


El concepto de desarrollo rural
sostenible se sustenta en un enfoque de
gestion del territorio; de la integracién y
articulacion en diferentes localidades y
regiones de lo urbanoyy lo rural.

El enfoque DRET asume una dimensién
del desarrollo sistémica, que involucra
los procesos econ6micos y sociales y sus
impactos ambientales y culturales, y
muy especialmente aquellos de
desarrollo y fortalecimiento

over el bienestar de

neral y la rural en

do de una visi6n

tunidades y desafios

ay que construir, en

itorial e histérico

tir de la visién

preciso definir

estrategias, disefiar politicas e

instrumentos, procurando corregir

desequilibrios y creando las condiciones

para la inclusi6n en el desarrollo de

amplios sectores de la poblaci6n. Estas

acciones deberan ser asumidas en forma

armoénica y consistente con las politicas

nacionales, tanto las de caracter

econémico en general como las de
caracter sectorial especificamente.

El Seminario Nacional sobre el DRET, fue
una iniciativa del IICA, que cont6 con el
respaldo del Ministerio de Ganaderfa
Agricultura y Pesca del Uruguay, el
Programa Regional FIDA/MERCOSUR y
el Banco Interamericano de Desarrollo,
con el objetivo de incluir en la agenda
nacional la consideracién de este
instrumento, para su uso en la
concepcion de un procesode desarrollo
sostenible y equilibrado del Uruguay.
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PROLOGO B

PROLOGO

Como resultado de un proceso de consultas, que incluyé la realizacién de
una encuesta de opinién a nivel nacional, la Oficina del IICA en Uruguay
definié como é4rea prioritaria para el periodo 2002-2006, el tema del Desa-
rrollo Rural bajo un Enfoque Territorial (DRET).

Esta decisién fue refrendada con la firma del Convenio firmado entre el
IICA y el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca para la ejecucién de
acciones de cooperacién en 2003, suscripto a fines del afio pasado. Dicho
acuerdo resalta la importancia de realizar acciones en el 4mbito del Desarro-
llo Rural, haciendo especial hincapié en el fortalecimiento de las politicas de
descentralizacién que promueva una mayor autonomia de los gobiernos de-
partamentales y un renovado protagonismo de las organizaciones de base.

Con ese mandato, convocamos el pasado 15-16 de Mayo de 2003 un Se-
minario Nacional sobre “Desarrollo Rural Sostenible con Enfoque Territorial:
Politicas y Estrategias para Uruguay”, con el fin promover un &mbito de
reflexién sobre la formulacién de politicas publicas y estrategias para el DRET
en el actual contexto politico e institucional que atraviesa el pais.

El seminario, que conté con el apoyo del Ministerio de Ganaderia, Agricul-
tura y Pesca, del FIDA MERCOSUR, la UDE y la Direccién de Desarrollo
Sostenible del BID, tuvo tres componentes fundamentales: a) una serie de
conferencias para precisar el marco conceptual del tema; b) presentaciones
de casos exitosos sobre DRET pertenecientes a la Unién Europea, Centroamérica
y Brasil y c) la realizacién de una Mesa Redonda final que utiliz6 como insumo
fundamental las conclusiones surgidas de los otros dos componentes.

Esta rica trama de conferencias, presentaciones y debates se presenta en
este libro a través del cual queremos hacer un aporte a la profundizacién de
estrategias en el medio rural uruguayo, que tenga en cuenta las especificidades
regionales y ponga a las personas en el centro de esos procesos de transforma-
cion.

La publicacién recoge también una serie de elementos que demarcar
nuestro accionar en el 4mbito de la cooperacién técnica que el IICA brinda al
pafs.

Manuel Otero
Representante del IICA en Uruguay
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NOTA DEL COMPILADOR

Este libro recopila los principales trabajos e ideas presentados durante el
Seminario Nacional sobre Desarrollo Rural Sostenible con Enfoque Territorial:
Politicas y Estrategias para Uruguay.

El propésito del mismo fue exponer ante la opinién pablica del pais, en
forma objetiva, el tema del desarrollo social y econ6mico de las 4reas rurales,
como un enfoque necesario para aumentar la cohesi6n territorial del Uruguay
y corregir sus desequilibrios actuales. .

El desafio, para Uruguay, pasa por encontrar mecanismos efectivos que
permitan la inclusién de los diferentes sectores y estratos de la poblaci6n rural
y urbana en las nuevas oportunidades que genera el desarrollo. Esto implica
potenciar y dinamizar sus energias creativas y productivas en torno a nuevas
iniciativas de inversi6n social y econémica mediante mecanismos efectivos y
eficientes de participacién social, construccién de consensos y una visién
comun del desarrollo.

Desde el enfoque territorial del desarrollo rural y la inclusién plena de
todos los sectores productivos, econémicos y sociales en estrategias locales y
regionales, es posible construir nuevas ventajas competitivas para Uruguay, a
partir de una definicién en materia econémica y comercial de insercion com-
petitiva en el mundo, a través del MERCOSUR.

Para ilustrar el debate, el Seminario se organiz6 de tal manera que permi-
tiera conocer primero casos interesantes por sus resultados alcanzados y por
la metodologia aplicada, asf como por los disefios de politica e instrumentos
que contienen.

Se presentaron entonces los casos brasilefio, centroamericano y europeo y
los mismos sirvieron de base para que, bajo la 6ptica y el conocimiento nacio-
nal, comentaristas uruguayos y el pablico presente en el Seminario, pudieran
debatir sobre aquellos aspectos y experiencias presentadas que fueran de uti-
lidad para un abordaje del tema desde nuestra realidad y su mplementacnén
como politica publica.

Como complemento de los casos presentados, el IICA present6 su vision
institucional sobre el DRET y un acercamiento a la realidad de Uruguay. Tres
conferencistas, de reconocido nivel académico, fijaron sus posiciones sobre
el «estado actual del arte» a nivel internacional y regional y sobre los elemen-
tos de la ingenieria institucional que requiere la aplicacién de este enfoque
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para el desarrollo. También se abordé la construccién de las capacidades téc-
nicas y politicas necesarias para un abordaje DRET, asi como la forma de
identificar y disponer de los recursos necesarios para hacer efectivas las poli-
ticas de inversion en desarrollo agricola y rural y medir impactos y resultados.

Sobre el final del libro se recoge el resultado de la Mesa Redonda donde
figuras nacionales con trayectoria publica, social y técnica en la materia, de-
batieron sobre los ejes conceptuales de las lecciones aprendidas y contestaron
y comentaron las interrogantes del publico sobre los alcances e implicancias
de la aplicacién de este enfoque a las acciones de desarrollo rural que se
realizan en Uruguay.

Los posibles caminos de cooperacién del IICA en Uruguay, en esta érea, se
reflejan a modo de conclusién en el Gltimo apartado del capitulo final.

El Seminario permitié un debate profundo y honesto sobre las potenciali-
dades y limitantes de la experiencia uruguaya a la luz de los aportes interna-
cionales. La amplia participacién de representantes de la sociedad civil orga-
nizada, funcionarios y autoridades del sector publico, representantes del sec-
tor empresarial, y de las agencias de cooperacién técnica y financiera, entre
expertos invitados, panelistas y pablico, permitié construir algunos consen-
SOS.

Estos pueden resumirse en que para desarrollar social y econ6micamente
las areas rurales y que, a su vez, éstas contribuyan decisivamente a la
competitividad internacional de Uruguay - cuya base exportadora es agricola
y agroalimentaria - es preciso construir una vision territorial desde las dife-
rentes regiones y/o localidades de Uruguay. Esta visién se condensa en una
estrategia multisectorial y en una articulacién de politicas e instrumentos a
nivel de territorio donde la tecnologia apropiada, la tecnologia de procesos
para viabilizar iniciativas innovadoras, la inversién en infraestructura pablica
de transporte, telecomunicaciones, salud, educacién, etc. y la modernizacién
institucional, deben converger y aplicarse en forma coherente.

Sobre estos consensos generales es posible seguir construyendo la agenda
de desarrollo agropecuario y rural de Uruguay.

La Oficina del IICA en Uruguay y los demas co — auspiciantes del Semina-
rio agradecen a los invitados internacionales, expertos, panelistas y muy espe-
cialmente al puablico que enriquecié con una amplia gama de experiencias las
vivencias, conclusiones y recomendaciones del Seminario.

Alvaro Ramos
Compilador




CAPITULO |

DESARROLLO RURAL CON ENFOQUE TERRITORIAL:
MARCO CONCEPTUAL






Wl

Desarrollo Rural con Enfoque Territorial: Marco Conceptual B

CAPITULO |
]

EL ENFOQUE TERRITORIAL
COMO HERRAMIENTA

PARA EL DESARROLLO RURAL:
UN ACERCAMIENTO A LA
REALIDAD DEL URUGUAY

Manuel Otero
Representante del IICA en Uruguay

I. Introduccién

El pasado, el presente y con toda seguridad, el futuro
de Uruguay esté fntimamente vinculado a la evolucién
del sector agropecuario considerado, con toda razén,
columna vertebral de este pafs.

La superacién de la actual crisis socioeconémica re-
querird de un nuevo esfuerzo del sector, para lo cual sera
necesario implementar una estrategia que reconozca la
complejidad de todos los procesos que se dan en el me-
dio rural, sean éstos de naturaleza agropecuaria o no.

Los cambios generados en el contexto latinoameri-
cano a lo largo de los dltimos cincuenta aiios y las dife-
rentes prioridades impulsadas por los gobiernos, fueron
moldeando las estrategias de Desarrollo Rural. Con el
objetivo puesto siempre en mejorar los niveles de vida
de quienes habitan el medio rural, queda un sabor bas-
tante amargo sobre los logros alcanzados. En todo caso,
los retornos no han estado a la altura de las inversiones
realizadas.

Si bien el balance para Uruguay, al menos en térmi-
nos comparativos, luce, a prima facie, bastante satisfac-

! Los comentarios del autor no necesariamente reflejan la posici6n de la institu-
cién a la cual pertenece
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torio a juzgar por algunos indicadores referidos a los indices de vida alcanza-
dos, persiste una fuerte desarticulacién que condiciona el objetivo de integra-
cién territorial. La diferencia en dinamismo entre las areas urbanas y rurales y
alin entre territorios rurales, enlentece la basqueda de cohesi6n social,
prerequisito fundamental para enfrentar con éxito los desafios que propone la
globalizacion.

Este documento pretende dar un encuadre general al resto de los docu-
mentos contenidos en la presente publicacién en relacién con el tema Desa-
rrollo Rural con Enfoque Territorial (DRET) y al mismo tiempo, sustentar la
hipétesis que la heterogénea realidad de Uruguay plantea la necesidad de
aplicar una politica de ordenamiento territorial que haga especial hincapié en
el medio rural.

1l. ;Es necesario un nuevo enfoque en Desarrollo Rural?

El saldo de las diferentes estrategias de Desarrollo Rural aplicadas en Amé-
rica Latina durante el dltimo medio siglo, arroja resultados magros. Desde la
Reforma Agraria concebida para corregir las asimetrias existentes en materia
de propiedad de la tierra, pasando por la Revoluci6én Verde con un claro sesgo
desde el lado de la oferta de alimentos o los programas DRI, no lograron dar
respuestas efectivas a los problemas de fondo que aun subsisten en el espacio
rural. Més recientemente, los programas de ajuste y reforma estructural, tam-
poco han hecho contribuciones sustantivas a los objetivos de desarrollo na-
cional.

Prevalece en muchos paises y Uruguay no es la excepcién, un cuadro de
situacién caracterizado por los siguientes elementos:

Gesti6én del desarrollo reactiva

Planificacién de corto plazo

Descoordinacién entre niveles de gobierno

Falta de reconocimiento a la heterogénea realidad de las geografias
nacionales.

Predominio de las politicas sectoriales

e Desarticulacién entre planes y estrategias

La intensificacion de los procesos productivos es, por lo general, la princi-
pal alternativa y la migracién hacia los centros urbanos, casi la Gnica salida

12
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para aquellos que no encuentran en el espacio rural un medio de vida digno
que los contenga.

De todas las estrategias implementadas hasta ahora y sin perder de vista los
cambios en el contexto, es posible extraer una serie de ensefianzas que dejan
entrever el perfil de un nuevo enfoque de Desarrollo Rural:

> El espacio rural ya no es més propiedad exclusiva del sector
agropecuario. La ecuacién lineal rural = agropecuario ha sido supera-
da ampliamente por la dindmica de los procesos transformadores.

> Las actividades no agropecuarias han aventajado en importancia a las
agropecuarias y es previsible que esta tendencia se acentte en el futuro.

> El paradigma productivista no ha logrado resolver los problemas de
marginaci6n y atraso y es necesario incorporar las dimensiones ecolégica
y social.

» Hay que consolidar una alianza rural-urbana a partir de la constataci6n
que el espacio rural es progresivamente invadido por el crecimiento de
los centros urbanos y a su vez, en éstos incursiona la agricultura urbana.

> El papel de las organizaciones de base a nivel de los gobiernos departa-
mentales, es clave para explicar el éxito o el fracaso de cualquier estra-
tegia superadora en el medio rural.

> Es preciso fortalecer la articulacién interinstitucional para lograr siner-
gia entre las politicas sectoriales y, al mismo tiempo, impulsar una alianza
publica privada :

» Deben compatibilizarse las diferentes dimensiones del desarrollo (macro,
sectorial, territorial) con un proyecto colectivo de pais.

> Frente a las estrategias ofertistas de la intensificaci6n de la producci6n
agricola, deben promoverse estrategias desde la demanda, que privile-
gien los procesos de agregacién de valor de las cadenas agroproductivas.

> La implementacién de estrategias concebidas de abajo hacia arriba,
requiere, por parte del Estado, la efectivizaci6n de politicas de descen-
tralizacién que impliquen la redistribucién politica, administrativa y fi-
nanciera de los niveles de poder politico. Esta decisi6n aparentemente
burocrética, encierra el reto de acercar poder a los ciudadanos, aumen-
tando su participaci6n efectiva en los procesos decisorios.

> El terreno concebido como un espacio dindmico, es el ambito donde
ocurren no s6lo los procesos productivos, sino también aquellos de
indole cultural, social y politica. Es también el punto de encuentro de
agentes, mercados y politicas publicas de intervencién.

13
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En los enfoques convencionales de Desarrollo Rural se privilegiaba una
dimensi6n lineal del capital donde sobresalia el Capital Fisico representado
principalmente por el stock de recursos naturales y que constituia el factor
decisivo para determinar el Capital Econémico, definido, en gran medida, por
la produccién de commodities.

En el nuevo enfoque, el Capital Fisico reconoce, ademés de la importancia
del manejo sostenible de los recursos naturales, todo lo referido a infraestruc-
tura basica que garantice el acceso a servicios basicos, vivienda, ofertas edu-
cativas equiparables, etc.

El Capital Econémico que incorpora las actividades productivas
agropecuarias y no agropecuarias, da especial importancia a todos aquellos
aspectos inherentes al desarrollo de la economia local, reconociéndose la
importancia de poder contar con sistemas comerciales y financieros rurales
suficientemente desarrollados.

El enfoque DRET resalta, asimismo, la importancia del Capital Humano,
siendo necesario para ello contar con individuos dotados de valores y conoci-
mientos que les permita expresar su potencial de desarrollo. A esta dimensi6n
debe afiadirse la del Capital Social que se alcanza cuando se cuenta con acto-
res sociales organizados, representados democraticamente y dispuestos a ser
sujetos protagénicos de su propia transformacion.

El diamante del Capital que se presenta en el esquema adjunto, plantea el
reto del desarrollo en esas cuatro dimensiones.

Esquema 1 - Diamante DRET

CAPITAL
HUMANO

CAPITAL
ECONOMICO

CAPITAL
SOCIAL
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11l. La heterogénea realidad de Uruguay

Su escaso tamaiio relativo y el hecho de contar con una sociedad bastante
igualitaria, puede llevar a la falsa conclusién que Uruguay es un pafs homogé-
neo, aseveracién que oculta marcadas diferencias entre la capital y el interior
y también entre sus regiones.

Esta heterogeneidad que es multidimensional, al reflejarse a nivel produc-
tivo, poblacional, econémico, social y cultural, genera como resultante la des-
articulacién funcional de su territorio.

Las caracteristicas inherentes a la distribucién espacial de los Recursos Natu-
rales condicionan y definen las orientaciones productivas predominantes.

Mapa 1 - Regiones Agropecuarias del Uruguay

Fuente: MGAP, Direcci6n de Estadisticas Agropecuarias

15



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay Bl

El mapa 1 refleja la dindmica productiva con zonas de alta especializacion
y otras mas diversificadas sujetas, en todos los casos, a la evolucién de los
precios relativos y al impacto de los desarrollos tecnolégicos.

Esa dindmica refleja la importancia relativa de la ganaderia que capitaliza
el hecho que mas del 70% de la superficie explotada esté ocupada por campo
natural. La agricultura ocupa un segundo plano con una superficie levemente
superior al 6%, mientras que el 4rea dedicada a bosques representa un 7,6%
como resultado de una politica que promociona al sector forestal.

Cuadro 1.
Aprovechamiento de la tierra:
superficie explotada segtin uso del suelo

Uso del suelo Superficie explotada

Hectéreas Porcentaje
TOTAL 16.419.683 100,0
Bosques naturales 589.853 3,6
Bosques artificiales 660.869 4,0
Frutas citricas 21.049 0,1
Otros frutales 10.490 0,1
Vifiedos 9.382 0,1
Cultivos de huerta 34.695 0,2
Cultivos cerealeros e industriales 597.533 3,6
Cultivos forrajeros anuales 417.529 2,5
Tierra arada al 30/06/00 ‘ 146.991 0,9
Tierras de rastrojo 176.450 1,1
Praderas artificiales 1.195.979 7.3
Campo natural sembrado en cobertura 487.082 3,0
Campo natural fertilizado 191.352 1,2
Campo natural 11.668.357 711
Tierras improductivas 212.072 13

Fuente: Censo General Agropecuario 2000 — DIEA/MGAP
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La superficie global esta ocupada por 57.131 explotaciones con una super-
ficie promedio de 287 hés por explotacién. En el Cuadro 2 se refleja que un
74,20 % del total de las explotaciones tiene una superficie de hasta 200 hés.
Esas unidades, en conjunto, representan apenas el 11,1% de toda la superficie
agropecuaria. Opuestamente, las explotaciones con una superficie de 200
has o mas representan el 25,80% del universo, pero concentran el 88,90% de
toda la superficie.

Cuadro 2.
Nimero de explotaciones y superficie explotada
seglin tamafio de la explotacién

Tamafio de la Explotaciones Superficie explotada

explotacién (ha) Nuimero | Porcentaje | Hectédreas Porcentaje
TOTAL 57.131 100,0 |16.419.683 100,0
1a4 6.260 10,9 16.516 0,1
5a9 7.086 12,4 47.611 0,3
10a19 7.118 12,5 97.841 0,6
20a49 8.934 15,6 285.254 1,7
50 a 99 6.647 11,6 472.928 29
100 a 199 6.382 11,2 910.286 5,5
200 a 499 6.783 11,9 | 2.162.836 13,2
500 a 999 3.887 68 | 2.725.637 16,6
1000 a 2499 2912 5,1 4.441.627 27,0
2500 a 4999 838 1,5 | 2.837.134 17,3
5000 a 9999 228 04 | 1.504.482 9,2
10000 y mas 56 |. 0,1 917.531 5,6

Fuente: Censo General Agropecuario 2000 — DIEA/MGAP

A nivel nacional, uno de los principales desequilibrios a nivel nacional
esta dado por la diferencia, en términos de concentracién poblacional y eco-
némica, que se verifica entre el Gran Montevideo y el resto del pafs, a favor

17
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del primero que aglutina el 55% de la poblaci6n y el 66% de la produccién.
Esta dicotomia entre centro y periferia no encuentra antecedente similar a
escala mundial y sé6lo es comparable a la situacién que se verifica en ciuda-
des-estados, como seria el caso de Singapur o Hong Kong.

En términos de PIB per cdpita y de acuerdo a cifras de 1999, existe un
amplio rango de dispersién entre el Departamento mas poderoso que es
Maldonado con US$ 6870 y el més débil que es Rivera con US$ 2.950 (Cua-
dro 3).

Cuadro 3.
PBI per cdpita (1999) — Departamentos del Interior

8.000 4.
7.000 +
6.000
5.000
4.000
3.000
2.000
1.000

A pesar de la importancia estratégica que tiene el sector agropecuario en
términos de su contribucién al PIB y a la Balanza Comercial, lo cierto es que el
90% del Valor Agregado Bruto es metropolitano y que casi el 70% de los
establecimientos industriales se concentran en las ciudades.

El pais ostenta uno de los mas altos niveles de calidad de vida en el conti-
nente que, de acuerdo al Informe Mundial de Desarrollo Humano (DH) 2001,
fue del 0,825 como resultado, principalmente, de los esfuerzos concretados
‘por Uruguay en materia de acceso a salud y educacién. Sin embargo, un
andlisis mas fino revela marcadas diferencias entre los departamentos. En
efecto, el mapa adjunto revela la heterogeneidad del pafs al contar con seis
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Departamentos que tienen un nivel de DH alto (0,815 o més), cinco con un
nivel medio (0,80 a 0,815) y ocho con un nivel bajo (hasta 0,80). (Ver Mapa
2).

Mapa 2.
Indice de Desarrollo Humano Departamental

sta 0.8

Fuente: Desarrollo Humano en Uruguay, 2001 - CEPAL - PNUD

De acuerdo al trabajo elaborado conjuntamente por la CEPAL y el PNUD,
en términos de la evolucion demogréfica de la dltima década, se evidencia
que los Departamentos que estan sobre el Rio de la Plata —Canelones, Colo-
nia, Maldonado, Montevideo y San José- registran las mayores tasas de creci-
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miento poblacional y al mismo tiempo, el crecimiento mas importante del
Producto Bruto Departamental per cdpita en la década de los noventa. Por
esa razén, ellos constituyen un polo de atraccién para la migracién interna.

Uruguay muestra niveles de urbanizacién comparables a los de los paises
desarrollados, con algo menos de un 7% en zonas rurales dispersas. De acuerdo
al censo poblacional de 1996, la poblacién en las areas rurales se ha estado
reduciendo a razén de una tasa del 21,2 por mil anual, mientras que en las
areas urbanas y suburbanas ha crecido a una tasa anual promedio de 10 por
mil.

Visto este fenémeno en perspectiva, entre 1985 y 1996 la poblacién rural
disminuy6 en un 19%, con Departamentos como Artigas y Soriano en los
cuales la reduccién alcanzé a un 35%. El fenémeno opuesto se produjo en
Montevideo donde se produjo un aumento poblacional de un 15%.

IV. Las politicas de Descentralizacién en Uruguay

A partir de 1996, se dio inicio a una nueva etapa en el pafs con la aproba-
cién de la reforma constitucional, que plantea un nuevo marco institucional
en la relacién entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Departamentales.
Entre los principales cambios promovidos cabe consignar:
- El reconocimiento del papel del Estado como impulsor de politicas de
descentralizacién con el objetivo de promover el desarrollo regional y
el bienestar general (articulo 50).

- La creacién de la una Comisién Sectorial compuesta por delegados del
Congreso de Intendentes y de los Ministerios competentes para propo-

. ner al Poder Ejecutivo planes de descentralizaci6n (articulo 230).

- La institucionalizacién del Congreso de Intendentes y la demarcacién
de las competencias municipales y nacionales (articulo 262).

- Ladecisién de destinar una alicuota de los tributos nacionales recauda-
dos al desarrollo del interior del pais y a la ejecuci6n de las politicas de
descentralizacién (articulo 298).

La Ley de Presupuesto aprobada en 2000, constituy6 otro avance en apoyo
al desarrollo del interior,” aumentando las transferencias del Gobierno Nacio-
nal a los Gobiemos Departamentales, incluyendo fondos de libre disponibili-
dad. Las diferentes etapas se marcan en el Esquema 2.
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Esquema 2
Etapas de la Descentralizacién en el Uruguay

e Hasta 1996- Sin Marco Legal
Sin Recursos

e A partir de 1996 Con Marco Legal
Sin Recursos

e A partir de 2000 Con Marco Legal
Con Recursos

V. Comentarios Finales

Es innegable que el proceso descentralizador ha dado, en los tltimos afios,
algunos pasos en la direccién correcta: se ha creado el marco institucional
adecuado, se han incrementado los recursos, ha aumentado la autonomia de
los Gobiernos Departamentales y ha mejorado la eficiencia del sistema en su
conjunto.

Resta, sin embargo, mucho por hacer, empezando por las instituciones
recientemente creadas que, en un plazo relativamente breve, deben estar fun-
cionando a pleno para garantizar la transferencia de poder, recursos y respon-
sabilidades, del nivel central al nivel departamental.

En todo caso, debe quedar suficientemente claro que la descentralizacién
es un instrumento que no garantiza per se ningun resultado. Una de las
claves para el éxito es la construccién de capacidades a nivel local que pro-
muevan, en definitiva, un profundo cambio cultural.

Es muy incipiente atin en Uruguay, la implantacién de modelos participativos
a través de formas de planeamiento con efectiva participacién de la sociedad
civil, como se viene ejecutando en otras partes del mundo; el ejemplo méas
cercano se registra en las experiencias por cierto exitosas, llevadas a cabo en
Brasil.

El desplazamiento del péndulo desde lo nacional a lo departamental debe
ser complementado con una politica de ordenamiento territorial que reconoz-
ca e incluya el desigual desarrollo de las distintas regiones de Uruguay vy al
interior de éstas, las especificidades locales.
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La profundizacién de las politicas de descentralizacién y ordenamiento
territorial deben constituir pilares fundamentales de una estrategia de Desa-
rrollo Rural.

Esa estrategia DRET debe ser integradora y movilizadora de los recursos
locales y nacionales, permitiendo articular los agentes econémicos y los acto-
res sociales de una regién, en el marco de una visién comin de desarrollo que
permita potenciar su perfil socioeconémico.

El enfoque territorial genera la oportunidad que los agentes publicos y pri-
vados organizados en asociaciones locales, puedan gestar un programa de
desarrollo para su territorio.

La implementacién de una estrategia de promoci6n del Desarrollo Rural
no significa, en modo alguno, olvidarse del sector agropecuario. Muy por el
contrario, las politicas sectoriales a implementarse deben ser, quizas, el com-
ponente més importante de dicha estrategia,+ pero contenidas y adecuadas a
la especificidad de cada territorio y promoviendo una fuerte participacién de
los supuestos beneficiarios de las mismas.

No se trata de un planteo campesinista ni diseflado para perpetuar condi-
ciones de pobreza. Por el contrario, plantea el reto de llevar a la practica una
visién ganadora del medio rural, generando procesos de agregacién de valor y
nuevas oportunidades de empleo.
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CAPITULO |
.

LO NUEVO DEL ENFOQUE TERRITORIAL
PARA EL DESARROLLO RURAL

Ponencia presentada por Rafael Echeverri,
Especialista de la Direccién de Desarrollo Rural Sostenible
del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura, IICA.

Si la década de los ochenta fue considerada como la
década perdida para América Latina, la década de los
noventa podra ser considerada como la década frustra-
da, como producto de las multiples promesas fallidas re-
presentadas en ajustes sobre ajustes, reformas sobre re-
formas y sacrificios sin compensacién. Gobiernos y or-
ganismos multilaterales, asi como una infinidad de acto-
res de la sociedad civil, ademés de inversionistas, em-
presarios y comunidades, realizaron significativos esfuer-
zos en la basqueda de nuevas rutas para el desarrollo.
Ingentes cantidades de recursos han sido aplicados, se
rompieron paradigmas institucionales, politicos y eco-
némicos que subsistieron por décadas, implicando pro-
fundas redefiniciones politicas y econémicas. Reformas
macroecondmicas, ajustes en las reglas de operaci6n de
los mercados y miultiples cambios en las reglas de juego,
se encargaron de marcar el escenario de la regién con
un sentido profundo de transicién y cambio.

A pesar de tan grandes cambios, los resultados son
precarios y los indicadores de desarrollo muestran un
avance minimo, cuando no, franco retroceso. Una crisis
de impacto invade las instituciones democraticas recién
en proceso de consolidacién en el continente latinoame-
ricano. '

Este es el marco en el cual evolucionan las politicas
publicas de desarrollo rural en los Gltimos afos. Desde
los modelos de privilegio de los incrementos en la pro-
ductividad de la agricultura, caracteristicos de la revolu-
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cién verde, a los modelos de desarrollo integrado, pasando por los esquemas
de desarrollo productivista y social compensatorio propio de las redes de asis-
tencia social de las estrategias neoliberales de los uitimos afos, todos ellos
han marcado una ruta de rectificaciones e inestabilidades institucionales que
contribuyen a enormes presiones sociales.

Fundamentos del enfoque territorial '

Consciente de la urgencia de encontrar mecanismos innovadores para en-
frentar el nuevo contexto del desarrollo rural y de los retos planteados por la
globalizacién, el Instituto Interamericano de Cooperaci6n para la Agricultura
(IICA) viene desarrollando una propuesta de Desarrollo Rural que busca po-
tenciar la diversidad de recursos de los territorios rurales (IICA, 2003). Esta
propuesta parte de un conjunto de elementos de diagnéstico entre los que
destacan:

i. las caracteristicas que presenta la economia rural en la regién;

ii. la heterogeneidad espacial y socioeconémica en el sector rural;

iii. la diversidad institucional y politica de las situaciones locales;

iv. la diferenciacién de oportunidades y potencialidades existentes en la

poblacién rural;

v. las diferencias ecolégicas entre unidades territoriales;

vi. los enlaces entre estas unidades y el resto de la economia.

El territorio es concebido como una unidad espacial, compuesta por un
tejido social particular, asentada sobre una determinada base de recursos na-
turales, articulada por ciertas formas de produccién, consumo e intercambio y
armonizada por las instituciones y las formas de organizacién que operan en
ella. Al menos cuatro elementos se desprenden de esta nueva visién que
concibe el territorio como un producto social e histérico:

i. permite entender y gestionar el desarrollo més eficientemente;

ii. explica mejor las relaciones intersectoriales y potencia el trabajo

multidisciplinario;

! Los comentarios del autor no necesariamente reflejan la posicién de la institucién a la cual pertenece

2 Ver Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (11ICA). (2000). Nueva Ruralidad. (Serie de
Documentos Conceptuales). Ciudad de Panamé, ICA-CIDER; lICA, El enfoque territorial del desarrollo rural,
San José de Costa Rica, 2002, asi como Seplilveda. (2002). Desarrollo sostenible microregional: métodos para
la planificacion local. San José, Costa Rica: ICA, UNA, Consejo de la Tierra y Echeverri, Ribero, Nueva
Ruralidad, Visién del Territorio en América Latina y el Caribe, 1ICA, 2000,
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ili. permite integrar los ejes fundamentales del desarrollo sostenible, esto
es, los aspectos de organizacién econémica, de relacién con el medio
natural, de organizacién social y politica y de articulacién de los ele-
mentos culturales del territorio;

iv. potencia la integracién del conocimiento acumulado por nuestras so-
ciedades para el logro de un propé6sito de desarrollo arménico y demo-
crético.

La concepcioén de desarrollo rural sostenible desde una perspectiva territo-
rial, tiene como objetivo principal el logro arménico de las metas de desarro-
llo en el marco de una visién territorial de nivel nacional. Esto es, el punto de
partida debe ser la definicién de un Proyecto de Pais cuya aspiracién funda-
mental es lograr que la prosperidad cubra a la mayorfa de la poblacién rural,
mediante una mayor equidad, una mayor competitividad productiva, el ma-
nejo sostenible del ambiente, la estabilidad politica y la gobernabilidad de-
mocratica. Dentro de este enfoque, el concepto de prosperidad tiene como
referentes bésicos la superacién de la pobreza rural y la seguridad alimentaria
de la poblacién rural.

Este enfoque territorial del desarrollo rural parte de la concepcié6n del terri-
torio como elemento integrador de agentes, mercados y politicas pablicas. El
enfoque busca la integracion de los territorios rurales a su interior y con el
resto de la economia nacional, su revitalizaci6n y reestructuracién progresiva
para la adopcién de nuevas funciones y demandas.

El desarrollo rural sostenible con enfoque territorial es una propuesta que
se centra en las personas, que considera los puntos de interaccién entre los
sistemas humanos y los sistemas ambientales, que permite la sostenibilidad
del bienestar y que contempla, ademas, la integraci6n de los sistemas produc-
tivos y el aprovechamiento competitivo de aquellos recursos que favorezcan

la inclusi6n del mayor niimero posible de grupos sociales relegados.

Del economicismo a la economia politica, de la firma al territorio

El enfoque territorial busca la integracién de dos dimensiones complemen-
tarias del desarrollo, la dimensi6n politica y la dimensién econémica, respon-
diendo al excesivo énfasis econémico y productivista que, con muy poco éxi-
to, se ha tratado de introducir en las estrategias de politica para el desarrollo
rural. Las sociedades latinoamericanas se enfrentan a un problema de orden
politico en sus modelos de desarrollo, expresado por las profundas debilida-
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des de los arreglos institucionales que reproducen estructuras de concentra-
cién excesiva de poder econémico y de poder politico. La regi6n se caracteri-
za por grandes fisuras sociales y enormes brechas territoriales, segmentacién y
discriminacién, conviven con esquemas inaceptables de privilegios e
ineficiencias econémicas. De esta forma, el enfoque territorial introduce una
vision integradora de las dimensiones politicas y econ6micas que confluyen
en un espacio determinado, en unas instituciones concretas y en unos grupos
de interés particular. Este salto se puede sintetizar en que se pasa de la preocu-
pacién exclusiva por la unidad productiva, a la preocupacién por la unidad
territorial, en otros términos, de la firma al territorio.

Reconstruyendo el concepto de lo rural

La unidad de observacién y anélisis en el enfoque territorial se estructura
sobre la base de una definicién concreta de una integracién de tiempo y espa-
cio: entorno fisico y geogréfico con una dimensién histérica. Una estructura
viva y cambiante de grupos sociales asentados en ecosistemas, de cuyos atri-
butos se desprende una estructura econ6mica, unas instituciones fundadas en
la tradicién y la cultura, unas redes sociales, unos intercambios y flujos de
factores productivos, bienes y servicios en estructuras diferenciadas de merca-
dos y una estructura de poder sobre la cual se fundamentan los procesos de
formacién social. El territorio rural se singulariza y diferencia en su dependen-
cia de los recursos naturales y los efectos de localizacién que éstos tienen
sobre las poblaciones que de ellos dependen, superando de esta forma las
visiones tradicionales que definen una dicotomia equivoca entre lo urbano y
rural, sobre una base de concentracién demogréfica o de base econémica
agraria. El enfoque de territorio recupera para la planeacién y la politica pabli-
ca, el concepto de regién y territorio como una estrategia integral de desarro-
llo que permite integrar la base natural y la base social y cultural del continen-
te. Este factor es pieza clave para comprender la importancia que la ruralidad
presenta en un continente donde una de sus principales ventajas comparati-
vas es una rica dotaci6n de recursos naturales. La ruralidad se hace estratégica
en la construccién de un modelo arménico y viable para la mayor parte de los
pafses de la regi6n.
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La sostenibilidad en el cambio de las relaciones entre paises
pobres y ricos

El medio ambiente se constituye en una de las aristas de mayor importan-
cia politica y econémica en los procesos de globalizacién. La emergencia de
criterios de sostenibilidad como una dimensién global, genera una nueva for-
ma de relacionamiento entre los intereses.cruzados de regiones y paises en el
mundo. Las convenciones ambientales, biodiversidad, cambio climético y
desertificacion, constituyen nuevos arreglos institucionales que proporcionan
nuevos espacios para la reivindicacién de los derechos e intereses de los terri-
torios rurales del mundo. En cada una de estas convenciones se reconoce el
significado global del medio ambiente y el papel que cumple en la
sostenibilidad, la poblacién rural, sus sistemas productivos, sus necesidades y
sus precarias condiciones de desarrollo en marcos de extrema pobreza. Las
convenciones ambientales unen, con intereses politicos comunes, a las socie-
dades de paises ricos con comunidades pobres, por vinculos diferentes de los
que nacen de visiones caritativas o compensatorias. Las convenciones reco-
nocen un verdadero intercambio en bienes y servicios globales que alimentan
una nueva posibilidad de establecer intercambios justos entre paises pobres,
dotados de recursos naturales y pafses ricos, dotados de recursos financieros.

De la mitigacién y manejo de las externalidades ambientales a
los mercados de servicios ambientales

Estas riquezas naturales y sus potencialidades son un atributo de los territo-
rios y no simplemente externalidades de actividades productivas, tal como
tiende a considerarse en los modelos ambientalistas compensatorios, basados
en el concepto de “el que contamina paga”. La riqueza natural que define y
determina los territorios rurales, camina hacia modelos que abren la posibili-
dad que exista un precio y un valor por los servicios que estos ecosistemas y
sus recursos prestan a la sociedad, a nivel local, regional, nacional y particu-
larmente, global. Los servicios ambientales tienen un papel econ6mico hasta
hoy desconocido y excluido de las funciones de producci6n del territorio ru-
ral que pueden ser incorporados en diversas formas, hoy incipientes, pero
seguramente, s6lidas en un futuro no muy remoto. Mecanismos de pago por la
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produccién forestal contenidos en el mecanismo de Kioto, la denominacién
de origen, las tasas de uso de aguas, los mercados emergentes de productos
inocuos, la produccién organica, multiples mecanismos de sellos, muestran
las posibilidades reales de incorporacién a la economia y al mercado de los
servicios ambientales que hoy son producidos con costos asumidos por las
comunidades locales pobres y sociedades nacionales de los paises pobres,
que benefician localidades ricas y sociedades de paises ricos sin una compen-
sacién satisfactoria, justa o equitativa. Una nueva contabilidad de la econo-
mia territorial se impone como supuesto de la concepcion territorial de lo
rural. '

De la economia agricola a la economia territorial

La economia rural es tratada, en la mayoria de las politicas publicas de la
regién, como un problema de orden sectorial, productivo. Prevalece la identi-
dad de lo rural como agricola, se insiste con un énfasis excesivo en estrategias
agricolas a los problemas de la pobreza y el desarrollo rural. Se desconoce la
complejidad de la economia de los territorios rurales y las estructuras comple-
mentarias, articuladas e interdependientes, que existen en la economfa del
territorio. En la grafica de la pagina siguiente se muestra un esquema de los
diferentes sectores econémicos que concurren en el espacio territorial rural.
La economia rural se estructura a partir del aprovechamiento de los factores o
capitales disponibles en el territorio. El capital natural, el capital humano y el
capital social, son los soportes basicos de la economia de la mayoria de los
territorios rurales del continente. Son maltiples las formas de economia que se
estructuran para el aprovechamiento de estos recursos.

i. Algunos de ellos directamente relacionados con la disponibilidad de
los recursos naturales como son los correspondientes a servicios am-
bientales, minerfa, agricultura y turismo de atractivos naturales. Son
sectores donde la localizacién de los recursos naturales es el factor cla-
ve de su definicién como modelo productivo.

ii. Otro sector es el que corresponde a las actividades econémicas de trans-
formacién agroindustrial o industrial en general, que dependen tanto
de la existencia de materias primas como de acceso a mercados finales.
Su localizacién no depende estrictamente de los recursos naturales y
estan influenciadas, en forma importante, por modelos tecnolégicos,
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estructuras de valor agregado y caracteristicas de los mercados de des-
tino.

iii. Otros sectores se desarrollan a partir de la existencia de actividades
econémicas primarias o secundarias y dependen del grado de desarro-
llo de estas actividades. Su localizacién depende del mercado y de la
demanda y esta definitivamente localizado en el territorio. Son sectores
tales como: servicios a las empresas, comercio y transporte cuya l6gica
de localizaci6on depende estrechamente de la base econémica, empre-
sas existentes, en el territorio.

iv. Otros sectores tienen dinamica determinada por la del territorio mismo,
por sus empresas, pero, especialmente, por la poblacién que se asienta
en el territorio, integrada a los sectores econémicos bésicos. Son los
sectores de servicios publicos, construccién e infraestructura. Estos sec-
tores, absolutamente dependientes del mercado local, determinan a su
vez, dindmicas que atraen la localizacién de nuevas actividades pro-
ductivas, particularmente industriales

v. Otros sectores estan exclusivamente desarrollados por la localizacién
de poblacién, por sus concentraciones y son exclusivamente locales.
Se trata de los servicios personales, la educacién o la salud.

vi. Finalmente se pueden identificar dos sectores de enorme importancia
econémica y que aparecen como servicios gubernamentales o finan-
cieros, que de alguna forma se puede afirmar que estdn en cualquier
parte donde haya alguna actividad econémica.

Como se puede apreciar, la complejidad de la estructura econémica de un
territorio rural, supera con creces el concepto de agricultura ampliada y de
cadena agroalimentarias y denota la precariedad de las estrategias agro-cén-
tricas que predominan en las estrategias de desarrollo rural. No es gratuito que
mas de la mitad del empleo rural de nuestro continente se genere en sectores
diferentes del agricola.
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El rescate de la economia territorial y local rural en las estrate-
gias de crecimiento

Como consecuencia de las diferentes estructuras econémicas que alber-
gan los territorios, de sus factores de localizaci6n y de los comportamientos de
los mercados, los territorios pueden ser vistos como unidades econémicas que
tienen distintos tipos de intercambios, tienen una economia interna, de caréc-
ter local, tienen un mercado de exportacién, hacia otros territorios o localida-
des, hacia otros espacios regionales o nacionales y hacia la economia interna-
cional. Estas dindmicas determinan las posibilidades de crecimiento econémi-
co y generacién de riqueza. Una de las caracteristicas de los territorios rurales
es que, en su gran mayorfa, tienen una estructura de distribucién de intercam-
bios similares a los representados en la gréfica siguiente, donde se representan
los pesos relativos de los diferentes flujos econémicos y comerciales. La ma-
yor proporci6n de los intercambios se realizan en mercados locales y regiona-
les, en menor medida en los mercados nacionales y en minimas proporciones
en mercados internacionales. Estas diferencias de orientacién comercial de
los intercambios econémicos estan relacionadas, en forma significativa, con
el tamaiio y la inversién.

AL

INTERNACIONAL.
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Esta distribucién hace relativas las preocupaciones excesivas sobre los
mercados internacionales que han marcado las estrategias de desarrollo pro-
ductivo rural, con énfasis en lo agricola. “Exportar o morir” podrfa ser un lema
para las economias nacionales a partir de territorios especializados, pero sue-
na desproporcionado para la gran mayoria de economias locales rurales del
continente. La realidad productiva y econémica del continente est4 haciendo
un llamado de atencién muy importante hacia el reconocimiento de los mer-
cados locales y nacionales como pilares de estrategias de crecimiento y desa-
rrollo.

Una de las consecuencias de esta estructura es la que proviene de la nece-
sidad de comprender la importancia de los mercados locales y nacionales y
de la demanda interna, del ahorro interno, de la inversi6n interna, de la capa-
cidad de compra de la poblacién local y nacional, de la atenci6n a la pobreza,
de la ampliacién e integracién de mercados nacionales y locales, como estra-
tegias de crecimiento y de incremento de la competitividad de las economias
rurales.

De la competitividad privada a la competitividad territorial

La eficiencia de toda esta estructura econémica del territorio pasa por una
revisién profunda del significado de la competitividad. Para ello se sigue una
l6gica de desglose de la competitividad, tratando de introducir el concepto de
las consideraciones publicas respecto de la eficiencia econ6émica frente a los
objetivos sociales de un determinado modelo productivo. En el siguiente diagra-
ma se pretende establecer los componentes que estructuran la competitividad
territorial. Los siguientes son los supuestos basicos que orientan la reflexién de
la competitividad llevada al territorio:

* La competitividad econémica es una condicién relativa de la actividad
econémica de las firmas. En otros términos, las firmas son quienes real-
mente compiten. Se puede definir la competitividad como una diferen-
cia de rentabilidades privadas que hacen que una firma sea més renta-
ble que otra que concurre en un mismo mercado. Una mayor rentabili-
dad se traduce en mayor riqueza privada.

¢ La firma enfrenta factores endégenos conformados por aquellos aspec-
tos de operacién que estdn en manos exclusivas de su estructura pro-
ductiva. Aspectos de orden gerencial, de estructuras tecnolégicas, de
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posici6n frente a sus mercados, de eficiencia en estructuras de costos y
organizacién, entre otras. Es responsabilidad de los empresarios la
optimizacién de dichas condiciones, expresadas en capacidad de adap-
tacion al entorno, innovacién, riesgo e iniciativa.

Pero la firma se enfrenta igualmente a factores ex6genos, que no estan
en manos de los empresarios, individualmente considerados. Estos fac-
tores exdgenos provienen de dos marcos generales en los cuales se des-
empeiian. El primero tiene que ver con su pertenencia a una cadena de
valor agregado, representada en una cadena o cluster productivo, don-
de se encuentran factores de aglomeracién que favorecen o perjudican
su actividad productiva. La cadena o cluster tiene una competitividad
que es la suma de las competitividades de las firmas que lo componen,
mas los efectos de entorno en el cual la cadena ha de desempeidiarse. La
cadena aporta elementos de competitividad tales como: especializa-
Cion, estructuras institucionales de intercambio, informacién, oportuni-
dades comerciales, optimizacién de cadenas productor-cliente, entre
otras. Las cadenas y cluster, en estructuras corporativas, tienen respon-
sabilidades propias de optimizacién de las relaciones de valor agrega-
do y la adopcién de mecanismos de aprovechamiento de ventajas de
integracién.

Al hablar de cluster productivos se estd haciendo referencia al comple-
jo de actividades mencionadas arriba, que implican flujos intersectoriales
y combinaciones de actividades propias de los territorios e invisibles en
los enfoques de economia de producto, cadena o estrictamente secto-
riales.

Las firmas y las cadenas enfrentan otro conjunto de factores exégenos
que los rebasan y estan determinados por el entorno en el cual desarro-
llan sus actividades productivas. Estas condiciones son atributos del
espacio territorial en el cual se desarrolla la actividad productiva. Estos
territorios tienen niveles locales, regionales, nacionales o regionales
supranacionales que definen un conjunto de factores que favorecen o
restringen las posibilidades de eficiencia. Entre ellos se encuentran los
factores de competitividad que se asumen usualmente como factores
de ventaja competitiva. Incluyen aspectos como la institucionalidad
publica y privada, la oferta tecnolégica, la calidad y disponibilidad de
factores productivos, en particular de mano de obra, la infraestructura,
la estabilidad politica, el capital social, la oferta ambiental, entre otros
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que conforman la canasta de bienes publicos de un territorio. Normal-
mente, estos factores exégenos constituyen la competitividad sistémica
o estructural que es un atributo de un territorio que afecta a las firmas y
cluster productivos que residen en ese espacio.

Sin embargo, los factores ex6genos de competitividad no son indepen-
dientes de la eficiencia de las firmas y cluster productivos del territorio.
Existe una retroalimentacién determinante de este componente. En la
medida en que las firmas y sus cadenas sean eficientes, su efecto se
reflejara en mejores condiciones de competitividad sistémica o estruc-
tural, por la via de una economia més dindmica que permitira mejores
ingresos tributarios, mayor desarrollo y por tanto, mejores condiciones
de entorno. Este esquema hace que los factores de entorno, compues-
tos en su mayoria por bienes pablicos, como se ha sefalado, no esca-
pan a la responsabilidad de los empresarios y de sus organizaciones de
cadena. En otros términos, los factores de entorno determinan las ven-
tajas competitivas de las empresas y la competitividad privada determi-
na las ventajas competitivas. Si las firmas no aportan, no tendran
competitividad sistémica y sin competitividad sistémica se encuentra
comprometida la competitividad privada.

El territorio puede expresar una competitividad de sus actividades pro-
ductivo-empresariales como la sumatoria de las competitividades de
las firmas y cadenas y cluster que alberga. Esta competitividad del terri-
torio potencia los flujos de inversién de un territorio, generando dife-
renciales de rentas privadas agregadas que hace que un territorio sea
mas atractivo que otro para las inversiones privadas y por tanto, para la
dinamizacién de sus economias. Este se puede denominar la
competitividad productiva del territorio.

Sin embargo, hasta aqui tan s6lo han sido consideradas las rentas priva-
das, es decir, aquellas que maximizan las ganancias de empresarios y
trabajadores por la via de una economia dinamica. Pero en el territorio
existen también rentas sociales definidas como beneficios no econ6mi-
co-comerciales, que expresan dimensiones claves del desarrollo como
son la justicia social, la democracia o la sostenibilidad. Si bien estos son
aspectos que tienen importancia por su influencia en la competitividad
sistémica, desde la perspectiva publica, que expresa el interés colecti-
vo, su significado no es subsidiario de la eficiencia productiva y se cons-
tituye en un componente esencial de la competitividad del territorio.
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Las rentas sociales se pueden expresar en empleo, equidad, ingresos,
sostenibilidad ambiental, gobernabilidad, reconocimiento de la cultu-
ra, convivencia, etcétera. Recoge aquellos aspectos que la
microeconomia reserva para las externalidades, es decir, los beneficios
o perjuicios que la sociedad recibe por una determinada canasta de
actividades productivas ejercidas por firmas que se deben preocupar
por maximizar su propia rentabilidad privada.

e De esta forma un territorio es competitivo cuando combina un modelo
que le garantiza altas rentabilidades privadas a las firmas que alli se
localizan (riqueza privada), al tiempo que garantiza altas rentas socia-
les a la poblacién que compone dicho territorio. De esta forma, un
territorio sera competitivo cuando firmas y comunidades perciben como
atractivo localizarse o permanecer en él. La competitividad social o
territorial, por tanto, sera la combinacién de ambas rentabilidades que,
cuando concurren, permiten que el territorio atraiga la inversiéon y el
flujo de poblaci6n. Seran rentas sociales que se traduciran en riqueza
social.

De la participacion a la cooperacion

Las Gltimas reformas registradas en el entorno de desarrollo rural, han con-
ducido a la introduccién de la participacién como un mecanismo
democratizador de las decisiones y el potenciamiento de las capacidades de
comunidades y empresarios en modelos productivos. Sin embargo, una visién
mas integral y territorial conduce al privilegio de otra forma més amplia de
relacionamiento publico-privado, consistente en la cooperacién local. La co-
operaci6n implica una reforma de las dindmicas, de las iniciativas y de los
procesos de gesti6n del desarrollo. La cooperacién se soporta en la autonomia
de las comunidades, de sus instituciones, de sus organizaciones y empresa-
rios. La cooperacién se fundamenta en el reconocimiento de los grupos socia-
les existentes en el territorio y conducen a la autogestién y la autoinstitucién,
como expresion de la voluntad colectiva de establecer reglas de juego, com-
promisos y formas organizativas propias y por esta via, una posibilidad mas
cierta de empoderamiento. Una nueva relacién Estado-sociedad civil nace de
esta relacién, con nuevos esquemas contractuales y nuevos roles para el Esta-
do y los agentes privados.
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De la descentralizacion al ordenamiento territorial

Las fuerzas transformadoras de la institucionalidad, reglas de juego y orga-
nizaciones, marchan en direccién al reconocimiento de la heterogeneidad y
diversidad de los territorios rurales. Durante las dos Gltimas décadas se han
realizado extraordinarios avances en procesos de desconcentracién y descen-
tralizacién, en bisqueda de mayor eficiencia de la gestién del territorio. Sin
embargo, estos procesos no han logrado adn sortear las barreras impuestas por
los fragmentados espacios territoriales. El énfasis en la descentralizacién ha
conducido a la administracién desconcentrada pero no necesariamente a un
cambio en las responsabilidades politicas de los territorios, en consonancia
con los ajustes estructurales que vive el continente.

Las transformaciones en competencias, funciones y responsabilidades de
los diferentes niveles territoriales son bastante mas complejas que el manejo
de la diversidad y la diferenciacién, fundamento de la descentralizacién. Se
relacionan con un desplazamiento de competencias desde los &mbitos nacio-
nales hacia los locales y regionales al interior del espacio nacional, asi como
de desplazamiento desde lo nacional hacia 4mbitos regionales supranacionales
y globales. Es un nuevo orden territorial que implica el cambio en los espacios
de decision de aspectos y dimensiones claves del desarrollo y del poder de
comunidades e instituciones. Esto implica que el cambio institucional pasa
inexorablemente por un nuevo ordenamiento territorial como transformacién
politica, antes que como un mero ajuste administrativo y legal.

De la politica sectorial de desarrollo rural a la concurrencia de
politicas piblicas en el territorio rural

La concepci6n de una politica de desarrollo rural, atn en su expresién de
integralidad impuesta por los programas DRI del continente, expresa la idea
de procesos sectoriales con dindmicas propias y paralelos al desarrollo pro-
ductivo sectorial. El desarrollo rural llevé a una visién en extremo
compensatoria, que se basa en la idea que el verdadero desarrollo econémico
agricola, de caracter comercial y empresarial, dejaréa siempre al margen a co-
munidades empobrecidas que requieren de acciones compensatorias o de
asistencia. El desarrollo rural finalmente ha terminado con la definicién de
politicas que atienden a los mas vulnerables, a los marginales, a los discrimi-
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nados. Pobres programas para pobres han terminado inundando las estrate-
gias de desarrollo, llenando de frustracién a gobernantes y comunidades.

El enfoque de desarrollo territorial rural conduce a una visién diferente
donde es indisoluble el modelo econémico de produccién de todos los acto-
res del desarrollo local y regional. La economia rural esta ligada por dinami-
cas y flujos que la hacen una unidad que no puede ser tratada con politicas
dispersas y, en ocasiones, opuestas.

En los procesos de ajuste institucional mencionados, el predominio de la
concepcién sectorialista de las politicas, pierde peso y pertinencia. Se impone
la necesidad de politicas de orden integrado. Esta articulacién encuentra en el
territorio su escenario natural y en sus propias comunidades, empresarios y
autoridades, los agentes id6neos para gestionar esta articulacién. El conjunto
de politicas puablicas actta sobre el territorio y el desarrollo rural es una resul-
tante de la convergencia de ese cumulo de politica publica.

Resulta extraordinariamente ineficiente y costosa la falacia de una politica
de desarrollo rural que no tiene capacidad de interactuar o coordinar con las
politicas macro o sectoriales, como ocurre con un sinniimero de estrategias
aplicadas en nuestros pafses. Resulta lamentable el restringido alcance de las
estrategias de desarrollo rural campesinista y agrarista que estd reforzando
modelos insostenibles de soluciones agricolas que condenan a la poblacién
pobre, a reproducir sus condiciones de marginalidad y pobreza. .

En sintesis, un territorio requiere de una gran capacidad de interlocucién
entre las politicas pablicas en los ambitos nacionales y sectoriales y las estra-
tegias de desarrollo a nivel local y regional. Es necesario superar el concepto
de un desarrollo rural como asistencia social y abrir paso al desarrollo rural
como una verdadera estrategia de desarrollo territorial, con capacidad de res-

ponder por las articulaciones macro y sectoriales en espacios territoriales.
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CAPITULO 1
|

DESENVOLVIMENTO
LOCAL SUSTENTAVEL:
EXPERIENCIA BRASILEIRA

Carlos Luls de Miranda'
Aureliano da Costa Matos*

1. Antecedentes

O Brasil tem vérias experiéncias em desenvolvimento
local sustentavel. Cada uma delas esta normalmente
associada a uma instituigao. Dentre elas podem ser cita-
das: SEBRAE3?, BNDES*, SUDENES e Comunidade Ativas,
afora algumas experiéncias pontuais conduzidas por
organizagdes ndo governamentais e movimentos sociais.

Este trabalho reporta-se as experiéncias realizadas na
maioria dos Estados do Nordeste do Brasil, no contexto
de projetos de combate a pobreza rural, financiados pelo
Banco Mundial. Refere-se também as experiéncias no
ambito dos Ministérios da Integragdo Nacional e do
Desenvolvimento Agrério. Todas estas Gltimas contaram
com a participagdo da cooperagdo técnica do IICA, no
desenvolvimento de conceitos, metodologias, na
capacitagdo do capital humano, na promogéo do capi-
tal social e na formulagdo de instrumento de
planejamento e gestio do desenvolvimento local
sustentavel. Ver mapa anexo.

' Economista e bacharel em direito, especialista em desenvolvimento rural do
Instituto Interamericano de Cooperag3o para a Agricultura - IICA.

2 Engenheiro agrénomo e advogado, consultor do Instituto Interamericano de
Cooperagdo para a Agricultura - IICA na 4rea de desenvolvimento rural.

3 SEBRAE - Servigo Brasileiro de Apoio &s Micro e Pequenas Empresas.

* BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social.

3 SUDENE - Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste

¢ Comunidade Ativa - Programa de Governo Vinculado & Casa Civil da
Presidéncia da Republica.
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1.1. Evolugao das estratégias de desenvolvimento local

As intervengdes em busca do desenvolvimento local sustentivel nos Glti-
mos 50 anos, pouco modificaram o estado e a dinamica da pobreza nas zonas
rurais da América Latina. Embora a populagdo rural desta regido seja hoje
praticamente a mesma dos anos 80, o nimero de indigentes aumentou. No
Brasil de hoje, a maior parte dos pobres rurais é constituida pelos agricultores
familiares, trabalhadores rurais sem terra, negros e indigenas, e os niveis de
pobreza sdo ainda mais graves nas unidades de produgio chefiadas por
mulheres.

O acesso a terra permanece como problema critico, mantendo-se ainda
altos coeficientes de concentragdo de terras sob propriedade de poucos.

No comego dos anos 90, iniciou-se a construgdo de uma nova concepgao
de desenvolvimento rural que passou a pensar mudangas no meio rural, a
partir do papel e da participagdo dos atores representativos dos diversos seg-
mentos da populagao local.

Por outro lado, a questdo ambiental passou a ser recorrente e houve um
crescente fortalecimento dos movimentos sociais que se posicionavam a favor
da preservagdo do meio ambiente e defendiam, com intransigéncia, um com-
bate mais intenso aos problemas causadores de desigualdades setoriais, sociais
e regionais.

O |ICA iniciou um trabalho no Nordeste no ambito dos Projetos de
Cooperagdo Técnica (PCT) e dos Programas de Apoio ao Pequeno Produtor
Rural (PAPP), executado pela SUDENE, com financiamento do Banco Mun-
dial, que tinha uma clara focalizagdo nas dreas das pequenas comunidade
rurais.

Em 1992, o PAPP propiciou ao |ICA a oportunidade de iniciar um trabalho
de organizagao e participagdo social, a partir do planejamento e da execugdo
de projetos produtivos, sociais e de infra-estrutura geridos por associagdes de
agricultores familiares, em nivel local.

Com efeito, o PAPP, por intermédio do componente Apoio as Pequenas
Comunidades Rurais (APCR), condicionava o acesso aos seus recursos a
organizagao de associagdes comunitérias para gerir o empreendimento local.
Diante destas circunstancias, 0 mérito estava em aproveitar a oportunidade
para desenvolver um trabalho efetivo de organizagao social sem carater
autoritario e sem imposigdes verticais “de cima para baixo”.

Apesar de suas contradigdes, o componente APCR mostrou-se o mais efi-
ciente por viabilizar a efetiva participagdo dos atores sociais, 0 que conferiu
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maior sustentabilidade a uma parte dos empreendimentos financiados. Hoje
em dia, empreendimentos financiados com recursos do APCR, sdo encontra-
dos ainda em funcionamento no Nordeste, em vérios setores da economia.

Varios fatores podem ser atribuidos a esta maior permanéncia dos
empreendimentos. Dentre eles, estdo, certamente, as metodologias empregadas,
apoiadas em principios de educagdo popular e de planejamento participativo,
que consignaram um nivel significativo de participagdo da populagdo nas
decisdes sobre a identificagdo e gestio do empreendimento.

N3o ha davidas que o APCR possibilitou um maior e mais efetivo acesso
dos beneficidrios aos recursos, contrariamente ao que ocorria em projetos
anteriores de desenvolvimento rural integrado (PDRI), em que a maior parte
dos recursos “perdia-se” no interior da méaquina administrativa publica.

Este componente foi um dos inspiradores das estratégias atuais adotadas
pelos Projetos de Combate a Pobreza Rural (PCPR), que adotam concepgdes
mais evoluidas em termos de metodologia, instrumentos e formas de
participagdo da comunidade.

No entanto, cabe destacar que, embora importante para oferecer solu¢des
aos problemas locais e promover o capital social, a atuagdo destes projetos é
pontual e espacialmente dispersa, ndo sendo suficiente para impactar o con-
junto do municipio, porquanto nio se trata de acdes estruturantes.

1.2. O papel colaborador e promotor do IICA

No inicio dos anos 90, o IICA e seus parceiros de cooperagio técnica foram
desafiados a atuar no d&mbito de um novo modelo de desenvolvimento, tendo
em vista o claro esgotamento do modelo anterior em que pontificavam a
exclusdo social, a concentragdo de oportunidades econdmicas e politicas e a
agressdo ao meio ambiente.

No que se refere ao desenvolvimento local sustentavel, o lICA adotou uma
estratégia que lhe permitiu ampliar o espectro de sua atuagdo no tema,
associando o desafio de uma construgio de novos conceitos e métodos, a
pratica dos projetos em execugdo. Ndo houve um momento em que o IICA
tenha parado para conceber um programa e posteriormente implementé-lo.

O primeiro passo do |ICA foi identificar e mobilizar profissionais, especia-
listas e estudiosos sobre o tema, com o objetivo de agrupar talentos e articular
esforos para pensar o desenvolvimento local. Depois houve um esforgo de
coordenagao, no dmbito da gestao dos PCT, para que os trabalhos de consultoria
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caminhassem na mesma diregdo temética. O permanente processo de agao/

reflexdo/agdo gerou uma dindmica de avangos e recuos que forneceu os ele-

mentos para o aperfeicoamento sistemético de conceitos e métodos e sua -

aplicagdo prética.

O IICA participou também ativamente na formagdo dos profissionais de
entidades publicas estaduais que atuaram na execu¢do do PAPP/APCR e pos-
teriormente no PCPR. Além disso, marcou presen¢a na concepgdo e no
desenvolvimento de metodologias e instrumentos para organizagdo e
participagdo comunitaria e na formagao de instancias deliberativas e normati-
vas de dmbito municipal, instituidas para tratar de agdes relacionadas ao
desenvolvimento local.

A riqueza deste processo, decorrente do permanente embate de idéias e de
atitudes com a realidade, propiciou a ampliagdo paulatina do entendimento
de diferentes aspectos do desenvolvimento, emergindo daf a importancia das
dimensdes sociais, politicas, econdmicas, ambientais e culturais como suporte
efetivo da sustentabilidade do desenvolvimento local.

1.3. Projeto Aridas: um marco estratégico no planejamento.

Concomitante aos trabalhos realizados, em 1993, o IICA participou da
formulagdo do Projeto Aridas. Trata-se de uma iniciativa proposta pela Fundagio
Grupo ESQUEL patrocinada conjuntamente pelo Ministério do Planejamento
e Orgamento (a época SEPLAN-PR), pelos governos do Estado do Maranhao,
Piaui, Ceara, Pernambuco e pelo Banco Mundial, contando com a cooperagao
técnica do IICA.

Teve por objetivo formular uma estratégia de desenvolvimento sustentéavel
para o Nordeste brasileiro, utilizando uma metodologia inovadora, na medida
em que abandonava os enfoques classicos de planejamento por setores e
passava a considerar as distintas dimensdes da sustentabilidade em ambito
espacial, com um amplo processo de consulta social.

O Projeto Aridas desenvolveu um conceito de desenvolvimento sustentével
ampliado para atender as especificidades do Nordeste desde a preservagéo de
seus frageis ecossistemas até a inclusdo de questoes relacionadas a pobreza, a
debilidade institucional e & descontinuidade das politicas publicas de
desenvolvimento.

Esse trabalho envolveu organizagdes publicas e privadas de todos os esta-
dos do Nordeste, mobilizando, aproximadamente, uma centena de especia-
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listas nacionais e internacionais. Além de documento conceitual, com
estratégias e programas, os grupos de trabalho do Projeto Aridas produziram
ainda 46 estudos teméticos, destacando-se os relacionados a recursos hidricos,
meio ambiente, economia, tecnologia, satide, educagdo, emprego, demografia
e avaliagdo das politicas publicas. .

Dentre esses estudos, foi realizada uma avaliagao do sistema municipal de
governo no Nordeste, compreendendo dois tipos de abordagem. Uma, mais
horizontal, analisou o conjunto do sistema em seus aspectos politicos,
institucionais, financeiros e de gestdo; outra avaliou experiéncias de gestio
municipal bem sucedidas, selecionadas em cada um dos estados do Nordeste,
mediante a realizagdo de doze estudos de caso.

Esta avaliagdo em particular, ofereceu ao IICA os elementos conceituais e
metodolégicos para evoluir de uma atuagdo marcadamente local para o dmbito
municipal.

Do ponto de vista técnico, os estudos ofereceram ainda elementos para
que o IICA elaborasse os seguintes trabalhos: A Sustentabilidade do
Desenvolvimento Local - desafios de um processo em construgdo, por Carlos
Julio Jara, e a Metodologia de Planejamento do Desenvolvimento Local e
Municipal Sustentavel, por Sérgio C. Buarque.

O IICA iniciou também trabalho de cooperagdo técnica no dmbito dos
PCPR, com visio municipal, destacando-se o apoio a formulagio de cerca de
250 planos de desenvolvimento municipal sustentavel, a formagdo de cerca
de 700 conselhos e féruns municipais e a promogdo de capital humano e
capital social, traduzida na capacitagdo de 1,3 mil técnicos locais e quase 20
mil dirigentes de associagdes comunitarias.

Os trabalhos de dmbito municipal foram realizados em nove estados
brasileiros, quais sejam: Acre, Maranhdo, Piauf, Cear4, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Bahia e Minas Gerais. O grande desafio passou a ser,
entdo, a ampliagdo da atuagdo para uma escala geografica maior, sem aban-
donar o trabalho anterior. O Projeto desempenhou, entdo, papel decisivo na
retomada, pelos estados, do planejamento como instrumento estratégico e
programético de gestdo publica.

O Projeto Aridas recoloca, no plano regional, a retomada do planejamento
em novas bases conceituais e metodolégicas, em que as organizagdes da
sociedade sdo protagonistas das agoes. Esta foi uma contribuigdo de ordem
politica que, do ponto de vista estratégico, superou, provavelmente, o subs-
tancioso contetdo dos estudos realizados e dos resultados obtidos.
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Os estados da Bahia, de Pernambuco, do Ceara, do Rio Grande do Norte,
da Paraiba e do Maranh3o, com o apoio técnico do IICA, tomaram a iniciativa
de estabelecerem estratégias estaduais de desenvolvimento sustentavel, inspi-
radas na abordagem do Projeto Aridas. Além disso, na maioria deles, foram
elaborados planos sub-regionais de desenvolvimento sustentavel, quais sejam:
Zona da Mata e Sertio em Pernambuco, Vale do Piranhas, Agreste e Brejo na
Paraiba, Semi-Arido na Bahia, Serid6 e Litoral Norte no Rio Grande do Norte
e temrit6rios das comunidades Quilombolas no Maranhao.

Registre-se, ainda, que no Centro-Oeste do Brasil e no Distrito Federal e
entomo, foram elaborados planos utilizando a légica do Projeto Aridas, todos
eles no ambito de projetos de cooperagao técnica, mantidos entre o IICA e o
Ministério da Integragao Nacional.

1.4. Aperfeicoando idéias e conceitos

Um dos ajustes emblematicos, ocorridos com a elaboragio dos planos sub-
regionais, foi a cristalizagdo da importancia da cultura, em seu sentido s6cio-
antropolégico, enquanto elemento decisivo e definitivo para o
dimensionamento e a delimitagdo dos territérios, para a melhor compreensao
das distintas formas de organizagao social existentes, para 0 mapeamento das
redes de solidariedade estabelecidas e, enfim, para a condugdo do processo
de participag3o que preside a vida local e se manifesta e se materializa na
elaborag3o dos planos. Além disso, a cultura é também determinante dos
modelos de execugdo e gestio dos planos.

Do ponto de vista metodolégico, cabe destacar os ganhos efetivos de
eficiéncia na organizagdo das equipes técnicas. Estruturadas segundo as dis-
tintas dimensdes do plano, as equipes técnicas foram compostas a partir de
critérios multidisciplinares e interinstitucionais, esta tltima envolvendo enti-
dades pablicas e privadas.

A vis3o de territério como totalidade, abordada nos planos sub-regionais,
forca uma integragao entre os setores publico e privado, leva a ruptura da
légica setorial ou temitica de atuagdo dos 6rgdos publicos, traz a tona a
contraposigao de interesses, mostra as diferentes divisdes e categorias sociais
e mapea e destaca, enfim, o jogo de forcas da politica local. Induz, ainda, que
sejam conciliados e geridos concomitantemente os processos global, local,
setorial, tematico, micro e macroecondmico. Esta efervescéncia multifacetada
possibilitou, sem duvidas, o aperfeigoamento de procedimentos metodol6gicos.
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Tais avangos metodolégicos foram muito importantes e tiveram plena
aplicagio na elaborag¢do do Plano de Desenvolvimento Rural Sustentavel do
Serid6 e do Litoral Norte do Rio Grande do Norte, que se reputam os mais
avancgados e mais refinados dentre todos eles, exatamente porque foram os
mais recentes.

Como se observa, houve uma evolugdo do dmbito municipal para o sub-
regional, ou seja, introduziu-se o conceito de territério rural como unidade de
planejamento e gestio do desenvolvimento sustentével, detalhado mais adiante.

No decorrer do trabalho realizado, uma das constatagdes mais evidentes,
compartilhada pelos diversos parceiros do IICA, foi que a continuidade dos
processos de desenvolvimento local é fortemente comprometida pela caréncia
de recursos humanos qualificados.

A fragilidade do capital humano evidencia-se, particularmente, na aplicagdo
de abordagens mais atuais do desenvolvimento e no uso de metodologias
participativas que resgatam valores e processos normalmente relegados a um
plano secundario.

Em resposta a esta caréncia, o IICA estabeleceu, com os seus diversos
parceiros, um programa de capacitagdo, com eventos de curta e média duragdo,
objetivando formar multiplicadores para atuar em nivel local, mantendo-os
permanentemente atualizados sobre temas relacionados ao desenvolvimento
local sustentavel.

A partir de 1997, iniciou-se a execugdo do programa. Até o presente ano,
foram capacitados, em 9 cursos de média duragdo, 511 multiplicadores. Cin-
co destes cursos obtiveram status de especializagdo latu sensu, em vista da
participagio de universidades e do cumprimento dos requisitos académicos
em sua realizagao.

Atualmente, o IICA, com o apoio do Banco Mundial e do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), esta apoiando a
implementag3o do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Serid6, que inclui
a consolidagio da Agéncia de Desenvolvimento do Serid6 (ADESE), entidade
nao-governamental responsavel pela coordenagdo da execucdo do referido
plano.

No Maranhio, o IICA enfrenta atualmente o desafio de trabalhar com co-
munidades excluidas por razdes de pobreza e de etnia - afrodescendentes,
quilombolas e indigenas.

As especificidades culturais dessas comunidades obrigaram o IICA a mais
uma adaptagdo das metodologias de capacitagdo e de planejamento dos res-
pectivos territérios rurais, em respeito as especificidades dessas comunidades.
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2. Marco conceptual
2.1. Um conceito de desenvolvimento sustentivel

O conceito de desenvolvimento sustentavel, inicialmente estabelecido por
um dos grupos de trabalho’ do Projeto Aridas, vem sendo enriquecido e
aperfeicoado, na medida em que as agoes desenvolvidas pelo IICA alcangam
novas areas e ampliam o leque de atores sociais.

A idéia da sustentabilidade esta diretamente relacionada a continuidade, a
permanéncia da qualidade de vida e as oportunidades da sociedade ao longo
do tempo, incorporando uma perspectiva de longo prazo. Parte de uma base
ética que demanda uma solidariedade social. Pressupde a necessidade de
subordinagcdo da dinamica econdmica aos interesses da sociedade e as
condigdes do meio ambiente.

Traduz-se na solidariedade inter e intra geragdes e também numa
solidariedade inter-regional.

Nas a¢des que envolvem a participagdo do IICA, o desenvolvimento
sustentavel é entendido como um processo amplo e abrangente de mudanga
social e aumento das alternativas de escolhas e oportunidades da sociedade,
de modo a compatibilizar, no tempo, o crescimento econdmico, a eqilidade
social e a preservagao do meio ambiente.

O conceito se apbia em trés grandes bases que estao interligadas:

a) o crescimento e a eficiéncia econdmicos que representam uma condigao
necessaria, mas nao suficiente, do desenvolvimento sustentavel e se
constituem pré-requisitos fundamentais, sem os quais ndo é possivel
elevar a qualidade de vida com equidade;

b) aelevagao da qualidade de vida e a equidade social, que constituem-se
atributos e propésitos finais de todo esforgo de desenvolvimento em
curto, médio e longo prazos; o conceito ampliado de equidade social,
além da igualdade de todos perante a sociedade, significa também a
oportunidade de acesso ao mercado, as fontes de renda e de trabalho,
aos servigos publicos e a efetiva participagao politica;

c) a preservagao ambiental, condicionante decisivo da sustentabilidade
do desenvolvimento e da sua manutengao no longo prazo, sem a qual
ndo é possivel assegurar qualidade de vida para as geragoes futuras e
equidade social sustentivel e continua no tempo e no espago.

7 Este grupo de trabalho foi coordenado pelos Professores Sérgio C. Buarque e Ester Aguiar.
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2.2. As dimensées de sustentabilidade do desenvolvimento

Na prética, a aplicagdo deste conceito desdobra-se nas dimensdes am-
biental, econdmica, tecnolégica, social, cultural e politico-institucional, que
devem ser operacionalizadas de forma holistica, sistémica e integrada. Para
que isto ocorra, é necessario que o enfoque dado a interveng3o proposta tenha
uma perspectiva de totalidade, ou seja, ndo segmentada ou setorializada, daf
porque o territério, definido por sua identidade natural e cultural, passa a ser a
unidade de planejamento e de execugdo das agdes de desenvolvimento local
sustentavel.

Para um melhor entendimento das dimensdes citadas, cabe destacar alguns
aspectos relevantes.

a) Ambiental - sdo considerados os ecossistemas particulares; a
disponibilidade dos recursos naturais renovéveis e ndo-renovaveis; a
disponibilidade, a tendéncia de esgotamento, o uso atual e a qualidade
dos recursos hidricos; a disponibilidade e a tendéncia de esgotamento
dos recursos florestais e da fauna, além de aspectos relacionados ao
solo, ao relevo e ao clima. Ou seja, no ambito da dimensao ambiental
busca-se analisar, sob diferentes 6pticas, a influéncia presente e futura
do homem com a qualidade geral do meio ambiente natural e a
preservagdo da biodiversidade, o que inclui, por exemplo, uma avaliagdo
da poluig3o hidrica e atmosférica do nivel de (des)organiza¢3o dos
ecossistemas existentes.

b) Econdmica-inclui a dindmica geral da economia, considerando, dentre
outros aspectos: as relagdes econdmico-comerciais com o contexto do
territ6rio, as estruturas produtivas, o peso relativo dos setores produtivos,
as cadeias produtivas e os complexos econémicos relevantes, as
condigdes e a oferta de infra-estrutura (transporte, energia e
comunicagdo), a logistica econdmica, as vantagens competitivas e as
potencialidades ou oportunidades oferecidas pelo mercado. Envolve,
ainda, a anélise de indicadores econdmicos relacionados a renda, taxa
de investimento, taxas de crescimento e, por fim, os sistemas
institucionais de fomento, regulagdo e crédito existentes.

c) Tecnolégica — diz respeito a uma visdo do padrio tecnolégico domi-
nante no territério e ao nivel de produtividade geral e diferenciado por
setor ou segmento da economia. Descreve qualitativamente os pontos
de estrangulamentos, as caréncias e as demandas que afetam a
produtividade e comprometem a qualidade dos produtos, visando um

g1



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Pollticas y Estrategias para Uruguay Wl

d

e)

aumento de produgdo associada a sustentabilidade ambiental
(adequabilidade com os ecossistemas). Supde, ainda, o conhecimento
dos sistemas de pesquisa, extensdo rural, inovagao e capacitagao cien-
tifica e tecnolégica (universidades, instituicdes de P&D, organismos de
fomento produtivo, etc.) e a qualificagdo de recursos humanos existen-
tes.

Social — considera a evolugao geral da populagao, sua estrutura e suas
tendéncias, relagdes sociais, emprego e estrutura de renda, cidadania,
oferta e qualidade da infra-estrutura social (sadde, saneamento,
habitagdo), situagdo geral da educagdo e da formagao de recursos hu-
manos (analfabetismo, nivel de escolaridade, oferta de ensino, etc.),
relagdes de trabalho, estrutura fundiéria e indicadores sociais (sempre
que possivel comparando com parametros gerais que podem constituir
modelo).

Cultural - inclui uma anélise antropolégica dos grupos sociais dos
territorios e suas diferentes manifestagdes histérico-culturais, artisticas
e artesanais. Busca entender a identidade cultural comum e a sua
tradugdo nas diferentes formas de manifestagdo (culinaria, forma de
produzir e comercializar), os valores religiosos, éticos e morais, as regras
consuetudinarias, as diversas formas de relacionamento interno e exter-
no ao territ6rio, as redes de solidariedade e cooperagao existentes, dentre
outros aspectos. Em outras palavras, a dimensao cultural considera os
padrdes e as regularidades de comportamento que revelam o jeito de
ser de um grupo humano, em meio a dispersao de atitudes, capaz de
representar as energias coletivas as quais, muitas vezes, contrapdem-se
a “racionalidade” dos elementos econdmicos.

Politico-institucional — relacionada ao exercicio do poder local e as
relagbes externas com distintas instancias de poder, inclui a anélise do
sistema politico e a estrutura de poder prevalecente, atores sociais e
seus interesses, organizagao do estado e da sociedade, governabilidade,
situagdo geral do setor piblico, relagdes estado-sociedade, quadro geral
das instituigdes pablicas e privadas, nivel de organizagao e participagao
da sociedade, destacando-se as principais instituicdes presentes no
territério.

Na prética, as diversas dimensdes possuem fronteiras muito ténues. Como
se pode observar, alguns dos elementos acima citados, na realidade, se integram,
a exemplo do capital social que permeia varias dimensdes.
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2.3. O enfoque territorial

Simplificadamente, o conceito de territério rural corresponde aos espagos
onde se localizam um ou mais agrupamentos humanos articulados entre si.
Existem unidades produtivas de diversos tamanhos, ocorre divisdo de trabalho
entre a populagdo e acontecem importantes encadeamentos de produgido e
consumo. Em tais localidades, materializa-se a competi¢do politica para
representagao dos interesses dos cidaddos e concretizam-se as pressdes por
uma maior participagio da sociedade. £ possivel, portanto, entender o exercicio
das liberdades, as capacidades e as limitagdes dos diversos grupos sociais.
Neste sentido, um territério rural pode corresponder a uma microbacia, a uma
microrregido, a um conjunto de municfipios que, em todos os casos, disponham
de identidade natural e cultural.

O conceito de desenvolvimento local sustentédvel, trabalhado pelo IICA,
descaracteriza a forma de abordagem tradicional por setores econdmicos. De
outra parte, a visdo de territério é muito mais ampla, ndo correspondendo
somente ao setor agropecuario e ao que, do ponto de vista geopolitico, se
considera como meio rural.

A sustentabilidade do desenvolvimento dos territérios rurais se expressa
pela consolidagdo da:

a) coesdo social, entendida como expressdo da comunidade rural e das
sociedades nacionais integradas pela equidade social, pela solidariedade,
pela justica social e pelo sentimento de pertencer ao territério. A coesao
social emerge como um desafio de inclusdo e integragdo da economia
rural, tanto em sua dindmica interna quanto em sua economia nacio-
nal. Numa sociedade pobre, desintegrada social e territorialmente, é
muito dificil gerar as condigdes estruturais para estabelecer uma
economia eficiente, produtiva e competitiva. Daf a necessidade de rom-
per o circulo vicioso de exclusdo, pobreza e ineficiéncia econdmica. A
inclusdo deve ser no sentido da prosperidade e da competitividade;

b) coesdo territorial, entendida como a inser¢do de espagos, recursos,
economias, sociedades e institui¢des, interligados em um tecido que
amolda regiGes, revelando-se e definindo-se como entidades cultural,
politica e socialmente integradas.

A adogi3o de um enfoque territorial tem, portanto, implicagdes na definigao
de politicas pablicas de desenvolvimento rural e de gestao do meio ambiente.
Em particular, o enfoque territorial pressupde:
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a)

b)

c)

d

e)

reconhecer que nos territérios rurais existe uma dimensdo urbana que
deve integrar-se sinergicamente com o meio rural e, portanto, nio pode
ser ignorada. O grau de influéncia da dimensdo urbana varia de acordo
com as especificidades de cada territério;

admitir que o rural deixa de ser sindbnimo do agricola na medida em
que as sociedades se desenvolvem e os territérios diversificam sua
estrutura e suas atividades s6cio-econdmicas;

considerar as diferentes fungdes (econdmicas, sociais, culturais)
cumpridas pelos sistemas naturais e o impacto que esses sistemas naturais
tém sofrido dos sistemas sociais e econémicos;

salientar a relevancia dos fatores historicos, culturais e institucionais
que contribuem para a criagdo de especificidades territoriais que se
manifestam nas diferentes formas de apropriagao dos recursos naturais
e se expressam em seus produtos e em suas paisagens;

destacar a importancia do manejo sustentavel do ambiente e dos recur-
sos naturais como elemento central nas estratégias de redugdo da po-
breza;

abordar a heterogeneidade presente na regido em termos do estado do
ambiente.

Entendidos esses critérios do processo de desenvolvimento, é mais fécil
visualizar:

a)
b)
c)

d

a multiatividade dos territérios rurais;

a necessidade de formular politicas que contenham objetivos;

a necessidade de superar o marco institucional tradicional dos
investimentos, de modo a direciona-los a obtengdo de mais emprego e
mais renda, a geragdo de novas oportunidades de empreendimentos, a
melhoria dos indices de desenvolvimento humano e a sustentabilidade
da qualidade de vida;

o estabelecimento de mecanismos institucionais que gerem opg¢des por
um sistema participativo e aberto que permita formular solugdes a par-
tir da base, ou seja, planejamento ascendente com base nas demandas
da sociedade.
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3. Estratégias e metodologias utilizadas pelo IICA para suas agoes
de desenvolvimento local

A experiéncia do IICA no Brasil concentra-se, até o presente momento, na
elaboragdo de planos locais e regionais de desenvolvimento sustentavel,
embora haja alguns resultados relacionados a gestio e ao monitoramento.
Relataremos os aspectos relativos a metodologia de planejamento do
desenvolvimento sustentavel.

3.1. Postulados metodoldgicos

Na busca de formas e caminhos operacionais para a elaboragao de planos
e estratégias de desenvolvimento sustentavel de territ6rios rurais, estabeleceram-
se procedimentos de trabalho®, orientados pelos seguintes postulados centrais:

a) Educagdo para a cidadania

Este postulado reconhece as pessoas como protagonistas do processo de
desenvolvimento, dotadas de capacidade para gerar bens econdmicos e
culturais, exercer o poder politico e desfrutar do bem-estar social. Tudo isso é
possivel na medida em que sejam estimuladas por préticas educativas que
ampliem seus horizontes de liberdade, a partir dos territérios rurais em que
vivem.

As préticas educativas aqui consideradas devem favorecer a troca de saberes
entre os diferentes atores sociais, na busca de uma sintese criadora que propi-
cie um melhor entendimento do contexto natural e histérico em que se
materializam as a¢des de desenvolvimento.

Uma agdo comprometida com objetivos educacionais deve assegurar uma
abordagem global da realidade, considerando e administrando dicotomias entre
teoria e prética, entre subjetivo e objetivo, entre individual e coletivo, entre
psicolégico e sociolégico, entre espiritual e corporal e entre ensino e
aprendizagem.

Nesta perspectiva, é fundamental que os comunitérios estejam preparados
para superar seus constantes desafios e que desenvolvam a capacidade de

® Durante todo o processo de planejamento, houve uma clara orientagio para a formulagdo de modelos de
gestdo que organizassem as instituigdes publicas e privadas para a execugio e o acompanhamento do plano.
Em alguns casos, como o do Seridé e dos territ6rios das comunidades quilombolas do Maranho, estes mode-
los de gestdo estao em fase de operacionalizagdo.

55



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

aprender a aprender, de lidar com a informagdo, e nao apenas consumi-la, de
analisar a realidade social, econ8mica e politica em sua volta, de trabalhar e
tomar decisdes em grupo e, finalmente, de localizar, acessar e usar informagdes
acumuladas.

b) Articulagdo do processo técnico e politico

O trabalho do IICA, juntamente com seus parceiros, incorpora a idéia de
que o planejamento corresponde a um processo participativo de formulagdao
de agdes para a construgao do futuro, implementado de forma descentraliza-
da, que é, a0 mesmo tempo, técnico e politico.

A natureza técnica considera o planejamento como parte de um processo
ordenado, sistematico, que se ap6ia em conhecimentos cientificos e esta radi-
calmente condicionado a utilizagao de técnicas de organizagdo, sistematizagao
e hierarquizagdo de variaveis relevantes da realidade planejada. Além disso,
produz e organiza informagdes sobre o objeto planejado e sobre os instru-
mentos de intervengdo, para subsidiar, com rigor, o processo decisério.

A natureza politica decorre do fato que toda decisao e definigao de objeti-
vos passa por miltiplos e diversificados interesses e, portanto, envolve conflitos
e requer negociagdes entre atores sociais. Trata-se de processo dialético inerente
ao método participativo, ascendente e descentralizado de planejamento.

Um exemplo de conflito fundamental estd no padrao da relagio sociedade-
natureza, cuja redefinigdo esté na base do conceito da sustentabilidade ambien-
tal. € verdade que quase todos os conflitos sio fortemente influenciados por
valores culturais ou decorrem da relagdo entre os diferentes segmentos sociais.

Combinar, no tempo, o técnico e o politico, ndo é tarefa facil, mas é possivel.
As dificuldades ndo podem servir de pretexto para o comprometimento de
qualquer uma das dimensdes da sustentabilidade.

Por outro lado, este embate viabiliza a apropriagao do plano pela sociedade,
o que o legitima e atribui-lhe sustentabilidade politica e nio apenas
governamental.

c) Valorizagio do processo e do produto

A metodologia de planejamento participativo tem como desafio mobilizar
as organizagdes da sociedade e as instituigdes plblicas em torno de objetivos
e prioridades estratégicas, que se consubstanciardo em um plano cuja
convergéncia de interesses deve ser alcangcada com a observancia do
pressuposto anterior.

56



%I

El Caso Brasil B

E o planejamento um processo permanente e continuado de formulagio,
decisao, execugdo e avaliagdo, capaz de mobilizar as energias sociais como
forga criativa da sociedade.

O produto materializado em um documento expressa, literariamente, o
processo e os elementos organizadores da agdo. Serve como instrumento de
negociagdo entre instituigdes publicas e atores sociais.

Assim, se ndo cabe uma supervalorizagdo do plano, como se fosse o préprio
planejamento, ndo parece também pertinente minimizar a sua importancia e
o seu papel no processo geral de planejamento.

Por este postulado, atribuem-se valores idénticos ao processo e ao produto.

Trata-se de uma ruptura em relagdo as estratégias normalmente adotadas em
agoes de planejamento.

d) Enfoque sistémico

O processo técnico e a negociagdo politica apreendem a realidade em sua
totalidade e complexidade.

Na prética, isto significa que de um lado, o processo de planejamento tem
sempre como marco de referéncia uma determinada totalidade, com suas
relagdes externas e internas, que corresponde a uma certa escala geogréfica,
qual seja, um assentamento, uma microbacia, um municipio, uma microrregiio
homogénea, etc. Tomando como exemplo a regido do Serid6, optou-se por
trabalhar com o territério dos municipios das trés sub-regides existentes e o
conjunto da regido do Serido.

A par desta visdo de totalidade, qualquer que seja a escala geografica con-
siderada, as dimensdes econdmica, social, cultural, ambiental, tecnolégica e
politico-institucional presidem a organizagado das equipes técnicas, o processo
de participagdo e de consulta a sociedade e a formulagdo das propostas de
desenvolvimento sustentével.

Retomando o exemplo do Serid6, o processo de planejamento ocorreu na
forma ascendente de agregagao de territ6rios, considerando, concomitantemente,
em cada um deles, a totalidade e as dimensdes da sustentabilidade, a saber: o
municipio, as sub-regides e a regido. Os subsistemas territoriais de menor escala
geogréfica - municipios - com suas complexidades, inseriram-se em um sistema
mais amplo (primeiro a sub-regido e depois a regiao) com o qual mantém estreita
interagdo, trocando restrigdes, influéncias e potencializando vantagens compa-
rativas, passando a representar agora o contexto global do territério planejado.
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e) Visdo estratégica

A visdo de longo prazo é imanente ao planejamento do desenvolvimento
sustentavel e materializa-se em agdes estruturantes capazes de modificar a
realidade.

Como visto, o desenvolvimento sustentavel tem como pilares o crescimento
e a eficiéncia econdmicos, a elevagdo da qualidade de vida e a equidade
social e, ainda, a preservagdo ambiental, as quais demandam agdes cujos
resultados sdo obtidos em prazos maiores. Estes serdo tanto mais longos quando
mais graves os niveis de pobreza dos territérios considerados.

A visdo estratégica delimita as circunstancias, define limites e restringe as
possibilidades da intervengdo, afetando decisivamente a seletividade e a
hierarquizagdo das agdes de desenvolvimento a serem propostas.

Por outro lado, o enfoque de longo prazo conduz a proposi¢do de agoes
estruturantes do estilo de desenvolvimento, tendendo a descartar agdes
emergenciais que atendem necessidades de curto prazo. Em regides muito
pobres, é necessério compatibilizar agdes estruturantes com as emergenciais
necessarias a solugdo de situagdes criticas de pobreza.

Com estes postulados, busca-se evitar concorréncias que comprometam as
sinergias e objetiva-se assegurar a legitimidade do plano pela maior participagdo
possivel dos distintos atores sociais, 0 que remete a um permanente esfor¢o de
negociagdo, a fim de conciliar as aspiragdes da populagdo com o que é viavel
tecnicamente.

Ha, portanto, um esforgo permanente de agao/reflexao/agao que se traduz
em avangos e recuos préprios da construgéo coletiva e que obedece a dinamica
da interatividade entre os atores sociais e entre a comunidade e o corpo técni-
co, num constante ir e vir criativo que produz conquistas.

3.2. Etapas

Nesta linha de conduta, a metodologia de planejamento adotada envolve
as seguintes etapas basicas que se ajustam as especificidades de cada territo-
rio:

a) organizagdo das equipes técnicas, segundo cada uma das dimensdes

da sustentabilidade:

b) definigdo das instancias de deliberagdo e acompanhamento do plano:

c) dimensionamento e qualificagdo do capital social existente:

d) sensibilizagdo e recuperagdo da auto-estima:
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e) consulta a sociedade:

f) avaliagido do estado da arte do conhecimento técnico e cientifico:
g) entrevistas estruturadas e delphos’ politico:

h) anélise de consisténcia técnica:

i) preparagao do documento do plano:

j) apresentagdo e entrega do plano.

Cumpridas estas etapas, inicia-se, a execugdo do plano, cuja administragio
é assumida pela instancia gestora que esta concebida e proposta nele mesmo.

4. Ligoes aprendidas

O processo de elaboragao de planos e de estratégias de desenvolvimento
sustentavel de territ6rios rurais, desenvolvidos com a cooperagio técnica do
IICA, possibilitou a construgao de um referencial técnico atual, para as
instituicdes parceiras e para a comunidade em geral.

Em todas as experiéncias vivenciadas, foi notério o fato que a sociedade
sempre respondeu com comprometimento e responsabilidade as convocatérias
legitimas de participagao, tendo demonstrado uma ampla capacidade de refletir
sobre o seu passado, seu presente e sobre o seu desenvolvimento. Ha interesse
da populagdo em decidir sobre o seu destino e quando isto acontece, perce-
be-se que ha convicgao sobre a verdade das informagdes trocadas entre os
diferentes atores sociais.

Como em todo processo educativo, os resultados nem sempre sido
imediatamente percebidos, portanto, insistir em fazer funcionar instrumentos
e mecanismos de participagdo e exercitar préaticas pedagégicas libertadoras,
sera sempre muito importante.

O certo é que ndo hé receitas nem propostas prontas que assegurem o
protagonismo das comunidades nos processos de planejamento do
desenvolvimento, uma vez que a realidade local sera, sempre, o grande
referencial que delinearé limites e possibilidades de participagao.

2 O delphos politico consiste em consulta estruturada, tendo por base a coleta individualizada de informagdes
em questionario, promovendo vérias rodadas de manifestagdo e reflex3o dos participantes. As rodadas s3o
estimuladas por relatérios que sintetizam as respostas do grupo, procurando estruturar as convergéncias e
as divergéncias registradas na percepgao dos participantes. Trata-se, portanto, de um processo de reflexdo
coletiva, sem que os participantes se encontrem ou dialoguem diretamente, posicionando-se diante da
visdo do conjunto.
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Assim sendo, planejar o desenvolvimento é um desafio a ser superado
quotidianamente, uma vez que requer que sejam assegurados espagos de dia-
logo permanente, cuja sintese influencia o futuro desejado. Significa estimular
constantemente o envolvimento de atores sociais para a transformagdo que se
pretende operar.

Diante destas afirmagdes iniciais, é possivel abordar alguns pontos de sin-
gular importancia relacionados a fatores essenciais ao desenvolvimento rural
sustentavel e a agricultura familiar:

4.1. Questoes conceituais

a) Asdiversas experiéncias vivenciadas pelo IICA demonstraram claramente

b)

c)

d

~

a necessidade do aperfeicoamento permanente do marco conceitual,
das metodologias e instrumentos de planejamento e da gestdo das agbes
de desenvolvimento local sustentavel. Todos esses elementos estdo em
constante processo de ajustes por se defrontarem com a dindmica das
mudangas no mundo rural e tém como desafio responder a grande
heterogeneidade e diversidade dos territérios rurais.

A aplicagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel implica a
rediscussdo de valores éticos e sociais, a exemplo da solidariedade intra
e inter geragdes e do respeito as leis da natureza. A implementagdo de
um processo de planejamento remetera a discussdo de valores domi-
nantes nas comunidades e possibilitara a alteragdo daqueles que sejam
incompativeis com a sustentabilidade do desenvolvimento.

A aplicagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel ao
planejamento de um territério é feita através da abordagem
multidimensional. Este exercicio de multidisciplinaridade, que envolve
técnicos e especialistas e atores sociais, permite calibrar as escolhas de
alternativas em razido das diferentes dimensées da sustentabilidade,
embora cada uma delas tenha ritmos de maturagdo e de mudanga dife-
renciados no tempo.

Tratar a realidade como uma totalidade, com suas mltiplas dimensdes
e de forma multidisciplinar, é uma tarefa bastante complexa, mas é
possivel utilizando-se a abordagem sistémica indicada nos postulados
da metodologia, como um recurso de anilise e elaboragio de
proposicdes.
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e)

g

€ imprescindivel combinar processo técnico e politico no planejamento
do desenvolvimento sustentavel, pois, a cada momento, tem-se que
negociar as aspiragdes da comunidade com as possibilidades
econdmicas, tecnolégicas e ambientais.

O resultado do planejamento e o grau de sustentabilidade do
desenvolvimento é diretamente influenciado pela cultura politica e pelo
momento politico que vive a sociedade local.

A construgdo do processo de planejamento democratico, por seu caréter
legitimador de agdo publica, mostrou-se mais importante que o produto
em si, o plano. Isto rompe com uma tradigdo recente de planejamento
no Brasil, em que predomina a cultura do plano. Na prética, significa
vencer o desafio de entender o planejamento como processo.

4.2. Mobilizagao da sociedade

a)

b)

c)

d

e)

A forma de propiciar a participagdo e a intensidade com que esta ocorre
dependem da cultura e do momento politico de cada territ6rio. Assim,
em relagdo a sociedade envolvida, ndo hé receitas gerais para organiza-
la, dimensiona-la, promové-la.

A participagao real, efetiva, envolvendo o conjunto dos atores sociais e
suas organizagdes, € um processo complexo, demorado, que exige
amadurecimento. Apresenta um custo significativo que deve ser enten-
dido como um investimento politico para formag¢do de cidadania, de
capital social, de empoderamento dos atores sociais e de legitimidade
das ag¢des publicas futuras.

As agbes de desenvolvimento local sustentavel, referentes a mobilizagdo
da sociedade, a organizagdo dos atores sociais e a criagdo de instancias
deliberativas, para que tenham permanéncia no tempo, devem ser
implementadas no contexto de projetos de investimento, a exemplo
dos Projetos de Combate a Pobreza Rural (PCPR).

A legitimidade dos representantes de qualquer segmento social merece
prévia e cuidadosa anélise porque eles refletem a estrutura de poder e
os conflitos de interesses de cada territério. Por isso, a metodologia uti-
lizada pelo IICA comega exatamente com esta avaliagdo.

O esforgo de mobilizagao e organizagdo comunitaria deve estar sempre
atrelado a projetos de investimento, pois, desta forma, é possivel associar
a melhoria da qualidade de vida ao exercicio da cidadania.
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f) Asdificuldades de mobilizag3o, muito comuns neste processo, merecem

tratamento especial permanente. Estabelecer estratégias e sistemas
amplos de aliangas para reduzir essas dificuldades, como no caso do
Serid6, que envolveu igrejas, movimentos sociais e poder publico, é
fundamental.

4.3. Capital social

a) O sucesso do processo de planejamento e de gestio de planos de

b)

)

d

~

desenvolvimento sustentaveis sera tanto maior quanto mais fortes sejam
as organizagdes de base. Como coroléario, aprendeu-se que é necessaria,
mas nio suficiente, a criagio de instincias deliberativas formais, a
exemplo de conselhos e féruns. Quanto maior for o adensamento das
organizacdes de base e sua representagdo nas instancias deliberativas,
maior serd a possibilidade de permanéncia destas no tempo, e melhores
os resultados alcangados.

A qualidade e a legitimidade das liderangas ndo estio diretamente rela-
cionadas a mandatos politicos. De outra forma, a fragilidade da lideranga,
com ou sem mandato, compromete a sustentabilidade politica da proposta.
£ preciso investir, desde. o inicio, na identificagio dos patrocinadores
do processo, na sensibilizagdo dos atores que se quer envolver e na
montagem de mecanismos de participagdo. Demonstrar que, de fato, a
elaboragao do plano é apenas um momento de um processo mais amplo,
que continua, efetivamente, sob o patrocinio dos que tém legitimidade
e capacidade aglutinadora para conduzi-lo, faz parte da nova
institucionalidade requerida pelo desenvolvimento local sustentavel.
As redes de cooperagio e a solidariedade social devem ser valorizadas
e promovidas, pois vdo além de considerar a fortaleza ou a fragilidade
de suas estruturas ou do trabalho que individualmente realizam.

4.4. Capital humano

a) Para trabalhar com desenvolvimento local sustentavel, o lICA, ao longo

de sua experiéncia, observou a necessidade de contar com profissionais
cujas caracteristicas principais sao:
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(i)
(ii)
(jii)
(iv)
(v)

(vi)

saber situar o territério trabalhado no contexto regional, nacional e
mundial;

dominar técnicas de planejamento e gestdo, e técnicas de
relacionamento com distintos atores sociais;

trabalhar com cadeias de agronegécios;

respeitar e valorizar as diferengas;

reconhecer valores locais que possuam vantagens comparativas
em relag3o a distintos mercados; .
ter disposigdo para intercambiar saberes.

b) Em todas as experiéncias do IICA, a utilizagdo de metodologias
participativas de planejamento resultou na mobilizagado, na animagao e
na recuperagdo da auto-estima dos profissionais do setor pablico
envolvidos.

4.5. Territorio

a) A delimitagdo do territério para a aplicagdo do conceito de
desenvolvimento sustentdvel, em sua forma holistica, sistémica e integrada,

possibilita:
0]

(ii)
(iii)
(iv)

v)
(vi)

(vii)

ganho de economias de escala, modernizagdo dos processos
produtivos e maior governabilidade dos fatores ambientais;

maior respeito as especificidades culturais;

melhor aproveitamento das potencialidades locais, o que significa
explorar as vantagens comparativas agricolas ou no-agricolas de
cada territério;

participagao mais efetiva dos atores sociais no planejamento, na
gestdo e no controle social das politicas publicas;

maior dinamismo aos processos de organizagado dos atores sociais;
estabelecimento de um pacto politico entre o setor piblico e as
entidades civis;

compatibilizagdo dos processos técnico e politico, com o intuito
de integrar as propostas da sociedade as respostas técnicas, a partir
de um ambiente de negociagdo que permeie todo o processo de
elaboragdo do plano.

(vii)maior organizagdo e capacitagdo das equipes técnicas

multidisciplinares e interinstitucionais.

63



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

b)

c)

d)

~—

€

O conceito de territério vai além de aspectos meramente técnicos e
politico-administrativos. A cultura local € um elemento determinante
na delimitagdo dos territérios rurais e iguala-se a outras variaveis como
as sociais, as geograficas, as demograficas e as econdmicas. Um exemplo
bem plausivel, sdo os territérios quilombolas no Maranhao, constituidos
por 42 comunidades, espalhadas em 8 municipios, que ndo ocupam
um territério continuo, mas, ainda assim, sdo integradas pela cultura e
etnia.

A organizagao social e o capital social sao elementos fundamentais para
a conceituagio e delimitagao de territério. Por exemplo, o territério do
Serid6 hoje, para os seus habitantes, além de caracteristicas climaticas,
geograficas e demogréficas, é reconhecido, também, pelas 450
associagdes comunitérias, 25 cooperativas, 26 sindicatos rurais, 28
conselhos municipais, 2 associagdes de municipios e um conselho de
desenvolvimento regional existentes, além das redes de cooperagdo e
confianga que se estabeleceram entre as associagoes.

Quanto mais se reduz a escala geogréfica do territério, mais facil se
torna combinar o processo técnico e o politico. O inverso é verdadeiro,
mas hé que se considerar que a menor escala prejudica a concepgao e
a execugdo de programas estruturantes.

Revelou-se de grande importancia a anélise do entorno nacional e in-
ternacional do territério, para a identificagdo tanto de ameagas quanto
de oportunidades que incidem sobre ele.

4.6. Estratégias de intervencao

a)

b)

A realidade social é per se conflituosa, sendo recomendavel explicitar e
tratar com transparéncia as diferengas, nao desconhecé-las. Na
experiéncia do IICA, esses conflitos surgiram em todas as etapas de
formulagdo dos planos. Entretanto, eles se agudizam por ocasido da
formulagdo de estratégias de intervengao, porquanto os interesses entre
os distintos atores sociais e entre o piblico e o privado, emergem de
forma mais clara.

O planejamento é um processo politico de decisGes e negociagdo de
atores, e o plano é, antes de tudo, um instrumento de negociagdo e de
aglutinagdo politica dos atores, na medida em que expressa, de forma
técnica e organizada, o conjunto das decisdes e dos compromissos
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c)

d

e)

assumidos pelos que participam do processo de sua construgao ou estio
dispostos a executa-lo.

O fato de as entidades organizacionais dos diversos niveis de governo
se estruturarem por setor, o que de certa forma se reproduz nas
representagdes da sociedade civil, acarreta uma dificuldade
metodolégica importante que merece especial consideragdo ao longo
do processo. Organizar a discussdo por dimensdo, implica romper com
esse corte tradicional, o que exige uma motivagdo adicional para que
as pessoas «abandonem>» os seus setores e passem a fazer anélises e
propostas com uma visdo holfstica da realidade. Isso nem sempre é
possivel.

A necessidade, muitas vezes decorrente do alto grau de pobreza do
territério, de buscar resultados econdmicos de curto prazo pode gerar
impactos indesejéaveis sobre o meio ambiente. Tais impactos devem ser
estimados e analisados para orientar as decisdes no ambito econdmico.
No sentido contrario, processos de alteragdo do meio ambiente natural,

que maturam lentamente, podem ter implicagdes, no médio e longo
prazos, sobre o desempenho da economia.

A discussdo das diversas dimensdes, simultaneamente, em momentos
de sintese, foi o meio que se adotou para colocar em relevo
descompassos e para identificar solucbes apropriadas provocadas por
choque de objetivos.

A gestdo publica local toma em consideragdo as relagdes entre o poder
pablico local e as organizagdes ndo-publicas prestadoras de servigos
sociais. A Prefeitura jamais pode ser adverséria do plano, por uma sim-
ples razdo: o Brasil possui cerca de 5.700 municipios dos quais 76%
tém menos de 20 mil habitantes e 90% tém menos de 50 mil habitantes.
Neste conjunto que constitui os mais pobres, a Prefeitura é a principal
empresa, visto que emprega o maior nimero de pessoas e é responséavel
pela maioria dos servigos prestados a populagdo, como educagio e
saide, além de receber as transferéncias do governo federal e estadual.
Por outro lado, h4 uma visivel correlagio positiva entre niveis de Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) e desempenho empreendedor das
prefeituras. Tais situagdes justificam a implementagao de programas
complementares de fortalecimento institucional das prefeituras.

A geragao de emprego e de renda considera atividades agricolas e nao-
agricolas para garantir a sustentabilidade econémica do desenvolvimento
dos territérios rurais, por intermédio da diversificagdo de suas economias.
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h)

i)

As cadeias de agronegécios sdo vistas como estratégia de geragdo de
emprego, renda e fortalecimento do capital social.

Em razdo do nivel de pobreza existente, deve-se combinar ao plano de
agdes estruturantes (crédito fundiério e reforma agraria), agoes
compensatorias inteligentes (financiamento de sistema simplificado de
abastecimento de dgua com gestdo comunitaria, por exemplo). Para
estas Gltimas, o risco estd em retomar o assistencialismo, cujo apelo é
muito forte em regides pobres.

A complementagdo de agdes macro com agdes micro é fundamental
para a sustentabilidade do desenvolvimento. A existéncia de milhares
de pequenos projetos comunitérios no Seridé nao conferiu escala para
a sustentabilidade do desenvolvimento da regido, resolvendo apenas
problemas localizados. A complementagéo desse esforgo seré feita com
a execugdo de programas de investimentos de abrangéncia regional,
como os programas de recursos hidricos e de cadeias de agronegécios,
previstos no plano de desenvolvimento da regido.
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COMENTARIOS A CARGO DEL ARQ. FEDERICO BERVEJILLO,
DIRECTOR DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

DEL MINISTERIO DE VIVIENDA, ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y MEDIO AMBIENTE DEL URUGUAY

Buenos dias. Agradezco a los organizadores de este Encuentro la invita-
cién a participar y comienzo por decir que me siento muy cerca de las pro-
puestas realizadas esta maiiana, tanto en lo conceptual como en una perspec-
tiva institucional.

Voy a orientar mi comentario, por un lado, hacia algunos aspectos concep-
tuales del desarrollo territorial sugeridos por la presentacién del Profesor Car-
los Miranda, y por otro, hacia una reflexién en clave més institucional, procu-
rando compartir algunas de las perspectivas de accién que vemos en estos
temas desde la Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial.

La lenta maduracién del enfoque territorial del desarrollo

Si buscamos vincular la experiencia de Brasil y en general, los aportes
planteados en la maiiana, con nuestra realidad, quizés lo primero es pregun-
tarnos en qué momento estamos en Uruguay, con relacién a estos temas. A mi
juicio, en el plano de la reflexién, en el plano de la elaboracién intelectual
acerca de cémo mejorar las politicas de desarrollo, podemos decir que mu-
chos de los temas que estamos discutiendo tienen una trayectoria relevante, a
la que me voy a referir muy brevemente.

También encuentro una trayectoria interesante, aunque quizés menos con-
sistente, en el plano de las politicas piblicas. En este aspecto, pienso que
quienes mas han arriesgado desde una perspectiva de desarrollo territorial,
han sido los gobiernos departamentales, en distintos momentos en los Gltimos
afios, por lo menos, en términos de voluntad y de impulso. Quizés hoy esta-
mos en una circunstancia en la cual, a nivel del gobierno nacional, comienza
a existir la conviccién de que es necesario un enfoque territorial de las politi-
cas. Y a la vez, comienza a tener fuerza efectiva este enfoque, visto como una
condicién para tener politicas eficaces en muchos aspectos que van mas alla
de la respuesta a la crisis.
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En el plano de los estudios y las propuestas, corresponde recordar que en
1963 se publicé el “Estudio de la Situacién Econémica y Social del Uruguay
Rural”. En este trabajo se plantea, con mucha claridad, la necesidad de estu-
diar con cuidado los distintos tipos de situaciones que se dan en el territorio
rural, para poder desarrollar enfoques de politicas y programas de desarrollo
que respondan a las diferencias y especificidades que el propio estudio detec-
ta. En otras palabras, se plantea la necesidad de superar enfoques exclusiva-
mente sectoriales, que podrian tender a visualizar lo rural como un campo de
accién relativamente homogéneo y se avanza la primera propuesta de tipologia
de espacios rurales, elaborada desde una mirada multidimensional similar a la
que hoy estamos reclamando. Es decir, una mirada que toma en cuenta los
aspectos de la economfa y la produccién, los aspectos de la sociedad y de la
cultura y también los aspectos de tipo politico y administrativo.

Por otra parte, la temética del desarrollo local y del desarrollo territorial
también tiene ya una trayectoria de trabajo en el pafs, tanto en la investigacién
aplicada como en la gestién. En 1987, CLAEH y CIEDUR organizaron un Se-
minario Europeo/Latinoamericano de Desarrollo Local, que dio pie, en los
aflos sucesivos, a importantes lineas de trabajo en investigacién, justamente
orientadas a una lectura multidimensional del territorio y de los factores terri-
toriales que hacen al potencial del desarrollo. A partir de estos trabajos, se
puede afirmar que hubo en los afios ‘90, una acumulacién importante de
conocimiento enfocada al desarrollo territorial.

A mediados de los ‘90, comienzan a dictarse en el pafs, cursos de post-
grado vinculados al desarrollo local y regional. Y a partir del 2001 existe una
Maestria de Ordenamiento Territorial, que ha tenido una primera edicién con
un avance hacia un enfoque interdisciplinario, que deberemos reforzar en la
segunda o sucesivas ediciones.

En el plano de las politicas locales, debemos recordar que en la segunda
mitad de los ‘80, las Intendencias crearon oficinas de desarrollo, en muchos
casos con enfoque territorial incipiente. En esos afios, las nuevas Oficinas
Municipales de Desarrollo formaron una red que trabajé durante un tiempo
importante, intercambiando experiencias, puntos de vista y de alguna mane-
ra, el impulso que habfa alli, se relaciona con las inquietudes actuales.

Por otra parte, en lo que tiene que ver con las politicas nacionales, el estu-
dio realizado en los aiios 95 a 97 por encargo de MVOTMA y OPP para pro-
poner unas Directrices de Ordenamiento Territorial y Desarrollo, elaborado
por un equipo multidisciplinario, constituye, a mi juicio, un antecedente im-
portante para pensar hoy las relaciones entre territorio y desarrollo.
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Con este breve repaso, simplemente quiero sefialar que quizas estamos
alcanzando, por estas y por otras miltiples iniciativas igualmente importantes,
un punto de maduracién en torno al enfoque territorial de las politicas de
desarrollo. Esta maduracién, sin duda, no es un proceso facil. Es un proceso
de acumulacién de convicciones en el campo del conocimiento, de volunta-
des en el plano politico y en definitiva, también es un proceso de transforma-
cién de poderes en la estructura burocrético-estatal porque, de alguna mane-
ra, el enfoque territorial introduce una especie de prioridad para la coordina-
cién, una prioridad para la cooperacién interinstitucional, que no necesaria-
mente es bienvenida por el sentido comin de las estructuras politico-adminis-
trativas o técnicas.

Entonces, respondiendo a la pregunta acerca de en qué fase estamos, po-
demos decir que ésta parece ser una fase interesante de maduracién, en la que
quizas contamos con una masa critica de voluntad politica y técnica, para
ensayar el paso hacia politicas de enfoque territorial desde distintos ambitos.

En segundo lugar, quisiera hacer algunos comentarios vinculados a la muy
interesante intervencién sobre la experiencia del IICA en Brasil a cargo del
Profesor Miranda. Los voy a centrar en algunos temas especificos, porque se-
ria pretencioso comentar todo el trabajo.

Desearia tratar, en primer lugar el tema de las escalas y los &mbitos para el
desarrollo territorial. Luego me quiero referir a temas vinculados a la gobernanza
territorial, a los temas del capital social y finalmente, a los modelos de plani-
ficacion y gestién. Todos temas que estuvieron presente en la intervencién
que estamos comentando.

§Cudl es la escala estratégica en los planes de desarrollo territorial?

En lo que tiene que ver con las escalas y 4mbitos, creo que la pregunta que
corresponde aqui es: ;estamos de acuerdo en concebir el territorio como esta
totalidad compleja multidimensional?, ;cémo se recortan los espacios perti-
nentes para planes o estrategias de desarrollo local, o para proyectos o progra-
mas?, es decir, jcudles son los espacios del desarrollo territorial? Me parece
que este es un tema relevante, porque, probablemente, no cualquier recorte
del territorio es pertinente para una estrategia de desarrollo territorial.

En la presentacién que acabamos de escuchar, se hacia referencia a la
importancia de tomar en cuenta tanto la identidad natural, es decir, el perfil de
distribucién geografica de los recursos naturales, como las identidades cultu-
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rales y sociales, o sea, el perfil demogréfico y sociocultural de las poblaciones
asentadas. Creo que esta primer especificacién es muy compartible e impor-
tante, porque es coherente, con un enfoque de las politicas en el cual los
actores locales no son meramente beneficiarios que participan -como se de-
cia més temprano- sino que son coautores o coactores. Por lo tanto, la forma
en que estos coautores se organizan naturalmente en el territorio, debe ser
inevitablemente tenida en cuenta en el momento de delimitar areas para el
disefio de planes o para el disefio de estrategias .

A qué tipo de situacién nos enfrentamos en Uruguay a la hora de definir
ambitos para el desarrollo territorial? Creo que, en este sentido, tenemos que
hacer algunos comentarios, destacando dos aspectos: el impacto de los cam-
bios productivos y el de los cambios socioculturales.

Los cambios productivos y los consecuentes cambios en los mercados de
empleo, han tenido fuertes impactos diferenciados en el territorio, que han
llevado a la caida de algunos polos de empleo, al surgimiento de otros, a
nuevas reespecializaciones productivas, que toman formas no previstas. To-
memos, por caso, la forestacion, que va naturalmente definiendo micro-regio-
nes de especializacién forestal que, de alguna manera, nos dibujan sobre el
mapa una geometrfa inédita, una geometria que no estaba predefinida. Y tene-
mos cambios culturales y sociales que involucran la forma de vida, la movili-
dad, la forma de concebir la relacién entre la residencia y el trabajo, que
también estan influyendo, fuertemente, en la relacién de la poblacién con el
territorio. Este es un pais que crece poco en términos absolutos, pero que tiene
una poblacién que continuamente se estd moviendo, se esté redistribuyendo
cada vez més sobre el territorio.

Todos estos cambios, no sujetos a una planificacién global, tienen como
efecto una re-estructuracién del territorio que, en forma fisico-material, se
manifiesta en los usos del suelo, en el acondicionamiento a través de la inver-
sién en infraestructuras productivas o en equipamientos y en la redistribucién
del asentamiento humano.

Este territorio reestructurado o en reestructuracién plantea, a mi juicio, una
nueva geometria de los potenciales colectivos para constituir actores de desa-
rrollo. Lo que quiero plantear como idea es que, una lectura hecha desde los
afios 60 o 70 acerca de d6nde estén los potenciales colectivos, no necesaria-
mente es vilida hoy, porque toda esta reestructuracién del territorio también
ha redistribuido las capacidades sociales sobre el mismo territorio. Y es nece-
sario entender c6mo estan hoy distribuidas esas capacidades, para saber d6n-
de estén los actores, actuales o potenciales, de estos procesos de desarrollo.
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Ahora bien, que el territorio del proyecto, si se trata de un proyecto donde
los actores territoriales son protagonistas, no es un territorio que se pueda
predefinir mediante un andlisis de tipo cuantitativo o incluso cualitativo, pero
previo a la accién. ;Qué quiero decir?, que, de alguna manera, el territorio de
los proyectos y de las estrategias, se construye socialmente. A partir de ese
potencial que se ha reestructurado, se construyen socialmente territorios, en
la medida en que comienzan a surgir proyectos colectivos que empiezan a
consolidarse y a tomar fuerza, mientras que otros comienzan a surgir y luego
fracasan o se diluyen, entonces no se termina de constituir ese territorio.

Todo esto nos coloca ante la necesidad de ser enormemente cuidadosos,
atentos y flexibles, desde las politicas publicas, en el momento de definir la
espacialidad de las acciones y en el momento de buscar c6mo establecer el
vinculo con los actores.

En este sentido, las politicas rigidas, o el manejo rigido de las delimitacio-
nes administrativas, no seria una buena forma de encarar el problema. Desde
la perspectiva institucional de la Direccién de Ordenamiento Territorial, pen-
samos que la propia planificacién espacial, que necesariamente va asociada a
proyectos de desarrollo, deberia privilegiar dos nuevas escalas o tipos de
ambito que se salen de la dualidad clésica entre politicas nacionales y politi-
cas departamentales.

Estos dos nuevos tipos de dmbito estratégico para el desarrollo y ordena-
miento territorial son: las regiones subnacionales, no entendidas como una
suma administrativa de departamentos sino como espacios de coordinaci6n y
de cooperaci6n supradepartamentales y las “micro-regiones”, entendidas como
espacios menores en los que se asocian ciertos modos productivos, un sistema
de espacios rurales y de asentamientos, una cuenca de empleo, una identidad
sociocultural y potencialmente, un “proyecto territorial”.

En el enfoque de regiones subnacionales hemos coincidido con la orienta-
cién dada por el lICA al trabajo reciente, llevado a cabo en la Regi6n Este,
impulsando, junto con las Intendencias Municipales, la creacién de un con-
sorcio para el desarrollo regional. La DINOT esta llevando adelante este enfo-
que en las tareas de ordenamiento territorial con las Intendencias, por ejem-
plo, en este momento existe un convenio con las cinco Intendencias de la
Regién Centro, en el cual se estan definiendo lineas de desarrollo y ordena-
miento territorial.

La otra escala que creemos que debe privilegiarse es la microrregional. Por
“micro-regiones” entendemos unidades- complejas territoriales,
multidimensionales, que tienden a estar en la realidad uruguaya en una escala

73



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

similar o menor a la de los departamentos y estas micro-regiones son territo-
rios que muestran un cierto perfil de especializacién productiva, un determi-
nado sistema de centros urbanos de servicio en la micro-regién, algunas rela-
ciones de movilidad, una cierta cuenca de empleo o de movilidad laboral
diaria y que entendemos nosotros que deben ser el sujeto de planes de orde-
namiento territorial, si queremos que los planes de ordenamiento territorial no
sean abstracciones, es decir, que estén realmente vinculados con los procesos
de transformaci6n y de desarrollo.

Por esta via estamos planteando que, lo que llamamos tradicionalmente
“Plan Director”, que tendemos a concebir como “Plan Director Urbano” en
términos de ordenamiento territorial, pase a concebirse como un Plan Direc-
tor de Ordenamiento Territorial Urbano y/o Micro-regional. Para poner un
ejemplo concreto: en vez de un plan director para Nueva Helvecia, se requie-
re un plan director para el conjunto de las colonias agricolas Valdense y Suiza.
En vez de un plan director para el rea urbana y suburbana de Salto, se requie-
re un plan que abarque también el conjunto del cinturén hortifruticola. Se
trata de definir concientemente y en forma flexible, la unidad en torno a la
cual hay que cerrar el espacio de la planificaci6n. Esta era la reflexién sobre
las escalas y los ambitos.

El desafio de la gobernanza territorial y la distribucién desigual
del capital social

En torno al tema de la gobernanza territorial, creo que todos estamos de
acuerdo en que impulsar un proyecto de desarrollo territorial de la forma que
aqui se ha planteado, supone una contrapartida en términos de capacidad
politica de conduccién. Sin esa capacidad de conduccién, incluso esa capa-
cidad politica de ejercer actos vinculantes, de definir normativas, la estrategia
o proyecto de desarrollo territorial probablemente va a enfrentar, tarde o tem-
prano, cuellos de botella o restricciones fuertes.

Entonces la pregunta es: ;3c6mo estamos en Uruguay en este sentido? En
otros paises, existe una malla muy fina de gobiernos locales - los municipios,
las prefecturas, en el caso del Brasil — que constituyen las unidades minimas
de gobierno local, que pueden recombinarse para dar lugar a distintos tipos
de agregaciones. Todos sabemos que en Uruguay no contamos con una
esfera consolidada de gobierno propiamente local. Tenemos gobiernos depar-
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tamentales y estos ejercen una funcién de gobierno territorial mas amplio asi
como la funcién municipal clasica, en todos los centros urbanos de su depar-
tamento. Por més que puedan existir niveles variados de delegaci6n hacia
Juntas Locales, en los hechos, la esfera local como esfera municipal, en Uru-
guay, no es significativa.

El Profesor Miranda planteaba que no necesariamente los liderazgos de los
procesos de desarrollo local responden a mandatos, no necesariamente res-
ponden a autoridades piblicas. Compartiendo esta afirmacién deseo, de algu-
na forma, reivindicar la importancia de la politica local, sefialando, en este
aspecto, una debilidad del esquema uruguayo. Creo que tenemos que hacer
la siguiente reflexién: al no tener institucionalidad local de ningin tipo o al
tenerla muy débil, probablemente nos estamos perdiendo la posibilidad de
canalizar y potenciar institucionalmente energfas sociales, capitales sociales y
unos liderazgos, que estan alli. Al no traducirse en autoridad politica demo-
cratica, vemos que muchas veces estos liderazgos locales se desgastan en un
rol reivindicativo, en términos de ser, de alguna manera, quienes tienen que ir
a golpear la puerta de las autoridades departamentales para pedir algo. En
definitiva, tenemos lideres que podrian tener la investidura politica local -si
existieran municipios- pero que finalmente, son como lideres de segunda cla-
se, porque no la tienen.

Volviendo al punto inicial, a prop6sito destaco el desafio de la gobernanza
y no meramente del gobierno del territorio. La palabra gobernanza alude,
justamente, a una forma de entender la conduccién de los procesos de desa-
rrollo territorial que no se basa solamente en una estructura de gobierno, en la
que hay un gobierno que hace planes, que da 6rdenes, que establece reglas y
luego un mundo de lo social y de lo privado que se beneficia, que colabora,
que participa, que invierte.

La idea de gobernanza es aquella en la que el territorio se conduce a través
de una compleja relacién entre lo publico y lo privado, entre las distintas
escalas de gobierno. Tenemos que ser conscientes de esto porque, en defini-
tiva, cuando hablamos de socio, cuando hablamos de cooperacién, lo que
estamos haciendo es hablar de la construccién de una gobernanza, es decir,
de una forma de conduccién, alternativa a la forma de comando y control 0 a
la forma de planificacién pablica exclusiva, a la que podemos estar previa-
mente acostumbrados.

En sintesis, plantearnos para Uruguay el enfoque de desarrollo rural territo-
rial nos lleva a replantearnos algunos temas que tienen que ver con la organi-
zaci6n politico-territorial y algunos temas que tienen que ver con cémo, en
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este contexto de organizacién politico-territorial, se construye una gobernanza
eficaz en esos territorios, que no necesariamente son los departamentos como
tales.

En relacién con el capital social en el territorio, lo primero es confirmar
que efectivamente la distribucion geografica del capital social es muy irregu-
lar en el territorio nacional. Y los estudios que se han hecho con esta perspec-
tiva, como el estudio del CLAEH que citaba hace un momento, mostr6 clara-
mente que existen en el Uruguay, territorios locales o micro-regionales con
tejidos sociales fuertes, con identidades y con capacidad de articular proyec-
tos relevantes, mientras que existen otros territorios muy carentes en este sen-
tido, que enfrentan muchas dificultades. -

Tampoco se puede pensar que una politica nacional con enfoque territo-
rial se vaya a encontrar en el territorio con capacidades similares. En realidad
se va a encontrar con diferencias importantes. Y lo delicado de esto es que la
construccién del capital social es un proceso que se mide en decenios, no se
mide ni en semanas, ni en meses, ni en afios — probablemente se mida en
quinquenios o en decenios - lo cual no quiere decir que no deba abordarse.

"Por lo tanto, el desafio para el desarrollo con enfoque territorial, en algunas
areas del pafs, es tener politicas explicitas de construccién de capital social,
alli donde ese capital social es muy débil y no se puede esperar — hoy — mucha
cosa mas que trabajar en esa direccién.

Una politica nacional para los espacios rurales

Es necesario que el pais defina un marco orientador para el desarrollo terri-
torial. Desde la perspectiva del MVOTMA, consideramos que una de las poli-
ticas nacionales en materia de ordenamiento territorial que el Estado debiera
tener, es una referida al Desarrollo y Ordenamiento de los Espacios Rurales y
los Centros Menores.

Compartimos en este sentido lo dicho por el Profesor Carlos Miranda, de
que lo rural no es solamente la bajisima densidad, o no es solamente el espa-
cio de la producci6n agropecuaria, sino que lo rural abarca los sistemas de
centros urbanos menores, cuya economia y cuya sociabilidad dependen,
amplisimamente, de los entornos productivos agropecuarios, a diferencia de
las capitales y ciudades medias que presentan mayor autonomia.
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Esta visién creo que nos coloca en la necesidad de profundizar el dialogo
en torno a estos temas, continuando con la iniciativa de este Encuentro, que
nos invita a conocer experiencias valiosas y a innovar en nuestras propias
practicas.

Muchas gracias.
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CAPITULO 1lI

EL ENFOQUE TERRITORIAL DEL
DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE:
EL CASO CENTROAMERICANO!

Byron Miranda Abaunza, Ph.D. 2

1. Introduccién

Centroamérica enfrenta profundos desequilibrios so-
ciales, econ6émicos y ambientales. La degradacién de los
recursos naturales y del ambiente, la intensificacién de
las causas generadoras de las condiciones que favore-
cen la pobreza rural y las dificultades que los paises es-
tan experimentando ante la apertura de las Américas,
sin mencionar la limitada participacioén de las personas
en procesos democréticos, constituyen ejemplos de es-
tos desequilibrios. Estos desequilibrios y sus intentos por
superarlos, por estar asociados con otros relativos a dis-
tribucién y uso de recursos, son fuente de conflictos e
inestabilidad en los pafses de la regién.

El déficit de institucionalidad en Centroamérica es una
de las principales causas generadoras de inequidades y
desequilibrios, que reproducen la pobreza y la degrada-
cién del ambiente. La superacién del déficit tecnolégi-
co, financiero, comercial y social pasa por la superacién
del déficit de institucionalidad.

El Estado, el Sector Privado y las diversas expresiones
de la Sociedad Civil avanzan con muchas dificultades
hacia procesos de integracién regional, conscientes que

1 Ponencia presentada en el Seminario Nacional Desarrollo Rural Sostenible
con enfoque territorial: Politicas y Estrategias para El Uruguay, lICA, mayo 15
y 16 del 2003, Montevideo, Uruguay.

2 Especialista Regional en Desarrollo Rural Sostenible para Centroamérica, IICA.
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no hay soluciones individuales para paises pequefios en una era de
globalizaci6n, reconociendo que la integracién no es sélo de los mercados
sino de las sociedades e implica un proceso no sélo de las cipulas, sino desde
abajo y desde adentro de la sociedad. La construccién de una institucionalidad
estable y democratica es vital en este proceso.

La agricultura de Centroamérica se construye hoy, sobre bases que no son
las que sustentaron su crecimiento en décadas pasadas. Los procesos de de-
mocratizacion, integracion, apertura econémica, liberalizacién del comercio,
la preocupacién por los impactos ambientales y una infraestructura institucional
local, nacional y regional més diversificada, expresan parte de los grandes
cambios que vive la region.

2. Situacioén y tendencias del Agro y sus actores clave
Predominio de enfoque sectorial en las politicas agricolas

Las politicas agricolas aplicadas en América Central desde los afios 1950,
reflejan el predominio de un enfoque sectorial que concibe a la agricultura
como un sector primario orientado a abastecer el mercado nacional de ali-
mentos, generar divisas, fuente de empleo y mas recientemente, la conserva-
cién de los recursos naturales.

Politicas de promoci6n a las exportaciones (1950-79) y politicas de seguri-
dad alimentaria (década 70), revelan el papel promotor asumido por el Estado
durante este periodo. Desequilibrios estructurales en las economias de la
regiébn condujeron a una crisis econémica en los 80. En esta época se
agudizaron los conflictos politicos y militares que afectaron a la economfay la
sociedad en general. En la segunda mitad de la década, se aplicé el programa
de ajuste estructural, se devaluaron las monedas y disminuy6 el papel del
Estado, exponiendo las economias al mercado internacional.

En los 90 y en los primeros afios del 2000, se registr6 una caida en las
exportaciones agropecuarias de los productos tradicionales (café, azicar), en
consecuencia, el agro redujo su participacién en las exportaciones totales. La
crisis en los precios internacionales y el “sesgo antiexportador o antiagrario”
de las politicas puablicas, son los factores mayormente mencionados para ex-
plicar la actual situacién del agro.
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Los avances en la iniciativa de integracién mesoamericana mediante el
Plan Puebla Panama y la posibilidad de negociar un Tratado de Libre Comer-
cio con Estados Unidos, le imprime una dinamica, dimensién estratégica y
contenido esencial a los esfuerzos de integracién centroamericana y viabiliza
la construccién de una agenda comin y compartida entre los pafses de la
region.

El agro y sus actores clave pierden protagonismo

La reduccién de la inversi6n pablica en la agricultura refleja la disminu-
ci6n de su peso relativo en la economia y sociedad en general. Desde1970
hasta la fecha, el peso relativo de la agricultura en el Producto Interno Bruto
(PIB) de los paises de Centroamérica, excepto Nicaragua, disminuy6 notable-
mente. En promedio la produccién primaria agropecuaria de Centroamérica
aport6, en 1998 el 16% del Producto Interno Bruto (PIB), 2% menos respecto
al PIB agropecuario de 1980. Esto indica el crecimiento relativo de otros
sectores de la economia, especialmente el de servicios y comercio (Ruta, 2000).

Con base en el desempeiio sectorial de la agricultura, muchos decisores de
politicas ahora ven a otros sectores (intermediacién financiera y comercial)
como las nuevas fuentes de crecimiento econémico y acumulacién. Esta per-
cepcibn sugiere un cambio significativo en el enfoque sectorial de la agricul-
tura y del agro como eje de acumulacién y motor de la economia y la socie-
dad y en consecuencia, explica por qué el agro y sus principales actores pier-
den protagonismo y presencia politica nacional y las politicas econémicas
comienzan a registrar un marcado sesgo antiagrario que favorecen la importa-
cién de productos, incluyendo los de origen agropecuario.

Este proceso se inscribe en el marco de la globalizacién, expresada como
la supremacia del mercado, con politicas instrumentales como la desregulacién,
la liberalizacién, la des-intermediaci6n financiera, la privatizacién de los bie-
nes del Estado, el desarrollo de una oferta exportable, el control de la inflacién
y el déficit pablico y la promocién de la inversién extranjera. Proceso que
ofrece oportunidades para los paises de la regi6n, al mismo tiempo que ame-
naza agudizar los desequilibrios sociales y econémicos.
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Prioridad otorgada al desarrollo rural sostenible

En los altimos afios surgié un fuerte interés por el desarrollo sostenible y el
manejo de los recursos naturales de la regién. Esto refleja una preocupacién
creciente por la amenaza de la degradacién ambiental y por el futuro econé-
mico y social de los pobladores rurales bajo el nuevo régimen del ajuste es-
tructural. El interés en abordar la problematica de la agricultura y sus espacios
rurales se expresa en los esfuerzos combinados de entidades publicas y priva-
das, de instancias y organismos de integracion regional, del aporte de la co-
operacio6n internacional, dedicados al tema a través de programas y proyectos
surgidos en los dltimos afios.

Entre estas iniciativas se destacan: la creaci6n de instancias regionales como
la Alianza para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) y la Comisién Centroameri-
cana de Ambiente y Desarrollo (CCAD); organismos nacionales con objetivos
especificos de atender las actividades de desarrollo rural (el Programa Nacio-
nal de Desarrollo Rural Sostenible, PRONADERS, de Honduras y el Instituto
de Desarrollo Rural, IDR, en Nicaragua); la formulacién de politicas especifi-
cas para estratos de poblacién rural en condiciones de marginalidad; la crea-
cién de institucionalidad especifica para el desarrollo de regiones fronterizas
(Comisién Trinacional del Plan Trifinio: Honduras, El Salvador y Guatemala);
la creacién de fondos especiales y mecanismos de ejecucién que aseguren
agilidad y eficiencia (FONADERS, en Honduras, FAITAN, FAT y Fondo de Cré-
dito Campesino en Nicaragua); las intervenciones mediante proyectos de re-
ducci6n de la pobreza y restauracién ambiental focalizadas en regiones con
bajos indices de desarrollo humano, entre otros.

Estos esfuerzos, inversiones y mecanismos institucionales, aunque relevantes
por su magnitud y cobertura, requieren de importantes esfuerzos para mejorar
su desempefio y aumentar su eficiencia y eficacia.

3. Principales desafios

Superar enfoque sectorial de la agricultura

La reseiia histérica sobre las politicas agricolas de Centroamérica refleja la
dificultad para comprender la multidimensionalidad e interdependencia de
los diversos fenémenos que afectan el comportamiento de la agricultura y sus
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espacios rurales. La agricultura se desenvuelve en un entorno marcado por
cambios profundos y acelerados que se perciben como amenazas e incerti-
dumbre para la mayoria de actores econémico, sociales y politicos, pero ade-
mas, predomina una visién fragmentada en la forma en que se concibe y ma-
neja lo relacionado con lo rural situacién ésta que impide valorar su verdade-
ra contribucién al desarrollo nacional. Ambas condiciones estan asociadas a
una concepcién tradicional que impide a sus lideres y a la sociedad en gene-
ral, apreciar las miltiples dimensiones (social, econémica, cultural, ambien-
tal) e interrelaciones (con la sociedad y la economia) que la caracterizan y por
lo tanto, su contribucién al desarrollo nacional.

Los desafios y compromisos asumidos por los jefes de Estado y de Gobier-
no de los paises de la regi6n, en cuanto al fortalecimiento de la democracia, la
integracién econémica y el libre comercio, erradicacién de la pobreza y la
discriminacién y garantizar el desarrollo sostenible y la conservacién del me-
dio ambiente para las generaciones futuras, exige avanzar hacia un enfoque
holistico, dindmico y sistémico de la agricultura y sus espacios rurales, que la
conciba como una red de relaciones, una especie de red dindmica de aconte-
cimientos y dimensiones interrelacionadas, que se expresan en los territorios,
las economias de escala y el &mbito nacional e internacional.

La agricultura es un asunto estratégico para Centroamérica.

En consecuencia, la propuesta apunta a convertir la agricultura en un asunto
estratégico para la sociedad y economia de Centroamérica. El potencial de la
agricultura y sus espacios rurales radica en que puede viabilizar la creacién
de una economia integrada, atacar el desempleo estructural y lograr un proce-
so de crecimiento econémico coherente con la problemética social, generan-
do una correlacién positiva entre crecimiento y solucién de la pobreza, creci-
miento y restauracién ambiental y crecimiento y competitividad de la econo-
mia en su conjunto, para crear territorios, economias y sociedades nacionales
y regionales viables como una totalidad.

Centroamérica no vislumbra una salida con el estilo de crecimiento actual,
a mayor crecimiento mayor pobreza, mayor dependencia del ahorro externo,
mayor elasticidad a las importaciones, menos generacién de empleo formal.
La agricultura puede ser una de las bases para un estilo de crecimiento que
signifique mejores oportunidades de empleo e ingresos y menor pobreza, si
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ésta lograra una mayor articulacién productivo-comercial y superar la hetero-
geneidad estructural que la define.

De la fragmentacion hacia la integracién

La globalizacién impone pasar de formas individuales de produccién frag-
mentadas, a distintas formas de asociacién e integracién (produccién, indus-
tria, mercadeo, servicios, aspectos financieros) para aprovechar las econo-
mfas de escala, lograr relaciones mas favorables con el mercado, mejores
precios e incrementos en la rentabilidad.

La organizacién de las empresas rurales por ramas, cadenas geogréficas o
multisectoriales, es un requisito para superar los problemas estructurales y
crear empresas en red capaces de impulsar procesos crecientes de acumula-
cién, a niveles que permitan el desarrollo de economias de escala en los am-
bitos local, nacional e internacional.

La concentracién de representatividad (territorial, ramas, multisectorial) lle-
va, también, a tener mayor incidencia en las esferas del poder politico e
institucional y por lo tanto, a un mejor entorno para las actividades vinculadas
al desarrollo sostenible de la agricultura y sus espacios rurales y con ello, a
mejorar las condiciones de acceso a insumos y servicios.

El reto de los diferentes actores sociales consiste en abrir espacios y actuar
en forma integrada para incidir en las politicas nacionales, en los acuerdos
comerciales, en los esfuerzos de integracién centroamericana, en las negocia-
ciones del Plan Puebla Panama y en el Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos, para enfrentar la mundializacién con mejores posibilidades de éxito y
desde los intereses de los pobladores del medio rural.

Un nuevo liderazgo para el agro

La inversion en el desarrollo de capacidades humanas (actitudes, conoci-
mientos, habilidades y destrezas) de los actores clave vinculados al desarrollo
sostenible de la agricultura y sus espacios rurales, es una condicién necesaria,
estratégica e impostergable, para acceder, desarrollar y utilizar los enfoques,
métodos y técnicas modernas que exigen los procesos de democratizacién,
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integraci6n, apertura econémica, liberalizacién del comercio y la preocupa-
ci6n por los impactos ambientales. ,

El desarrollo de una nueva generacién de lideres locales, nacionales y re-
gionales, visionarios, comprometidos, dispuestos a construir una nueva
institucionalidad del agro fundamentada en organizaciones de aprendizaje,
es uno de los principales desafios de la regi6én, para superar el déficit de
institucionalidad, reducir la pobreza y restaurar el ambiente.

Relaciones colaborativas y alianzas

No es posible para una entidad, més alla de sus dimensiones, contar con
todos los recursos necesarios para lograr impactos significativos en la reduc-
cioén de la pobreza y la restauracién ambiental. Las relaciones de colabora-
cién y las alianzas son una necesidad impostergable si se quiere avanzar en la
ruta del desarrollo sostenible de la agriculutra y sus espacios rurales.

La corresponsabilidad de los diferentes actores econémicos, politicos y
sociales, locales, nacionales, regionales y extraregionales, es determinante para
lograr impactos signiificativos. Las alianzas que desarrollan légicas sistémicas,
viabilizan los aspectos que, de manera individual, cualquiera de los actores
de la agricultura no tiene capacidad de alcanzar.

Escalonamiento de experiencias exitosas

En los intentos por hacer frente al desafio de reducci6n de la pobreza y la
restauracién ambiental, el tema de escalonamiento de experiencias exitosas o
la extensi6n de los beneficios de las mismas hacia otros territorios o personas,
es un tema que ha cobrado relevancia en la regi6n.

Centroamérica dispone de un conjunto de experiencias exitosas que ilus-
tran, en territorios especificos y en el ambito nacional, formas innovadoras
(institucionales, politicas, metodolégicas y tecnolégicas) y efectivas de reduc-
cién de la pobreza y la restauracién ambiental. La documentacién, sistemati-
zacién, difusién y escalonamiento de experiencias exitosas, para extender los
beneficios de las mismas, es un tema que merece especial atencién.
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4. Las actividades del IICA en Centroamérica

En los altimos ocho afios, una parte importante de la accién del IICA en
Centroamérica, se concentr6 en la problemética de desarrollo en las regiones
de laderas. Mediante un convenio suscrito con la Embajada Real de los Pafses
Bajos, el IICA ejecut6, durante el periodo 1995-1998 y 1998-2002, el Proyec-
to Regional Desarrollo Institucional para la Produccién Agricola Sostenible en
las Laderas de América Central, con intervenciones en Honduras y El Salva-
dor.

Las laderas ocupan una porcién significativa del espacio nacional en los
paises de Centroamérica. Una proporcién elevada de la poblacién nacional
se ubica en estas dreas y aunque frecuentemente desfavorecida, su papel eco-
n6émico es importante, tanto en la agricultura, ganaderia y foresterfa, como en
la proteccién de servicios ecolégicos esenciales para la sociedad y economia
nacional. Ademas, el aporte de las laderas aumentara en el futuro con el espe-
rado incremento en demanda de agua, productos y servicios, generados por el
crecimiento poblacional, urbano e industrial de las préximas décadas.

La experiencia del Proyecto IICA-Holanda/LADERAS, sugiere que los enfo-
ques participativos, territoriales y multisectoriales que acercan a grupos hist6-
ricamente excluidos de las decisiones que afectan las variables econémicas,
sociales y el manejo de los recursos naturales (asociaciones comunales, orga-
nizaciones de mujeres, minorias étnicas, campesinos, juventudes, educado-
res, comerciantes, lideres religiosos), se constituyen en la via mas segura, aun-
que no menos compleja, para unir voluntades, intereses y recursos que gene-
ren el amplio espectro de soluciones requeridas para mejorar la gestién de los
recursos naturales y reducir la pobreza.

El Proyecto IICA-Holanda/LADERAS, dispone de experiencia relevante y
conocimientos practicos (conceptuales, tecnolégicos, metodolégicos e
institucionales) que estan siendo utilizados para aumentar la incidencia y el
efecto multiplicador de las “buenas practicas” desarrolladas por el mismo.
Esta experiencia es particularmente sélida en los siguientes aspectos: metodo-
logia de intervencién para facilitar procesos de cambio; programa de forma-
ci6n-acci6n de lideres; sistemas locales de innovacién protagonizados por la
gente y mecanismos institucionales de coordinacién, cooperacién y consulta
en el ambito local y nacional.
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5. La experiencia del Proyecto Regional Desarrollo Institucional
para la Produccion Agricola Sostenible en las Laderas de
Centroamérica, IICA-Holanda/LADERAS, 1995-98 y 1998-2002.

5.1 Problema especifico

En Centroamérica, la magnitud, complejidad y urgencia de los problemas
rurales (pobreza, deforestacién y erosién), amenaza los medios de vida de
cientos de miles de familias rurales y esta causando disminuci6n en las fuentes
de energia hidroeléctrica y agua, inundaciones, destruccién de recursos fores-
tales y pérdidas de biodiversidad biolégica.

La magnitud y complejidad de estos problemas sobrepasaron, desde hace
mucho, la capacidad de los gobiernos para solucionarlos, particularmente
cuando intentan hacerlo a través de esquemas convencionales de dependen-
cia estatal. La ineficiencia de estos esquemas y la insuficiencia de recursos
para financiarlos son cada dia més evidentes. La falta de capacidad institucional
en el sector agropecuario para enfrentar el reto del desarrollo rural sostenible,
se enmarca dentro de un problema més general de la necesidad de adecuar
las formas de intervencién estatal y de la sociedad civil al nuevo contexto
regional. Este nuevo contexto esta caracterizado por economias més abiertas
y urbanas, con menos presencia estatal directa (produccién, mercadeo, inves-
tigacién y transferencia tecnolégica) y en general, instituciones publicas més
débiles y por el fortalecimiento tanto de las organizaciones sin fines de lucro
de la sociedad civil como del sector privado comercial.

Esta realidad exige ensayar nuevos enfoques, estrategias, métodos y accio-
nes que ayuden a las familias rurales a ser mas auto-dependientes en la solu-
cién de los problemas que les afectan. Se requieren esfuerzos en diferentes
niveles, la corresponsabilidad de miltiples actores en los d&mbitos local, na-
cional, regional e internacional, nuevas politicas agricolas y ambientales, es-
fuerzos de innovacién tecnolégica y la participacién comunitaria. Se trata de
facilitar la creacién, desarrollo y funcionamiento de una nueva institucionalidad,
publica y privada, capaz de revertir los procesos de deforestacién y erosién y
reducir la pobreza, en el menor plazo posible.

El proyecto contribuyé a mejorar la competitividad de los territorios de
intervencién y su cohesién social, reforzando la capacidad de los diversos
actores en el ambito local, nacional y regional involucrados en el desarrollo
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rural, para formular politicas, establecer relaciones colaborativas, marcos
institucionales de trabajo més participativos, mecanismos organizacionales y
tecnologias coherentes con el desarrollo sostenible. El proyecto facilité6 un
acercamiento integrado que combiné intervenciones en los ambitos local,
nacional y regional e incluy6 la participacién de una amplia variedad de
actores institucionales.

5.2 Objetivos y metas del proyecto
Objetivos

El propésito del proyecto consisti6 en mejorar la seguridad de los medios
de vida de los pobladores rurales, asegurar la sostenibilidad de los recursos
naturales y satisfacer las necesidades de los usuarios de las vertientes de agua,
proveniente de las laderas, para facilitar la creaci6n y funcionamiento de un
sistema permanente de innovacién protagonizado por los habitantes y sus
organizaciones, que promueven el uso sostenible de la tierra en las laderas
centroamericanas.

Beneficiarios

Los beneficiarios inmediatos fueron las instituciones nacionales e interna-
cionales, publicas y privadas, relacionadas con el desarrollo rural sostenible y
a mediano plazo un piblico més amplio, a través de la divulgacién de los
resultados de sistematizacién de experiencias y “buenas practicas” sobre el
enfoque territorial del desarrollo rural sostenible.

Directamente se beneficiaron los agricultores, los pobladores del medio
rural y los usuarios de los servicios ambientales provenientes de las laderas, en
los nueve sitios de intervencién del proyecto. A través del mejor uso de los
recursos naturales con sistemas y précticas agricolas sostenibles, los primeros
mejoraron sus condiciones de vida sin mas degradaci6n de la tierra, mientras
que el Gltimo accedera al agua y a la energia a costos més bajos y dispondra
de agua con calidad para consumo. Indirectamente y en el largo plazo, estos
beneficios podrén ser extendidos, a través de muiltiples mecanismos, a otros
territorios de la region.
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El proyecto se propuso alcanzar tres resultados principales: 1) a nivel
institucional y humano; 2) en el ambito de los procesos concretos de innova-
cién productiva y ambiental y 3) en cuanto a las innovaciones metodolégicas
que aporta la experiencia.

9N



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

Resultados esperados

Resultado 1: Plataforma Institucional-Humana. Facilité la creacién de una
plataforma institucional y humana, como condicién necesaria para impulsar y
sostener procesos de innovacién productiva y ambiental, lograda a través de
la formacién de lideres, el fortalecimiento institucional y la promocién de
relaciones colaborativas e Inter-institucionales en el ambito local, nacional e
internacional.

Resultado 2: Plataforma de Innovacién Productiva y Ambiental. Facilité la
creacién y consolidacién de plataformas de innovacién o Sistemas Locales de
Innovacién, que impulsan aumentos de productividad y mejoras sostenible en
el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales.

Resultado 3: Plataforma metodolégica. Se refiere al aporte conceptual,
metodolégico e instrumental del proyecto. Las estrategias, metodologias y
herramientas desarrolladas fueron sistematizadas, elaboradas como material
didactico y utilizadas por los participantes como recurso para la reflexién y la
accioén. El mismo material es utilizado por otras instancias y organizaciones
en la regi6n centroamericana. En ese resultado, ademds de los aspectos con-
ceptuales y metodolégicos, se incluye la construccién de una vision moderna
de las laderas, que enfatiza su potencial basado en la movilizacién de los
recursos institucionales y humanos disponibles en el &mbito local.

Los tres resultados principales fueron las tres condiciones necesarias para
lograr los objetivos del proyecto que comprende el desarrollo de marcos
institucionales, mecanismos organizativos, recursos humanos capacitados y
politicas que promuevan el uso sostenible de la tierra en las laderas centro-
americanas.

5.3 Etapas del proyecto

Tres etapas claramente diferenciadas se distinguen en el proyecto, la etapa
de promocién (1995-98), guiada por la idea central de construir consensos
minimos entre actores clave, sobre las principales causas de la erosién, la
deforestacién y las acciones colectivas apropiadas para superar este proble-
ma. Esta etapa contribuy6 a mejorar la capacidad institucional (local y nacio-
nal) de respuesta frente a los desequilibrios sociales, ambientales y econémi-
cos.

92



El Caso Centroamericano B

La segunda etapa (1998-2002), consistié en facilitar la creaci6n y funcio-
namiento de un sistema permanente de innovacién, protagonizado por los
habitantes y sus organizaciones, que promueven el uso sostenible de la tierra
en las laderas centroamericanas. En esta etapa los socios del proyecto actua-
ron en un modelo de co-gestién, para evolucionar posteriormente hacia la
etapa de auto-gesti6n (Ver Figura). La etapa de co-gestion se caracterizé por
un proceso en el que las partes (proyecto y actores locales y nacionales orga-
nizados), acordaron construir una sociedad de aprendizaje, de objetivos com-
partidos, de riesgos compartidos, una alianza fundada en la confianza y el
entendimiento mutuo, que actu6 como fuerza propulsora de la cooperacién.
Este proceso se instrument6 mediante acuerdos y convenios explicitos, suscri-
tos por representantes de cada una de las partes, en los que se definen los
términos de referencia de la accién colaborativa, particularmente, los dere-
chos y obligaciones de las partes.

Etapas del Proyecto Regional

Etapas del Proyecto Regional

Comité Local de
rsos Proyecto Desarrollo
Promocién Co-Gestién Autogestion
1* fase 2 fase Tiempo

del proyecto del proyecto
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5.4 Principales resultados del proyecto

El éxito de un proyecto, por lo general, se ha valorado en términos de sus
resultados e impactos, mas no de sus procesos. Por la naturaleza del caso
analizado, el éxito se consideré en términos de resultados y de los indicadores
que estdn ligados a los procesos, especialmente porque se esta frente a una
propuesta de innovacién social fundada en un proceso estratégico de forma-
cién integral de lideres locales, que desencadena una serie de cambios en la
vida de los participantes en el proyecto, en cuanto a conocimientos, habilida-
des y destrezas, pero también en cuanto a actitudes y valores. Son cambios en
las personas, que impactan en su vida cotidiana y en sus organizaciones.

El Proyecto IICA-Holanda/LADERAS, como un proyecto de procesos, tuvo
una funcién social por su propia naturaleza. Asumi6 el papel de acompaiiar,
facilitar y reforzar la capacidad institucional y humana de los protagonistas
del proceso: los pobladores del territorio y sus organizaciones.

5.4.1 Construccion de una plataforma institucional y humana

Una dimensién implicita en el proyecto es la importancia del elemento
“local” en la problemética. La variabilidad de condiciones de laderas por una
parte, la reduccién de recursos estatales del otro, implican necesariamente un
protagonismo activo de los actores locales y la necesidad cada vez mayor, de
transferir responsabilidades al &mbito local. En este sentido, la acci6én del pro-
yecto facilit6 la creacién y desarrollo de una plataforma institucional y huma-
na, como condicién necesaria para el establecimiento de un ambiente favora-
ble para la accién local.

El proyecto no sélo cuestiona la forma tradicional de intervencién externa
en las comunidades y la concepcién limitada de actividades de capacitacién
cortoplacistas, sino que propone un nuevo modelo de institucionalidad basa-
da en un conjunto de relaciones democraticas, de tolerancia, de respeto, de
discusién y negociacion, que transita desde el esquema convencional de de-
pendencia estatal, hacia un modelo que apoya a las familias rurales para ser
mas auto-dependientes en la solucién de los problemas que les afectan.

La capacitacién y formacién es una actividad comdn a todos los proyec-
tos, lo que hace la diferencia, en el caso estudiado, es que se trata de apoyar
un proceso social controlado por los propios actores; la misién del proyecto se
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focaliz6 en fortalecer la capacidad de los socios para que desarrollaran sus
propios procesos. La pregunta clasica: ;qué pasara una vez concluido el pro-
yecto? ;qué sera de los facilitadotes?, ;qué cambi6 realmente?, tiene una res-
puesta contundente, jEllos cambiaron!. El equipo del proyecto cambi®, el cam-
bio lleg6, lentamente, a todos. El proyecto dejé como saldo el desarrollo de
nuevas capacidades en quienes formaron parte del mismo, ello abona a la
sostenibilidad en la medida en que los participantes estan entrando, por si
mismos, a través de las puertas abiertas por el proyecto.

Estas capacidades se manifiestan en la renovacién del liderazgo, en el pro-
ceso participativo de planeacién, en la elaboracién de propuestas, en la capa-
cidad de negociar, gestionar, de dialogar, de presionar, de analizar y entender,
de evaluar y corregir, de ser critico ante la experiencia. Con estas capacidades
desarrolladas, el proyecto finaliz6 pero el proceso no se detiene, ahi esta la
clave del éxito. El testimonio de los facilitadotes (Testimonio de 92 Facilitadores
de Honduras y El Salvador) registra las expresiones de la gente jAh, ahora si
puedol. Eso quiere decir que el proyecto logré un saldo de capacidades posi-
tivas. Al final de cuentas, el desarrollo no es un simple cuadro estadistico
(indicadores de escolaridad, pobreza) es, ante todo, un fenémeno animico
que se percibe y respira en el aire, es una conjuncién de voluntades que crea
una atmésfera con fuerzas propulsoras que desatan la creatividad, generan
mistica, compromiso, direccién y significado a la vida misma, que trasciende
lo cotidiano. Esa es la atmésfera que se respira en el ambiente de los comités
locales de desarrollo sostenible y en los facilitadores, hombres y mujeres, apo-
yados por el proyecto.

Un liderazgo local renovado

Un total de 220 personas (45% mujeres), lideres locales de nueve munici-
pios de Honduras y El Salvador, después de participar durante tres afios y
completar los requisitos del Programa de Formaci6én-Accion, se graduaron
como Facilitadores del Desarrollo Local Sostenible. El desarrollo de una nue-
va generacién de lideres locales y nacionales, visionarios, comprometidos,
dispuestos a construir una nueva institucionalidad del agro fundamentada en
organizaciones y sociedades de aprendizaje, es uno de los principales impac-
tos del proyecto. Un nuevo liderazgo, compartido, participativo, con voca-
cién de servicio, capaz de estimular relaciones colaborativas, capaz de reno-
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vacién permanente, son algunos de los atributos que se pueden observar en la
préctica de las organizaciones y las personas estudiadas.

La etapa de transferencia del proyecto y con ello la sostenibilidad de sus
beneficios, fue fundado en el principio “entrar saliendo” o “pisa y corre”, adop-
tado por el proyecto desde el inicio mismo de su intervencién. De esta forma,
los actores, protagonistas o participantes y sus instituciones, experimentaron
un proceso paulatino de apropiacién, internalizéndolo mediante sus propios
mecanismos y procesos de planificacién, toma de decisiones conjuntas y
participativas. Ademas del principio “entrar saliendo”, el proyecto tuvo la ca-
pacidad de colocarse en la 6ptica de las personas con las que trabajé; en esa
medida le dio sentido y capacidad de sostenibilidad a las acciones desarrolla-
das.

Incidencia en las decisiones locales y nacionales

Las acciones de desarrollo usualmente insisten en la importancia de la
organizacién, pero generalmente la conciben como una estructura més que
como un espacio. Se dice organizacién e inmediatamente se piensa en un
organigrama, en el marco legal, en la eleccién de los directivos y en las fun-
ciones de las comisiones respectivas. Esa visién mecanica y formalista de las
organizaciones fue superada por el proyecto, concentrando la atencién en
responder a la pregunta: ;Cuéles son las dindmicas de identidad y de necesi-
dad que movilizan a la poblacién? En otras palabras, la poblacién se organizé,
construy6 un espacio de articulacién (los comités locales), de dialogo conjun-
to, porque tenian cierta necesidad y si ese espacio les permite enfrentarla con
un aceptable costo de transaccién, como efectivamente ocurri6, les es atil,
entonces van continuar en la organizacién.

El comité local de desarrollo sostenible, como espacio de integracién y
més propiamente, de articulacién, en el sentido del proceso de interaccién y
construccién conjunta de relaciones y dindmicas entre todos los sujetos e ins-
tancias (locales, nacionales) involucradas en el proceso de desarrollo sosteni-
ble, es reconocido por su capacidad de incidencia en las decisiones locales e
influye en movilizar opinién nacional a través de una variedad de medios y
mecanismos. Los lideres formados en este proceso, se han movilizado politi-
camente, llenando espacios de eleccién popular (varios alcaldes y regidores
de los gobiernos locales fueron formados por el proyecto). Este hecho facilita
la interaccién positiva entre el gobierno municipal y el comité local, incluso
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en uno de los casos estudiados, el comité local fue designado por el alcalde
como su Consejo de Desarrollo Municipal, de acuerdo a lo que establece la
legislacién municipal vigente.

El sistema institucional construido (abierto, pluralista, participativo) gracias
al proceso de formacién y renovacién del liderazgo y sus estilos, favorecié un
esquema de intervencién menos demandante de la oferta municipal, para fa-
vorecer modalidades més auto-dependientes de las soluciones a sus propios
problemas. La capacidad propositiva de cada comité local, el reconocimiento
y legitimidad alcanzada en el &mbito local, trascendi6 al &mbito nacional e
incluso en algunos casos hasta la region y los hizo visibles, facultdndolos como
una voz autorizada y relevante del territorio. Distintas evidencias testimonian
este reconocimiento: invitaciones a compartir sus experiencias en foros nacio-
nales e internacionales; diversos organismos nacionales e internacionales in-
teresados en sumarse a este esfuerzo aportando recursos complementarios
(CIAT, IPCA, CIID, ICCO); centros de atencién y observatorio rural de expe-
riencias consideradas “buenas précticas” de desarrollo rural sostenible; lideraron
procesos de alianza entre municipios con enfoque micro-regional (en El Sal-
vador, CDS Jocoro se une con municipios Soledad y Divisadero, CDS Nueva
Concepcion se une con municipio Agua Caliente; en Honduras, el Comité
Local CLODEST Yorito coordina instancia regional (cinco municipios) del
Programa Nacional de Desarrollo Rural Sostenible (PRONADERS).

Corresponsabilidad en la sostenibilidad de los comités locales

Las autoridades municipales, la membresfa (personas naturales e
institucionales) de los comités locales y organismos nacionales e internacio-
nales de cooperacién, con base en la experiencia desarrollada por estos comi-
tés y particularmente, por los éxitos visibles y reconocidos en temas relevan-
tes para la zona, decidieron darle soporte institucional al comité local como
su mecanismo de coordinacién, cooperacién y consulta. En tres de los comi-
tés locales (Yorito, Sulaco en Honduras y Jocoro en El Salvador), los gobiernos
locales, mediante ordenanzas municipales, otorgaron instalaciones fisicas con
la modalidad de comodato, para instalar la sede del comité en cada munici-
pio. En el Comité Local Nueva Concepcién de El Salvador, las instalaciones
fisicas fueron concedidas por el Centro Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(CENTA).
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En Yorito, Honduras, la alcaldia municipal don6 un terreno de una hecté-
rea al comité local, para instalar un centro de capacitacién que sera financia-
do con recursos de inversién pablica ($ 400 mil délares), para atender las
necesidades de cinco municipios circunvecinos. La instalacién fisica de los
comités locales es, en la actualidad, un sitio de referencia obligado para los
asuntos relacionados con el desarrollo rural sostenible, ademas de ofrecer
condiciones funcionales para reuniones, manejo de informacién y otras.

El comité local, como mecanismo de articulacién e interaccién entre los
diversos actores del municipio, logré la visibilidad suficiente como para cap-
tar la atenci6n y el interés de organismos de cooperacién, nacionales e inter-
nacionales, quienes apoyan distintas iniciativas de los comité locales: red de
organizaciones locales, agro-empresas, experimentacién campesina, servicios
financieros locales, sistemas artesanales de producci6n de semillas, estudios,
otros) e incluso aportan recursos para financiar asistencia técnica. El Centro
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (CENTA) de El Salvador, proporcion6
un profesional agropecuario para cada uno de los comités locales de ese pais;
en Honduras, el Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT), aport6
recursos para financiar tres profesionales en el comité local de Yorito (asesor
técnico, centro de informética y apoyo logistico).

Fortalecimiento y aporte del sector educativo

La escuela rural es practicamente la Gnica institucién pablica de carécter
permanente que esta presente en la mayorfa de las comunidades rurales. Para
muchos habitantes rurales, el paso por la referida escuela es una de las mas
importantes oportunidades de sus vidas para adquirir las competencias (habi-
lidades, destrezas y aptitudes) que exige el mundo contemporaneo. Después
de constatar que el enorme potencial de esta institucién no ha sido adecuada-
mente aprovechado, el equipo técnico del proyecto se pregunté: jcémo la
educacién rural podria ofrecer una contribucién més efectiva al desarrollo
rural? Distintos mecanismos fueron definidos de comin acuerdo con repre-
sentantes del sector educativo, entre ellos, la participacién de los educadores
en el Programa de Formaci6én-Accién y en los Comité Locales de Desarrollo
Sostenible, con el propésito de sacar el méximo provecho de esa gran oportu-
nidad y llevarla a la practica de inmediato.

Un total de 42 educadores, 60% mujeres, de los nueve municipios de
Honduras y El Salvador, que representan el 21% de los maestros presentes en
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-esos territorios, completaron el programa de formacién-accién y participaron
activamente en las acciones de desarrollo local promovidas por el proyecto.
Esta masa critica de educadores facilit6 un dindmico proceso de renovacién
de la educacién rural que contribuy6 a ruralizar sus planes de estudio, es
decir, ser rurales en los contenidos, en los métodos, en las actitudes, compor-
tamientos y valores, logrando una educacién rural mas Gtil, més objetiva y
mas realista, generando voluntades y capacidades locales de auto-desarrollo
individual, familiar y comunitario.

La incorporacién del sector educativo generé un efecto sinérgico y
multiplicador que contribuy6 a transformar las. escuelas rurales en entidades
con contenidos mas Utiles, que las familias rurales pueden aplicar en la solu-
cién de sus problemas cotidianos y con métodos participativos e interactivos
que desarrollan las potencialidades latentes de los estudiantes y les ayudan a
transformarse en eficientes protagonistas del agronegocio y del desarrollo ru-
ral sostenible. Al mismo tiempo, las “buenas practicas” desarrolladas por este
pequeiio grupo de educadores, fueron reconocidas y estan siendo reproduci-
das por las autoridades institucionales en diferentes dmbitos, logrando con
ello aumentar la incidencia y el efecto multiplicador de este proceso. En la
actualidad, més de cuatro mil escolares se han beneficiado del renovado siste-
ma de gestién de la ensefianza fundado en practicas vivenciales, métodos
participativos y reflexivos (aprender-hacer-aprender), técnicas de aprendizaje
acelerado, visualizacién de ideas, entre otros. La extensi6n de la escuela al
mundo rural y la incorporacién del mundo rural a la escuela, mediante la
interaccién entre los actores clave en este proceso, desat6 energias que esti-
mulan sistemas permanentes y auto-dependientes de renovacién.

Presencia e incidencia nacional

La consolidacién institucional alcanzada por los mecanismos nacionales
de concertacién, cooperacién y consulta, apoyados por el proyecto, como la
Coordinadora Agro-ecolégica de El Salvador (COAGRES) y la Coordinadora
Nacional de Agricultura Sostenible en Laderas (CONASEL) de Honduras, au-
ment6 la presencia e incidencia de estas instancias en la reflexién y debate
nacional, como espacio legitimo de didlogo entre organizaciones representa-
tivas de la sociedad civil organizada y los gobiernos nacionales.

El caso més destacado de esta experiencia es la CONASEL de Honduras,
entre otras razones, por ser una instancia con reconocida capacidad de con-




B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

vocatoria nacional, con una membresia de 57 organizaciones (publicas y pri-
vadas) que durante siete afios consecutivos ha mantenido abierto un foro na-
cional anual con temas relevantes y de actualidad, con la participaci6n aproxi-
mada de 200 personas por foro; logré establecer una relacién armoniosa y
complementaria con el Programa Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
(PRONADERS), quien oficialmente reconoci6 a CONASEL como el espacio
nacional de concertacién, reflexién y accién sobre desarrollo rural sostenible
en Honduras.

Otro de los dmbitos de intervencién del proyecto fue el apoyo brindado al
Programa Salvadorefio de Investigacién sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(PRISMA), instancia con presencia nacional y regional y referente obligado en
los siguientes temas: agua, pago por servicios ambientales, restauracién am-
biental y reduccién de la pobreza. Esta entidad es un espacio permanente que
promueve la reflexion y anélisis de los temas mencionados, alimentando el
debate, la reflexién y mejorando la calidad de los mismos con los resultados
de las investigaciones realizadas.

5.4.2 Creacion de una plataforma de innovacién

El proyecto facilit6 la creacién y funcionamiento de un movimiento de
innovadores protagonizado por la gente en el marco de los comité locales,
mediante el cual lograron avances significativos en cuanto a la promocién y
desarrollo de practicas innovadoras que, al mismo tiempo que mejoraron la
productividad de los sistemas de produccién y de las cadenas técnico comer-
ciales, conservaron y en algunos casos mejoraron, los recursos naturales y el
medio ambiente.

El movimiento de innovadores y sus respectivas comisiones creadas en el
marco de los comités locales de Honduras y El Salvador, lograron protagonismo,
permanencia, una importante vida organizacional auténoma e incidencia en
los procesos de gestion participativa de los recursos naturales. La experimen-
tacion campesina, la cooperacién horizontal, el intercambio y la difusién de
“buenas practicas”, fueron, entre otros, los recursos metodolégicos emplea-
dos por el movimiento de innovadores.

El aprovechamiento de agua para fines domésticos y uso agropecuario
mediante la difusi6n de aerobombas de mecate; la promocién de tecnologias
mas eficientes para la regeneracién de la fertilidad (abonos verdes y plantas de
cobertura con diversas especies y formas de aplicacién, cultivo en callejones
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con especies perennes de abundante generacién de biomasa y baja compe-
tencia con los cultivos, barbechos con mezcla de especies que permitan la
rapida regeneracién biolégica de los suelos); sistemas diversificados con
interaccién positiva entre sus componentes; la proteccién de cuencas; orde-
nanzas municipales para la proteccién de los recursos; sistemas locales de
provisién de semillas mejoradas; intervenciones para agregar valor, retener el
excedente y aumentar la economfa de escala, fueron los temas que ocuparon
la atencién del movimiento de innovadores con resultados importantes en
términos del aumento de la productividad y la conservaci6n de los recursos.

El carécter de movimiento més que de programa, acciones o conjunto de
técnicas, puso el énfasis en los actores y en el protagonismo de los mismos,
enfoque y practica cotidiana que asegura la sostenibilidad y extensi6n del
esfuerzo desarrollado, més alla de la vida del proyecto que impulsé tal proce-
so. -

" La operaci6n del fondo de proyectos econ6micos y ambientales hizo una
contribuci6n relevante al desarrollo del movimiento de innovadores. El fondo
concebido y utilizado para promover iniciativas innovadoras que ilustraron,
en pequefia escala, soluciones a problemas relevantes del municipio operado
dentro de un esquema de fondo competitivo, fue un soporte clave para este
proceso. El uso de aerobombas de mecate para mejorar la eficiencia en el
manejo del agua para uso doméstico y con fines agropecuarios; empleo de
diversas técnicas para reducir la contaminacién de granjas porcinas mediante
el empleo de biodigestores o pilas de deshidratacién de excretas sélidas y
liquidas; sistemas locales de producci6n y distribucién de agua para consumo
humano; produccién empresarial de abonos orgénicos; sistemas locales de
provisién de semillas mejoradas; sistemas agroempresariales e industriales,
son, entre otras, algunas de las iniciativas promovidas por el referido fondo.

5.4.3 Construccion de una plataforma metodoldgica

El proyecto se convirtié en una referencia obligada en cuanto a metodologias
de intervenci6n que enfatizan los procesos participativos, la innovacién so-
cial, auditoria de procesos y nuevas modalidades de cooperacién técnica para
el desarrollo de activos sociales y de un nuevo liderazgo e institucionalidad
renovada, que potencia el talento individual y colectivo, desencadena la ca-
pacidad creativa y la accién individual y colectiva y genera autoestima y
valores solidarios.
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El aporte del proyecto ha sido relevante no sélo en cuanto a la sistematiza-
cién de la experiencia desarrollada, sino que hace contribuciones a la teorfa
general sobre procesos de transformacién organizacional y humana para la
innovacién y el desarrollo rural sostenible.

El equipo de facilitadores formados por el proyecto, registra una importan-
te demanda de organismos y proyectos, para brindar cooperacién técnica en
areas de su competencia: facilitar procesos participativos, sistemas de innova-
cién, formacién, experimentacién campesina y tecnologia que se correspon-
de con los objetivos del desarrollo sostenible.

Incidencia metodolégica

El formidable esfuerzo de sistematizaci6n realizado por el proyecto, la pu-
blicacién y difusion de sus principales productos utilizando diversos medios
(libros, discos compactos, video, internet, conferencias), facilité el acceso de
usuarios interesados, a los productos generados por el proyecto.

El Programa de Apoyo a los Pequefios y Medianos Productores de Olancho
(PROLANCHO) y el Proyecto de Desarrollo Rural del Sur Occidente (PROSOC),
en Honduras, contrataron el apoyo del proyecto Laderas para reforzar su pro-
pia capacidad, mejorando con ello la efectividad de sus inversiones y aumen-
tando la incidencia y el efecto multiplicador del proyecto.

6. Lecciones del proyecto

6.1 Desarrollo de capacidades humanas

La evidencia empirica demuestra que el crecimiento agricola, es esencial
pero insuficiente para reducir la pobreza y la restauracién ambiental. Estos
procesos requieren ademéas enfoque en personas, no sélo en la finca y la pro-
ducci6n agricola. La estrategia desarrollada por el proyecto exploré caminos
alternativos para aumentar el poder de actores clave en los procesos de desa-
rrollo rural sostenible, mediante: construccién de capacidades humanas e
institucionales; informacién; procesos y herramientas; sistematizacién de ex-
periencias; documentacién e intercambio entre un amplio rango de actores
(pablicos, privados, local, nacional e intenacional) que tienen o deberfan te-
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ner influencia sobre decisiones politicas y practicas que afectan las variables
econbémicas, sociales, ambientales e institucionales del desarrollo sostenible
de la agricultura y sus espacios rurales.

La gestién del talento individual y su transito hacia la construccién del
talento colectivo se traduce no s6lo en acciones colectivas y territoriales que
manifiestan el conocimiento adquirido, sino que se expresan en un eficiente y
efectivo desempeiio de la institucionalidad local.

6.2 Construir la voz territorial

Una dimensién implicita en el proyecto es la importancia del elemento
“local” en la problematica. La variabilidad de condiciones biofisicas, econ6-
micas y sociales de los territorios por una parte, la reduccién de los recursos
estatales del otro, implican necesariamente un protagonismo dinamico de los
actores locales y la necesidad, cada vez mas grande, de devolver responsabi-
lidades al ambito local. Dado este nuevo contexto, la experiencia evidencia la
importancia de enfocarse més hacia el establecimiento de un ambiente favo-
rable a la accién local, que al manejo directo (centralizado) de situaciones
diversas.

El nivel local, municipal y comunitario, constituye el nicleo de la organi-
zacién de la sociedad. La interaccién social en este espacio, facilita la vision
integral de la problemética, de las necesidades y las formas de articular las
soluciones. En éste &mbito se ubican tanto las responsabilidades bésicas para
el desarrollo rural sostenible como la realizacién concreta de las acciones de
desarrollo. En el proyecto, la definicién territorial no se circunscribié a la con-
cepcién de lo local, se fundamenté en este dmbito para trascenderlo y avan-
zar hacia &mbitos territoriales de mayor jerarquia (departamento, nacién, re-
gion, el mundo). La interaccién entre diferentes &mbitos territoriales resulta
clave para avanzar en el proceso de desarrollo sostenible.

El funcionamiento y desarrollo de los comités locales como instancias con
alta capacidad para gestionar su propio desarrollo, facilité la construccién de
la “voz territorial” con capacidad de ser el interlocutor vélido y reconocido
para incidir en las instancias publicas y privadas de grado territorial superior
hasta llegar a las nacionales e incluso regionales. Los comités locales con su
membresia multi-sectorial y multi-actores, lograron un abordaje integral de la
problematica, de las necesidades y de las formas articuladas de solucionarlas.
Mediante esta modalidad, las poblaciones rurales a través de los comités loca-
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les, interactuaron en forma directa con las instancias pablicas, privadas e in-
ternacionales, ejerciendo mayor control social sobre la gestién de estas enti-
dades. El saldo neto de estos procesos es el avance hacia mayor competitividad
social, econémica y ambiental del territorio y la cohesi6n social del mismo,
que se traduce en las condiciones necesarias para hacer posible el desarrollo
sostenible del medio rural.

6.3 Enfasis en procesos de innovacién social

A pesar del titulo del proyecto, este no es un proyecto de “laderas” en el
que predominarfan las técnicas que incrementan la sostenibilidad de la
agriculutra de montaiia. Uno de los aspectos originales de este proyecto es la
ausencia del clasico enfoque sectorial que enfatiza en el sector agricola. El
proyecto reconoce que una de las principales causas del déficit de
institucionalidad es, precisamente, el déficit de capital humano y capital so-
cial, por ello el énfasis del proyecto se concentra en el proceso de innovacién
social, que se fundamenta en un proceso estratégico de formaci6n integral de
lideres locales que desencadena cambios en las habilidades, destrezas y acti-
tudes de las personas, impactando su vida cotidiana y la de las organizaciones
a las que pertenecen. Esta contribucién subraya el enfoque “politico” del
proyecto, en el sentido primario de la palabra, las organizaciones locales
muestran un grado significativo de avance hacia la autogesti6n, que se funda-
menta en la construcci6n de espacios locales y nacionales para el pleno ejer-
cicio democrético, cuyo fundamento es el ejercicio ciudadano.

A diferencia de proyectos que promueven la produccién, productividad,
conservacién del ambiente, crear organizaciones, enfatizar la atencién a mu-
jeres entre otros, el Proyecto IICA-Holanda/LADERAS concentré su interven-
ci6n el la superacién del déficit de institucionalidad como condicién indis-
pensable para reducir la pobreza y la restauracién ambiental. En la medida en
que se construye una institucionalidad pluralista, democracita, sustentada en
un vigoroso tejido social, que conduce y ejerce control sobre sus propios pro-
cesos, es posible actuar en forma cooperativa, con predominio del interés de
la mayorfa, mejorar el desempefio de la institucionalidad, avanzar en el pro-
ceso de desarrollo sostenible del territorio, alcanzar mayor capacidad de
interlocucién local y nacional y mejores niveles de competitividad social, eco-
némica y ambiental del territorio. En suma, la esencia del proceso de innova-
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cion social se fundamenta en la posibilidad de generar procesos politicos que
conducen a la construccion de las bases de una democracia representativa,
participativa, directa y por ende, con mayor cohesién social.

6.4 Gerencia de audiencias

El enfoque gerencial aplicado por el proyecto, reconocié la existencia de
diferentes audiencias. Cada una de ellas, con sus propios intereses, fueron
atendidas por el proyecto en forma diferenciada. El equipo del proyecto hizo
un importante esfuerzo conectando personas e intereses en un esquema
interactivo de relaciones entre instituciones locales, nacionales y regionales
que promueven el desarrollo sostenible de las regiones menos fovorecidas de
Centroamérica.

El desarrollo y aplicacién de una metodologia efectiva de gerencia de au-
diencias (proceso permanente de identificacion, clasificacion, priorizacién,
definicién de intereses, movilizacién de acciones y voluntades, seguimiento),
permitié alcanzar resultados, en términos de cantidad y calidad, que seria
imposible lograr sé6lo con los recursos del proyecto. La estrategia de unir es-
fuerzos, compartir riesgos y beneficios institucionales, multiplicé la capaci-
dad del proyecto, escalonando sus beneficios y con ello aumentando la inci-
dencia y efecto multiplicador de los mismos.

6.5 La sociedad de aprendizaje

El énfasis del proyecto en agregar valor y movilizar el principal activo del
territorio, los lideres, mujeres y hombres pertenecientes a los diferentes secto-
res de la sociedad local, logr6, no s6lo aumentar significativamente el talento
individual y colectivo disponible en el territorio, sino asegurar la multiplica-
cién de la experiencia. El aprendizaje fue concebido por el proyecto como un
proceso social, acumulativo, en permanente construccién y transformacion,
que se reproduce y se mezclan unos con otros, generando un espacio compar-
tido de saberes, una especie de drea comutn de informacién y conocimientos,
dindmico y progresivo.

El proyecto desarroll6 tres grandes d4mbitos de la realidad local: la cons-
truccion de una identidad personal y colectiva, la sociedad de aprendizaje; la

105



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

movilizacién y transito del talento individual hacia el talento colectivo y alre-
dedor de la gesti6n local y la construccién de una nueva visién de poder, el
poder para hacer y servir a la comunidad.

6.6 La sistematizacion como proceso abierto y compartido

El proyecto facilité la documentacién, sistematizacion y difusién de sus
experiencias con el propésito de aprender de él, compartirlo y aumentar la
incidencia y el efecto multiplicador de sus beneficios, mediante una modali-
dad abierta y compartida que atrajo la atencién de entidades de prestigio na-
cional e internacional interesadas en estudiar el caso. Los estudios realizados
(10) generaron beneficios en términos de las contribuciones al conocimiento
y en cuanto a la legitimidad y reconocimiento de la experiencia por parte de
terceros, en el &mbito local, nacional e internacional.

La sociedad de aprendizaje facilitada por el proyecto, fue ampliamente
nutrida por los productos del proceso de observacién-reflexi6n-accién, en dis-
tintos &mbitos de su quehacer. La observacién continua de los procesos desa-
rrollados, la reflexién sobre los mismos y la definicién de acciones con base
en estas valoraciones, fueron la practica cotidiana en los distintos ambitos de
intervencién del proyecto. Los participantes directos, los comités locales, el
equipo técnico del proyecto, el comité asesor y un importante nimero de
prestigiosos organismos nacionales e internacionales, contribuyeron documen-
tando, sistematizando y reflexionando sobre la experiencia desarrollada por el
proyecto. Sobre este aspecto, el informe de evaluacién externa indicé “...lla-
ma la atencién la amplia documentacién existente sobre las experiencias y
procesos del proyecto. Existe por lo tanto una base sélida para la difusién de
los productos del proyecto”.

6.7 Un proyecto de procesos

Un proyecto con limitaciones financieras, institucionales y fisicas: una vir-
tud. El personal técnico del proyecto asumié un papel de facilitador, partici-
pando y acompaiiando procesos locales y nacionales protagonizados por la
gente. El proyecto fue disefiado con limitados recursos técnicos y financieros
y con metas de una magnitud imposibles de alcanzar con los recursos progra-
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mados, obligando al equipo técnico (tres personas) a desplegar estrategias de
unir esfuerzos para multiplicar las capacidades y recursos, mediante las mas
variadas modalidades.

Esta limitacion fue una virtud, porque el proyecto concentré sus recursos
en fortalecer la capacidad de los propios actores, romper los esquemas con-
vencionales de dependencia externa y fundar la relacién de colaboracién en
una modalidad que progresivamente desarroll6 competencias (habilidades,
destrezas y actitudes) para auto-depender de sus propias soluciones a los pro-
blemas que les afectan. En este sentido, el proyecto enfatizé en los resultados
tanto como en los procesos que se llevan a cabo para generar dichos resulta-
dos. Las evidencias sugieren que, cuando la gente sabe que su punto de vista
fue tomado en cuenta, es més creativa, estd mas dispuesta a confiar y cooperar
libremente.

6.8 Accion simultinea en el 4mbito local, nacional e internacional

Las decisiones que afectan los medios de vida de los pobladores rurales y
la gesti6n de los recursos naturales, se realizan en diferentes ambitos, desde
las fincas, la sociedad local, a las instituciones nacionales y mas alla. Se re-
quieren estrategias, politicas y acciones en diferentes ambitos (local, nacio-
nal, regional, internacional), para frenar el circulo de degradacién y empobre-
cimiento y revertirlo con inversiones que mejoren la base de recursos natura-
les y el bienestar de la poblacién rural. La comprensién del proceso global y
de su impacto en el &mbito local y nacional, es una condicién necesaria para
corregir el rumbo y avanzar hacia el logro de las metas del desarrollo rural
sostenible.

En esta perspectiva el proyecto regional, en su papel de facilitador de estos
procesos, fue un importante mecanismo de apoyo que contribuyé a mejorar
el desempeiio de la institucionalidad puablica y privada, en los &mbitos local,
nacional y regional, para que los pobladores del medio rural y sus organiza-
ciones, asumieran un papel protagénico en estos procesos, mejoren sus me-
dios de vida y contribuyan al desarrollo nacional.
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6.9 Metodologia de intervencion

El punto de partida del Proyecto IICA-Holanda/LADERAS, fue reconocer
que sélo fuerzas poderosas tienen la capacidad de impulsar procesos de cam-
bio de la complejidad, magnitud y en las direcciones propuestas: reduccién
de la pobreza y restauracién ambiental, aumentar la productividad, aprove-
char o generar nuevas oportunidades. Lo importante de esta posicién es que
no subestima las dificultades para lograr procesos exitosos de cambio.

Uno de los aspectos clave para facilitar procesos de cambio, es la metodo-
logia general o etapas del proceso de intervencién. El Proyecto IICA-Holan-
da/LADERAS defini6, desde su inicio y en términos generales, sus diferentes
etapas de intervencion, pero fue la sistematizaci6n de la experiencia realiza-
da, lo que permiti6 precisar los diferentes momentos clave en la vida del pro-
yecto. Una de las lecciones que se derivan de esta experiencia es la necesidad
de realizar las intervenciones en el marco de un horizonte de tiempo determi-
nado y con una serie y secuencia de etapas claramente diferenciadas, con
actividades que correspondan a cada una de las etapas del proceso.

El proyecto desarrollé6 un conjunto de nueve etapas (Ver Figura y Anexo)
interconectadas, organizadas como proceso, en forma secuencial y articula-
das como un sistema interdependiente, para desencadenar procesos de trans-
formacién organizacional y humana, generar sistemas permanentes de inno-
vacién (tecnolégica, metodolégica e institucional), protagonizados por los
pobladores del medio rural y sus organizaciones con el propésito de avanzar
hacia los objetivos del desarrollo rural sostenible.

Metodologia de Intervencidn

Equipo facilitador de! proceso

Amaigar nuevos enfoques en
cultura

Consolidar ganancias y generar Coalicion orientadora
mas cambios

Exitos a corto pla
Comunicar visidn de cambio

Masa critica para la accion
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7. Algunas limitantes del proyecto

Se lograron importantes avances y logros durante la vida del proyecto,
empero conviene destacar algunas de sus principales limitantes:

¢ la incorporacién del enfoque territorial de Desarrollo Rural Sostenible,
la concertacién y la articulacién inter-institucional, alcanzé un impor-
tante espacio e impacto en el ambito local. Empero, en el ambito nacio-
nal y particularmente en las politicas publicas, todavia predomina un
enfoque sectorial;

e por la magnitud de los recursos invertidos, el proyecto no pudo incidir
en todos los factores del desarrollo rural, incidi6, principalmente, en el
ambito local y en los aspectos agropecuarios, innovacién, educacién,
organizacion y recursos naturales. Hay factores que siguen dependien-
do de enfoques sectoriales, decididos a nivel central, como es el caso
de las politicas agricolas y sociales, entre otros;

¢ el proyecto sigue siendo alin objeto de prueba, debido a la relativa
insuficiencia de los medios y recursos aplicados;

¢ la duracién del proyecto no es suficiente para visualizar procesos con-
solidados de transformacién institucional y humana. Los procesos so-
ciales tienen sus propios ritmos y fases de maduracién y no necesaria-
mente coinciden con los términos definidos en proyectos de corta dura-
cién

El Enfoque Territorial del DRS en Centroamérica
Montevideo, Uruguay, mayo 15y 16 2003
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ANEXO

Metodologia de intervenci6n para facilitar procesos de cambio:
La experiencia del Proyecto 1ICA-Holanda/LADERAS

Etapas Generales

El equipo facilitador del proceso. El equipo del proyecto es el primer
eslabén de la cadena, transitar de un grupo de personas designadas para eje-
cutar un proyecto hacia el funcionamiento en equipo, requiere de acciones
intencionadas y dirigidas a tal propésito, mas aan si se quieren lograr objeti-
vos de la magnitud de los enunciados por el proyecto.

Sentido de urgencia. La primera etapa de la intervenci6n evidencié la pro-
blematica y sus efectos (situacién de crisis), logrando comprensién comparti-
da de la misma e imprimiendo sensacién de urgencia al proceso de cambio
requerido para aprovechar o generar oportunidades de desarrollo.

El ejemplo de las quemas ilustra esta etapa: se visualiza el problema; se
cuantifican los dafios y los afectados (enfermedades respiratorias, muertes ac-
cidentales, pérdidas econémicas, destruccién de recursos naturales); se logra
comprensién compartida del problema e imprime sentido de urgencia y com-
promisos con el proceso de cambio requerido para superar esta situacién.

Integrar coalicién conductora del cambio. El proyecto reconocié que el
cambio esencial resulta dificil de lograr, por lo que la necesidad de una fuerza
poderosa para sustentar el proceso, fue mas que evidente. El proyecto facilité
la creaci6n de una coalicién conductora del cambio, integrada por actores
clave, con la composicién adecuada, que generen confianza y tengan obje-
tivos compartidos.

El primer paso consistié en encontrar a los miembros adecuados, para ello
se combinaron diversos criterios, entre ellos: credibilidad, liderazgo, expe-
riencia y poder. En cuanto al tamaiio de la coalicién conductora o equipo de
conduccién, éste se relaciona a la magnitud del esfuerzo a emprender, el pro-
ceso con frecuencia se inici6 con 5 a 10 personas, el grupo creci6 y se multi-
plic6 en dependencia de las transformaciones exitosas promovidas. La con-
fianza fue una de las condiciones esenciales para generar equipos de trabajo
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altamente efectivos. Confianza y trabajo en equipo en funcién de objetivos
compartidos, fueron la clave en esta etapa.

La formacién de facilitadores (mujeres, hombres, juventudes, agricultores,
educadores, gremios, autoridades, lideres religiosos, otros), fue la actividad
estratégica para conformar y consolidar la coalicién conductora del cambio.
El proceso participativo de identificacién y seleccién de candidatos y el sen-
tido de coalici6n entendida como alianza entre diferentes sectores de la socie-
dad local, fue de primordial importancia y contribuy6, en forma significativa,
. al éxito alcanzado.

El equipo del proyecto fue el niicleo béasico para promover las coaliciones
conductoras de los procesos de cambio impulsados. La formacién del equipo
como facilitador de procesos participativos orientados a mejorar la capacidad
de innovacién y el desempeiio de la institucionalidad vinculada al desarrollo
rural sostenible, fue el ingrediente esencial en este proceso.

Visién compartida y estrategia. Esta etapa proporcion6 unicidad a la coa-
licién conductora, la visién compartida proporcioné una imagen dindmica
del futuro que se quiere construir, esclarecié la direccién general del cambio,
simplificé y ubic6 las actividades y contribuy6 a coordinar los esfuerzos de
todos los actores. La coalicién conductora, con el apoyo del proyecto, logré
construir una visi6n compartida con atributos esenciales: imaginable, desea-
ble, factible, dindmica y facil de comunicar.

La definici6n de la estrategia consisti6 en identificar las grandes avenidas o
trayectorias estratégicas a través de las cuales se avanza hacia el logro de la
visién. El taller y ejercicio de Pensamiento, Accién y Aprendizaje Estratégico
apoyado por el proyecto, fue el ingrediente esencial en esta etapa.

Comunicar la visién de cambio. Es importante destacar que el equipo que
facilit6 el proceso de cambio, ademés de disponer de un marco mental coman
sobre la direccién del proceso de cambio, logré una comunicacién efectiva
de la visi6n, presentandola en forma sencilla, con pocas palabras, ilustrdndola
con ejemplos, aprovechando diversos foros y espacios para expresarla, repi-
tiéndola constantemente, modelando con el ejemplo e ilustrandola en forma
concreta.

La comprensién clara del proyecto y su visién, desarrollé un sentido de
propdsito compartido entre el equipo de conduccién y las audiencias clave
del proyecto e hizo més sencillo iniciar acciones para lograr dicho propésito.
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La definicién de simbolos que reflejan el pensamiento del proyecto y de
las respectivas coaliciones conductoras del cambio, expresada en forma de
lema, bandera, mensaje, dibujo, pintura, canciones, poesia, entre otras, cum-
plieron con el papel de conferirle identidad y personalidad al proyecto y a la
coalicién conductora, en el dmbito local y nacional.

Masa critica para la accién. Durante esta etapa, el proyecto concentré sus
esfuerzos en facultar a una base amplia de personas que se sumaron a las
acciones emprendidas por la coalicién conductora, para aumentar la inciden-
cia, el efecto multiplicador y los beneficios de las buenas practicas desarrolla-
das por los comités locales.

Las evidencias analizadas sugieren que el programa de formacién de
facilitadotes, se constituy6 en el elemento critico para facultar inicialmente a
la coalicién conductora y posteriormente ampliarla, para poner en marcha las
acciones que conducen hacia la nueva visién. El desarrollo de actitudes mos-
tr6 ser tan importante como el cultivo de habilidades y destrezas. El uso de
técnicas que facilitan el aprendizaje acelerado permiti6é impactos significati-
vos y con menos costos respecto a los enfoques de capacitacién convencio-
nales. Sin lugar a dudas, se requiere de capacitacién para poner en marcha
este tipo de procesos de transformacién institucional y humana, pero es preci-
so que sea la experiencia adecuada, como la desarrollada por el proyecto.

Generar éxitos a corto plazo. El proyecto y sus socios fueron hébiles en
identificar algunas mejorias inequivocas, evidentes y visibles, generadas en
un lapso no mayor de dieciocho meses. El hecho de generar dichos logros,
proporciond a la coalicién conductora retroalimentacién concreta en cuanto
a la validez de su visién.

Los éxitos o logros generados por el proyecto en el corto plazo, reunieron
al menos tres caracteristicas: fueron visibles, un nimero importante de perso-
nas pudo ver por si mismas los resultados; el logro fue inequivoco, no cabe la
menor duda sobre su resultado y fue claramente relacionado con el esfuerzo
de cambio. Estos criterios fueron utilizados e incorporados en proceso
participativo de planificacién, ejecucién, seguimiento y evaluacién.

Mediante procesos y métodos participativos se identificaron el o los éxitos
de corto plazo que se queria lograr. Con base en esta decisién armaron el plan
operativo, se organizaron de acuerdo a este plan y lo pusieron en practica
para que las cosas sucedieran conforme lo deseado. El punto clave radicé en
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asegurarse en alcanzar resultados visibles que le brinden credibilidad al es-
fuerzo que favorece la transformacién deseada.

Consolidar ganancias y generar més cambios. El desafio del proyecto y la
coalicién conductora o equipos de conduccién del proceso de cambio, con-
sisti6 en generar éxitos a corto plazo (ejemplo: drastica reduccién de las que-
mas) al mismo tiempo que lograron consolidar posiciones firmes para alcan-
zar objetivos de largo plazo (ejemplo: manejo integrado de los nutrientes del
suelo). El proyecto y la coalicién conductora se basaron en la credibilidad
lograda con los éxitos de corto plazo para impulsar proyectos de mayor mag-
nitud e impacto. Esta etapa contribuye a aumentar la masa critica de personas
interesadas en colaborar con causas exitosas.

Arraigar nuevos enfoques y practicas en la cultura local e institucional. En
esta etapa el proyecto gener6 una especie de efecto injerto, el desafio consis-
tié en injertar las nuevas practicas en las viejas raices o patrén, injertar ciertos
valores esenciales en culturas que estan bien formadas (ejemplos: practicas
democréticas en ambiente de una cultura autoritaria; relaciones de género
con equidad en sociedades machistas). Es posible que se necesiten afios de
experiencia diferente para generar cualquier transformacién, por esta razén,
el cambio cultural requiere tiempo y usualmente ocurre al final del proceso de
transformacién.

El proyecto fue consciente que con cursos o acciones de corto plazo no se
producen cambios en la cultura organizacional, en los patrones tecnolégicos
o institucionales. El proyecto reconoci6é y comprobé que la cultura se transfor-
ma Gnicamente después que se han alterado con éxito las précticas o acciones
de las personas, después que el nuevo comportamiento generé algin benefi-
cio apreciado por el grupo durante un tiempo (ejemplos: mas de siete afios de
no quemar las tierras; la practica de trabajo en equipo). Obviamente, desde el
momento en que se conformé la coalicién conductora y se inicié una nueva
modalidad de intervencién fundada en el trabajo en equipo, en principios
solidarios, en la preocupacién por reducir la pobreza y restaurar el ambiente,
entre otros, se comenzo a alterar la practica cotidiana, los hébitos y se incidié
en la cultura predominante.

Las ensefianzas del proyecto sugieren que los nuevos enfoques, las nuevas
tecnologias, los cambios en general, habitualmente se arraigan en la cultura
una vez que ha quedado més que evidente que funcionan y son superiores a
los viejos métodos o précticas. Arraigar la nueva préctica en la cultura domi-
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nante requiere de un amplio proceso de comunicacién efectiva para demos-
trar a los adoptadores tardios o a los renuentes, la validez de las nuevas préc-
ticas.

El Proyecto IICA-Holanda/LADERAS hace un aporte metodolégico rele-
vante, al sistematizar la metodologia de intervencién para facilitar procesos
de cambio, aplicada durante los altimos ocho afios. Una metodologia que fue
calibrada en condiciones concretas, que demostré su pertinencia y efectivi-
dad, que se encuentra plenamente documentada y disponible para ser em-
pleada, con los ajustes del caso, en situaciones similares. Estas nueve etapas
de la metodologia de intervenci6n ocurren en el marco de un horizonte de
tiempo, en un esquema dindmico, interconectado e interdependiente,
habilitante, poseen una secuencia légica que demanda, para cada una de
ellas, actividades particulares y diferenciadas que se identifican e incorporan
en el plan operativo.

El Enfoque Territorial del DRS en Centroamérica
Montevideo, Uruguay. Mayo 15 y 16 2003
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COMENTARIOS A CARGO DEL CR. DANIEL SUREDA
DE LA OFICINA DE PLANEAMIENTO
Y PRESUPUESTO DE URUGUAY

Buenas tardes, en primer lugar quiero agradecer a los organizadores del
evento, la posibilidad de estar aquf con estos prestigiosos técnicos, escuchan-
do la experiencia del experto nicaragtiense y con la presencia en la Mesa, del
Arq. Acuia, que cuando nosotros empezamos a introducirnos en estos temas,
ya daba clases sobre los mismos, asi que es un honor compartir esta Mesa con
ustedes.

Se nos pide hacer algunos comentarios y buscar algin punto de encuentro
con la exposicién del caso Centroamericano y vincularlo con la experiencia
que el pais esta desarrollando.

Trataremos, en lo posible, de hacerlo y hemos visto, a la luz de la exposi-
cién de Byron, que hay puntos de encuentro sustantivos.

Los comentarios y las opiniones que vamos a realizar, son estrictamente a
titulo personal y no comprometen a ninguna de las Instituciones u Organiza-
ciones para las que trabajamos.

Para situarnos en c6mo nosotros llegamos y c6mo nos aproximamos a este
tema de descentralizacién en materia de antecedentes no podemos dejar de
mencionar que en el siglo XIX, la Presidencia de don Bernardo Prudencio
Berro, empez6 a delinear ideas en esta materia.

Luego, a principios del siglo pasado, se establece el Programa de 1915 del
Partido Nacional, escrito de puiio y letra por Don Luis Alberto de Herrera, que
tenfa fuertes contenidos en esta materia también.

Hacia la década del 60, los esfuerzos del CLAEH, institucién prestigiosa
de nuestro medio, por todos conocida; los trabajos del Arquitecto Juan Pablo
Terra, el Proyecto de Descentralizacién y Acondicionamiento Territorial del
afio 1987, presentado por Wilson Ferreira Aldunate y la Reforma Constitucio-
nal del afio 1996.

Hoy aqui estan con nosotros actores privilegiados de este proceso: el Ar-
quitecto Miguel Cecilio y el Ing. Agr. Alvaro Ramos, que en distintas instan-
cias, el dltimo instrumentando desde el Poder Ejecutivo la Reforma Constitu-
cional y el otro participando de la propuesta del '87, forman parte de la histo-
ria misma de este proceso.
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Y en este proceso que culmina en la Reforma del ‘96, al que muy
someramente vamos a hacer referencia, habia una premisa bésica y que coin-
cide perfectamente con las lecciones aprendidas que nos decia Byron del
caso Centroamericano, en lo relativo al enfoque hacia la gente, de construir la
voz del territorio y de crear espacios de interaccién en la Sociedad.

Los articulos que se plasmaron en la Reforma Constitucional recogen que:
el desarrollo sostenible es imposible sin la existencia de marcos
organizacionales de participacién local, mediante los cuales los supuestos
beneficiarios de una actividad de desarrollo, puedan planificar y actuar en su
propia representacién.

También habia una visién coincidente con la visién de Byron: la de un
pafs que se desarrollara en forma arménica, integral, integrada, equilibrada
entre todas y cada una de sus distintas regiones.

En Uruguay se concibe la descentralizacién como una herramienta para
desencadenar procesos de desarrollo regional. Asi se consagré en el Art. 50
de la Constitucién.

Y si de desarrollo regional hablamos, encontramos tres grandes areas te-
méticas:

- la que hace al tema de la concentracién econémica territorial,

- la de las disparidades regionales y

- la del fenémeno centralizacién politico-administrativa.

Esas tres grandes areas temdticas que estan vinculadas entre si, a su vez se
relacionan con otros tres objetivos nacionales trascendentales, relacionados
también entre si:

- la concentracién econémica territorial, con el desarrollo econérnico

como instancia mas amplia al mero crecimiento econémico,

- las disparidades regionales con la estabilidad social y

- el tema de la centralizacién politica administrativa (politica en el senti-

do de la capacidad de toma de decisiones) con la integracién territorial
soberana.

Es sobre estos ejes, que, al hacer referencia a desarrollo regional, entende-
mos que estamos trabajando. Entonces, en esa conceptualizacién, las tenden-
cias que impulsaron a la descentralizacién para revertir una tendencia histéri-
ca que se inicia antes que el pais tuviera una de la vida independiente, bési-
camente se resumen en la aguda concentracién econémica territorial, que
acarrea consigo desequilibrios regionales y que ocasiona problemas que to-
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dos tenemos presente, como lo son: la utilizacién inadecuada o distorsionada
de recursos publicos para atender las deseconomias de aglomeraci6n; proble-
mas de desequilibrio en el mercado de trabajo por las migraciones rurales
urbanas; disparidades regionales producto del trasbase de excedentes de zo-
nas de mayor desarrollo relativo hacia aquellas de menor desarrollo relativo;
problemas de deterioro y degradacién del medio ambiente. En dltima instan-
cia, una subutilizacién del potencial de recursos, tanto naturales como pro-
ductivos, resultantes de una configuracién productiva y econémica, radial,
vertical y costera, sobre la que hay muchos ejemplos como el sistema carrete-
ro, el sistema de redes viales, etc.. Ese sistema radial, vertical y costero que
definimos, implica que vastas zonas del territorio queden desarticuladas de
ese modelo y por tanto se llega a esa subutilizaci6n.

Este conjunto de desequilibrios regionales ha caracterizado una desigual
distribucién de los resultados del proceso de crecimiento econ6mico, por de-
cirlo de alguna manera. Y por tanto, en esta sintesis muy apretada decimos
que Descentralizacién y Desarrollo Regional constituyen dos caras de una
misma moneda. Consideramos que los articulos introducidos en la Reforma
Constitucional apuntan, sobre la base de estos antecedentes, a plasmar una
visién donde la Regi6bn aparece como una categoria de anélisis
institucionalizada .La Regi6én aparece como un espacio de planificacién. No
hay una sola Regién, sino que ésta depende de la categoria de anélisis que se
esté utilizando. Si la variable que analizo es “hogares carenciados”, las
regiones seran unas u otras. Si lo que analizo es la produccién de soja, la
Region sera otra. Debemos tratar de trascender al mero hecho de dibujar un
territorio y dejarlo estatico y llamarle: Regi6n.

Lo que se busca es visualizar a la Regién como un actor social mas, junto
al Estado, en el proceso de planificacién de politicas piblicas y tener a la
planificacién intraregional como un subproceso de la planificacién interregional
y al desarrollo regional visualizado desde una perspectiva multidimensional,
tanto econémica, como técnica, espacial, politica o ambiental, a la cual se
llega a través de la descentralizacién. Asi, siguiendo al profesor Boissier, se
requiere una diferente distribuci6n del poder politico en la sociedad, una nue-
va suerte de contrato social - dice Boissier - entre el Estado y la Sociedad Civil,
parcialmente expresada y organizada en departamentos y regiones.

De aqui que en nuestra conceptualizacién, Desarrollo Regional y Descen-
tralizacién sean dos procesos que, en la practica, constituyen uno solo
autocontenido, de evidente naturaleza tanto politica, como econémica y so-
cial.
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Debemos abordar entonces algunos instrumentos para seguir construyen-
do este proceso que el pais se ha dado desde la Reforma Constitucional en
adelante, en estas tres dimensiones: la politica, la econémica y la social.

La Reforma Constitucional introdujo siete articulos en materia de descen-
tralizacién. Haremos una sintesis muy gruesa de ellos, para llegar a los instru-
mentos que hoy estan disponibles en Uruguay para trabajar en esta linea.

En el articulo 50, se consagra la Descentralizacién como un instrumento
para desencadenar procesos de desarrollo regional.

El art. 214 establece que en el presupuesto nacional se determine un por-
centaje del total de los recursos del presupuesto para los gobiernos departa-
mentales. A tales efectos el Poder Ejecutivo sera asesorado por la Comisién
Sectorial de Descentralizacién(que es una Comisién Sectorial que se crea al
amparo del articulo 230 de la Constitucién). Por este medio se constituye por
primera vez y se institucionaliza en el pafs, una instancia de coordinacién
entre las macropoliticas nacionales y las politicas de desarrollo regional, de
base local.

El articulo 262, institucionaliza el Congreso de Intendentes y determina
que los gobiernos departamentales podran acordar entre si y con el Poder
Ejecutivo, con los entes autébnomos y servicios descentralizados, la organiza-
cién y prestacién de servicios y actividades propias comunes en el territorio.

El articulo 297 tiene un cambio menor, que lo flexibiliza bastante porque
las transferencias antes del literal 13 se referian a que s6lo debian destinarse a
obras. Se libera eso, se flexibiliza y esas transferencias pueden tener libre dis-
ponibilidad, o sea que se da mayor margen de flexibilidad a los presupuestos
municipales.

Por el articulo 298, otra gran innovacién, se crea un fondo, con una alicuota
de los tributos recaudados fuera del departamento de Montevideo, para finan-
ciar el desarrollo del interior y la ejecucién de politicas de descentralizacion.
A su vez, en el numeral 3 de este articulo de la Constitucion, se prevé exone-
rar temporariamente de tributos asi como rebajar alicuotas, a las empresas
que se instalen en el interior del pais. En este articulo se basa la Ley de Prorno-
ci6n de Inversiones que, en sus articulos 11 y 16, tiende a la descentralizacién
de la inversién en el territorio nacional.

De ese conjunto de articulos, podemos hacer la siguiente sintesis: la teoria
nos dice que para desencadenar un proceso de desarrollo regional, segin la
corriente latinoamericana del proceso representada por Boissier, Carlos de
Mattos y otros , desde la CEPAL identifican que los instrumentos son: una
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reasignaciéon de recursos, la definicién de politicas econémicas regionales
compensatorias y el fortalecimiento del tejido social.
Esos tres instrumentos se vinculan con distintas dimensiones del proceso
de descentralizacién:
a) la reasignacién de recursos via presupuesto nacional es la dimensién
econémica del proceso;
b) las politicas econémicas o regionales compensatorias son la dimensién
politica, interpretada como la capacidad de toma de decisiones;
c) el fortalecimiento del tejido social, es la dimensién social del proceso.

Estos instrumentos implementan o apoyan el proceso de descentralizacién.
3Con qué objetivo? ;Porque estamos hablando de descentralizaci6n?

Bueno, podemos tener todo el bagaje conceptual que haciamos referencia
al inicio de este comentario, pero basicamente, todo esto tiene sentido en un
proceso que busque mayor eficiencia y equidad de la que se dispone actual-
mente, porque sino, sera muy dificil legitimar un proceso de descentralizacién
que no apunte a objetivos de eficiencia y equidad.

En ese proceso de contar con este instrumental legal, via Constitucién y de
plasmarlo en instrumentos précticos para desencadenarlo con el objeto de
buscar mayor dotacién de eficiencia y equidad, entendemos que es donde
estamos hoy. Es un proceso de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba, en
forma simultanea. Es decir, visualizamos que la equidad via presupuesto na-
cional y a través de la reasignacion de recursos, que constituye la dimensién
econbémica, basicamente es un proceso de arriba hacia abajo, donde se busca
una mayor equidad a través de la asignacién de recursos.

Es muy valida, en ese sentido, la experiencia centroamericana a que Byron
hacia referencia. El proceso de eficiencia es de abajo hacia arriba, se obtiene
viniendo del territorio, de la base productiva, de la base social, y es funda-
mental trabajar sobre la base de politicas econémicas regionales
compensatorias. ;Qué estamos diciendo con esto? Que una macro decisién,
una macro politica, que con la mejor intencién se pueda aplicar sobre el terri-
torio, tiene efectos dispares, diferenciales, porque el territorio no es homogé-
neo. Entonces, a via de ejemplo, una politica con esas caracteristicas, es una
politica que atienda a las especificidades propias del territorio. Ejemplo de
ello y con buen suceso, es la Ley Forestal. De esa manera pasa a ser
importantisimo, la identificacién de potencialidades y especificidades propias
de cada una de las distintas regiones. Y en ese sentido da la impresién que
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esta todo el camino por recorrerse y es muy valida y debemos tomar nota de
la experiencia que Byron nos ha referido.

En esa dimensién econémica debemos considerar algunos aspectos.

La Ley de Presupuesto 2001-2005 aumenta la transferencia del Gobierno
Central a los gobiernos departamentales en forma sustantiva, como nunca se
incrementaron en un presupuesto. Hubo un aumento significativo de la trans-
ferencia en el quinquenio, de casi 300 millones de d6lares.

Ese incremento de recursos, para tener una idea de la magnitud que signi-
fic6, ya sea por los recursos que llegan de libre disponibilidad, via los fondos
de libre disposicién que prevé el articulo 214 de la Constitucién, plasmados
en los articulos 640 y 641 de la Ley de Presupuesto y por el art. 643 que crea
el Fondo de Desarrollo del Interior con esa alicuota de los tributos que se
recaudan fuera de Montevideo, significa aumentar la transferencia del Gobier-
no Central a los departamentos en el 100% de la inversién que los departa-
mentos venian haciendo.

Curiosamente, ese impacto tan grande que tiene - y vale la pena detener-
nos porque no es un tema menor en este proceso - si bien aumenta la dota-
cién de recursos de las arcas y las tesorerias municipales, implica que la parti-
cipacién que tiene la transferencia en el conjunto de recursos de los departa-
mentos, de un 20% pasa a representar mas de un 30%. Segtin nuestras estima-
ciones un 31 0 32%, pues cuando la morosidad todavia aumenta y los recur-
sos propios disminuyen, la transferencia toma mayor significacién.

Por lo tanto ;qué es lo que esta pasando? Lo que sucede es que se logra una
reivindicaci6n histérica, que ese trasbase de excedente a que haciamos refe-
rencia al inicio, hoy se empieza a revertir. El Prof. Mario Buchelli - de quién
hemos aprendido muchisimo en todos estos afios - dice que un desequilibrio
de una magnitud determinada, se resuelve compenséandolo con otro desequi-
librio en sentido inverso, de la misma magnitud.

Mi impresion, es que en la Ley de Presupuesto 2001-2005 se trat6 de com-
pensar un desequilibrio, un rezago histérico, en materia de transferencia de
recursos al interior.

Lo curioso es - y esto es una nota a pie de pagina - que ese aumento signi-
ficativo, que lo situamos en una dimensién igual al 100% de lo que venian
invirtiendo los departamentos anualmente, no tuvo un correlato con mayores
funciones, o sea que fue basicamente compensatorio, eso es para tenerlo en
cuenta.

En el global del proceso de descentralizacién, la reivindicacién por recur-
sos es fundamental. El problema es que esta via de las transferencias quita
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niveles de autonomia, porque en el otro extremo del proceso, si sigo profun-
dizando en esta linea, llego a que la transferencia es el 100% de mis recursos.
Entonces, de qué sirve la autonomia politica cuando no se tiene independen-
cia financiera. Los gobiernos departamentales, estin legitimados, no sélo por
el voto popular y ahora més porque las elecciones departamentales se difie-
ren de las nacionales, sino porque tienen autonomia de recursos en una rela-
cién de 80 a 20. Cosa que es bien particular y diferencial con otros paises de
América Latina: en cuanto a la enorme proporcién de recursos propios, en
relacién a las transferencias. En el caso inverso, en el otro extremo, si la trans-
ferencia es al revés: 80 a 20, la autonomfa politica es muy escasa, soy depen-
diente de quien me transfiere. Pero éste es un comentario en relaci6n al proce-
sO.

Si bien la tributacién municipal, en Uruguay, es de tributos directos, senci-
llos y de facil recaudacién, porque asi se pueden definir, (estamos hablando
de la dimensi6n econémica del proceso) fue estructurada hace 70 afios, cuando
el sector agropecuario era el 40% del PBl y del que hoy el sector agropecuario
representa un 8%. Alguien podra decir: “estamos con una legislaci6n desfasada
con lo que es la estructura econémica”. Esta bien, estamos desfasados con la
base. Pero tiene esas caracteristicas, son impuestos directos, sencillos, de facil
recaudacién. Entonces uno se pregunta jqué estd pasando, por qué la morosi-
dad es tan alta?

Bueno, la respuesta de los jerarcas es porque la capacidad contributiva de
la poblacién del departamento esté saturada. Pero lo curioso es que la suma
de la saturacién de las capacidades de cada una de las distintas regiones o
departamentos, es el total. Entonces, si tenemos capacidad contributiva satu-
rada, por una cuestién de ética, no reclamemos mayores transferencias, por-
que el conjunto de todos somos la Nacién.

En relacién al pago de tributos, cuando Gengis Kan sali6 a cobrar im-
puestos, se dio cuenta que la gente no pagaba alegremente los tributos y tuvo
que cortarle la cabeza a mas de uno para que empezaran a pagar O sea que
el pago de tributos no es un acto gracioso, ni voluntario, alegre. Esa funcién
debemos reivindicarla profundamente, porque si no se pagan, si esa funcién
volitiva que es el cobro de tributos, no se ejerce, nada tiene sentido. Quizas
lo que haya que preguntar es si efectivamente la capacidad contributiva esta
saturada, entonces no debemos pensar en bajar la carga tributaria y ensan-
char su base.

También reconozcamos que resulta dificil, en esta dimensién econémica
del proceso, contribuir a las arcas de los gobiernos departamentales cuando el
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esquema de financiamiento, la estructura de financiamiento que tienen, no
nos ayuda mucho. Porque por impuestos y transferencias se recauda el 70% y
por otros conceptos, tasas, precios y demas se recauda el 30%, pero sin em-
bargo, las inversiones son el 30% y el funcionamiento es el 70%. Hay una
estructura de funcionamiento municipal que esta distorsionada, mas alla de
las transferencias. Los impuestos gravan una manifestacién de riqueza y no
tienen una asignacién especifica, por tanto son el gran instrumento de
redistribucién de riqueza. O sea, si el 70% me viene por impuestos y
trasferencias, el 70% de los presupuestos deberian volcarse a inversiones y el
30% a funcionamiento.

Parece dificil, pero da la impresioén de que se debe transitar por este cami-
no para mejorar esta dimensién econémica del proceso de descentralizacién.

En la dimensién politica, que es ésta a la que haciamos referencia al buscar
politicas econémicas regionales compensatorias, tenemos: la Ley de Promo-
cién de Inversiones, el Fondo de Desarrollo del Interior - que es significativo,
son interesantisimas las posibilidades que tiene - y el instrumento de
concertacién que es la Comisién Sectorial.

La institucionalidad es nueva y por la informacién que tenemos, hay un
campo grande a trabajar.Alguien puede decir: “bueno, pero el Fondo de De-
sarrollo hace un afio que no nos esta vertiendo los recursos y nosotros tene-
mos los proyectos”. Esta bien, esos son problemas de la coyuntura y ojala que
mas temprano que tarde se arreglen. Pero aprendamos, sepamos como socie-
dad el esfuerzo que estamos haciendo, dénde estamos invirtiendo nuestros
recursos y la necesidad en estas instancias de coordinaci6n acompafadas de
recursos, debemos aprovecharlas integramente.

Por otro lado, en relacién a la dimensi6én social, Byron se referia a los
déficit institucionales. El fortalecimiento del tejido social se logra fortalecien-
do la participacién. En el caso uruguayo, me parece, aunque no es mi espe-
cialidad, que no hay demasiada tradicién en esquemas de participacién, ni en
instancias de participacion. Fortalecer eso, trabajar por ese lado, es importan-
te.

3Qué se puede hacer desde el Estado para eso? Dar transparencia a la
gestién, conocer costos de los bienes y servicios plblicos que se proveen. Al
respecto hay una experiencia interesante, en el caso de la Intendencia del
Depto. de Tacuarembd, que implement6 un sistema de costeo ABC y sabe
cuanto le cuesta sacar una muela en una policlinica, cuénto le cuesta la Ban-
da Municipal en cada actuacién. El Intendente horrorizado decia: “cuesta vein-
ticinco mil pesos cada actuacién de la Banda Municipal. jQué disparate!”
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Bueno, hay dos chances: o cortar los musicos a la mitad o aumentar el nime-
ro de actuaciones al doble para que baje el costo a la mitad.

En ese proceso de fortalecimiento, es necesario conocer los costos. Y en
altima estancia llegar a un esquema que los norteamericanos llaman
accountability, nosotros y que por este lado de América llamamos responsabi-
lidad fiscal, donde se involucre la responsabilidad en el gasto, por el lado del
gasto, pero también responsabilidad por la consecucién de los recursos.

Este no es un tema menor y creo que es uno de los desafios que puede
parecer descolgado en todo este proceso, pero que nos da la impresién que
resulta importante para cimentar el proceso de descentralizaci6n.

El desafio estd planteado. La etapa reivindicativa ya pas6. Hemos estado
con muchos de los que estan ac4, en esa etapa reivindicativa. El marco nor-
mativo de acuerdo a la conceptualidad desarrollada, esta disponible. Los re-
cursos estan también, aunque menguados. El desafio hoy - y ahi hay otro
punto de coincidencia con Byron - es pasar a una cultura de proyectos. Pro-
yectos que deberan competir con otros proyectos. No porque presentemos un
proyecto tenemos la llave del desarrollo, porque como los recursos por defini-
cién son escasos, esa cultura de proyectos nos va a llevar a competir con otros
proyectos que otros habitantes del territorio también planteen. Y en la medida
que se obtengan logros por este camino, el proceso de descentralizacién se ira
consolidando.
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CAPITULO IV

ESTRATEGIA Y POLITICAS DE
DESARROLLO RURAL
DE LA UNION EUROPEA

José M. Sumpsi
(BID - Universidad politécnica de Madrid)

1. Delimitacion y diferenciacién de los territo-
rios rurales de la Union Europea

Delimitacién de los territorios rurales de la Unién
Europea

Para llevar a cabo la delimitacién de los territorios
rurales de un pafs o regién y tomar decisiones politicas
en materia de desarrollo rural, es imprescindible tener
en cuenta las conexiones entre las comunidades rurales
y los centros urbanos y en particular el funcionamiento
de los mercados de trabajo regionales. Con este objeti-
vo, la OCDE ha elaborado una metodologfa para delimi-
tar el territorio segtn grado de ruralidad, que es la que,
con matices, utilizan las instituciones politicas y de in-
vestigacién europeas.

Para identificar las areas rurales (OECD 1996) se ana-
lizan primero las comunidades locales (municipios en el
caso de Espaiia) y se denominan rurales a aquellas con
una densidad de poblacién menor de 150 habitantes por
kilémetro cuadrado (la Comisién Europea utiliza el um-
bral de 100 habitantes por kilémetro cuadrado). En se-
gundo lugar se considera el nivel regional (provincias o
Comunidades Auténomas en Espafia) y se establece el
grado de ruralidad segtin el siguiente criterio:

- Regiones predominantemente rurales: mas del

50% de la poblacién vive en comunidades loca-
les rurales.
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- Regiones significativamente rurales: del 15 al 50% de la poblaci6n vive
en comunidades locales rurales.

- Regiones predominantemente urbanas: menos del 15% de la poblacién
vive en comunidades locales rurales.

Dentro de las comunidades rurales se hace una nueva clasificacién mas
cualitativa, de acuerdo al grado de integracién en la economia nacional, dis-
tinguiendo tres tipos: integradas, intermedias y remotas. Esta segunda clasifi-
cacién es de utilidad, ya que permite elaborar estrategias de desarrollo dife-
renciadas en cada tipo de érea rural.

Segin datos publicados por la Comisién Europea (Comisién 1997) un
17,5 % de la poblacién de la UE-15 vive en comunidades locales (municipios)
rurales, que ocupan un 81 % del &rea total. Como casos mas extremos nos
encontramos con que menos de un 5 % de la poblacién vive en municipios
rurales en Holanda y Bélgica y més de un 50 % de la poblacién vive en muni-
cipios rurales en Finlandia y Suecia. Por otro lado, tomando como base las
regiones, obtenemos los siguientes indicadores:

Cuadro 1
Indicadores regionales de poblacién
Tipo de regién Comisién RUREMPLO*
% poblacidn % éarea % poblacién % area
Rurales 9,7 47,0 18 60
Intermedias rurales 29,8 374 34 28
Urbanas 60,5 15,6 48 12

* (Terluin, 2001): Agriculture and Employment in the Rural Regions of the EU. Es un proyecto
financiado por la UE y realizado entre 1997 y 1999. Utiliza la metodologia de la OCDE.

Lo primero que resalta son las diferencias observadas seguin se utilice el
criterio de densidad de poblaci6n establecido por la Comisién o por la OCDE,
el primero mas adecuado para territorios medianamente o poco poblados y el
segundo para territorios densamente poblados. Por tanto, los resultados de la
delimitacién de los territorios rurales de un pais o regién dependen, en buena
medida, de los criterios operativos utilizados para definir el espacio rural de

128



El Caso Europeo B

un pais o regién. Sin embargo y a pesar de las diferencias significativas que se
aprecian en la tabla anterior segin se utilice el criterio OCDE o el de la UE, la
tendencia es similar: la mayor parte de la poblacién reside en las dreas més
urbanas, pero la mayor parte del territorio pertenece a las dreas més rurales.

Diferenciacién de los territorios rurales de la Unién Europea

Las diferencias de prosperidad entre el mundo rural y urbano estin redu-
ciéndose. En el afio 2.000 el PIB por habitante medio de la Uni6én era de
20.800$%, con Dinamarca, Alemania y Luxemburgo muy por encima de esta
media (més del 125 %) y Grecia, Espafia, Irlanda y Portugal muy por debajo
(entre el 43 y el 73 %). Seguin datos de la Comisién (Comisién 1997) el PIB por
habitante de las édreas rurales es entre un 8 y un 30 % menor que la media
nacional de cada pafs. Para toda la UE-15, las regiones més rurales tenfan, en
1994, un 80,4 % del PIB por habitante medio europeo, las regiones interme-
dias un 88,4 % y las regiones més urbanas un 109,6 %.

Puede sorprender la escasa diferenciacién de los territorios segin el PIB
por habitante, pero hay que tener en cuenta que el andlisis se realiza a un
nivel territorial muy agregado (nivel regional) y que la utilizaci6én de esta uni-
dad territorial de analisis, esconde situaciones muy diversas. Si analizaramos
el PIB por habitante del medio rural, tomando como unidad territorial de ana-
lisis la comarca o microrregién, nos encontrariamos con comarcas rurales
marginales que tienen un PIB por habitante muy inferior a las areas urbanas,
especialmente en las comarcas rurales mas desfavorecidas del sur de Europa
(Espaiia, Italia, Grecia y Portugal).

Si seguimos con el anélisis del proceso de diferenciacién territorial a nivel
agregado (regién), se observa que tampoco existen diferencias sustanciales
entre el mundo rural y menos rural en cuanto al desempleo. No obstante, las
regiones mas rurales han experimentado un menor crecimiento de empleo
que las intermedias y més urbanas (Cuadro 2). De nuevo podemos sefialar que
la diferenciacién territorial en funcién del empleo, seria mucho mayor si éste
se analizara para unidades territoriales de analisis de menor dimensién, como,
por ejemplo, la comarca o microrregion, pues existen grandes diferencias en-
tre las comarcas rurales desfavorecidas, en las que apenas se genera empleo e
incluso se destruye empleo, como sucede en zonas rurales periféricas del sur
de Europa y las comarcas més dindmicas en las que la evolucion del empleo
es positiva '
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Cuadro 2
Evolucién del empleo y desempleo en la UE-15
Tipo de regién Desempleo % Crecimiento empleo %
1985 1995 Desde 1980 a 1993
Més rurales 10 1 0,1
Rurales intermedias 1 14 04
Més urbanas 1 10 0,5
General 10 11 04

Fuente: (Terluin, 2001).

La evolucién de la estructura sectorial del empleo muestra una cierta aproxi-
macién entre el mundo mas rural y menos rural durante la Gltima década,
como se analiza con mayor detalle en la unidad didéctica siguiente.

De los comentarios anteriores parece deducirse que la diferenciaci6n en-
tre los territorios més y menos rurales de la Unién Europea se esté reduciendo
de modo gradual y que, por tanto, la separacién entre territorios rurales y
urbanos no es ya tan dréstica como la que existia en los afios 60. Sin embargo,
esta tendencia se observa con mayor claridad si la unidad territorial utilizada
es la regién, que si es la microrregion. Cuando el analisis territorial se lleva a
cabo con un mayor nivel de desagregacién, las diferencias entre mundo rural
y urbano todavia son significativas. Ademas, la diferenciacién entre espacio
rural y urbano es mds acusada en los paises del sur de Europa, donde persisten
fuertes contrastes entre las zonas mas dindmicas (urbanas o rurales) y las zo-
nas rurales desfavorecidas, que comprenden una parte significativa del territo-
rio de Espafia, Grecia, Portugal e Italia'. Sin embargo, la OCDE, considera que
la delimitacién y el anilisis de diferenciacién de los territorios rurales deben
hacerse a nivel regional y no local, dada la creciente integracién econémica y
social de los territorios, el flujo cada vez mayor de personas, mercancias y
capitales entre las distintas &reas rurales, urbanas e intermedias de una misma
region y las tendencias de los mercados de trabajo regionales.

! Las zonas rurales desfavorecidas de Espaiia, Italia, Grecia y Portugal abarcan el 80 %, 72 %, 85 % y 86% de
la superficie agricola atil de estos paises, respectivamente.

2 Hacia finales de la década de los afios 80 el gasto agricola de la Comunidad’ Europea representaba el 65% del
presupuesto comunitario.
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2. Origen y fundamentos de la estrategia de desarrolo rural de la
Unioén Europea

Cuando y por qué surge la preocupacién por el futuro del mundo rural

La generalizacién de los excedentes agrarios a finales de la década de los
70 en la Comunidad Econémica Europea y la caida de las cotizaciones inter-
nacionales de la mayorfa de los principales productos agrarios a principios de
los 80, supuso el incremento descontrolado del gasto agricola ante el imparable
crecimiento de las subvenciones a las exportaciones agrarias comunitarias,
provocando fuertes tensiones en el presupuesto de la Comunidad Econ6mica
Europea?. Para superar el fuerte déficit del presupuesto comunitario de 1981y
1982, se decidié aumentar la contribucién de los Estados miembros al presu-
puesto comunitario y se aprob6 la primera reforma de la Politica Agricola
Comiin (PAC) con el objetivo de controlar y contener el gasto agricola comu-
nitario. La reforma de la PAC de mediados de los afios 80, significé el comien-
zo de una lenta pero irreversible reduccién del proteccionismo agrario euro-
peo. Asi, a partir de 1985, las compras publicas de intervenci6én de los merca-
dos agrarios se limitaron, los precios de garantia se congelaron y los
estabilizadores presupuestarios, eficaces mecanismos de control del gasto agri-
cola comunitario, empezaron a aplicarse.

El estricto control del gasto agricola comunitario puesto en marcha por la
reforma de la PAC de mediados de los afios 80 y la negativa evolucién de los
mercados agrarios internacionales, provocaron el estancamiento de los pre-
cios agrarios y la reduccién del volumen de ayudas percibidas por los agricul-
tores. Todo ello supuso el comienzo de una etapa de crisis agraria cuyo maxi-
mo exponente fue el deterioro de las rentas de los agricultores, especialmente
en las zonas rurales més desfavorecidas, donde la agricultura todavia segufa
jugando un papel importante en la economia local. Una agricultura que pre-
sentaba deficiencias estructurales importantes, como consecuencia de la es-
casa atencién que la politica agraria comunitaria prestaba a la politica de
estructuras agrarias. Para un analisis mas completo de la relaci6n entre la po-
litica agraria y el futuro del mundo rural en la Unién Europea ver articulo.

El abandono de una proporcién significativa de los agricultores y de las
tierras de cultivo de estas zonas, supuso el debilitamiento de su tejido produc-
tivo y aceler6 el declive econémico y social de las zonas desfavorecidas, que
ya venia produciéndose desde los afios 60, como consecuencia del éxodo
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rural y de la propia dindmica negativa de las zonas rurales desfavorecidas,
fenémeno especialmente intenso en las zonas desfavorecidas del Sur de Euro-
pa. El proceso de decadencia econémica y social del mundo rural de la Uni6én
Europea, acelerado por la reforma de la PAC de mediados de los 80, que
restringfa las compras de intervencién, congelaba los precios de intervencién
y establecia toda una serie de mecanismos (cuotas, cantidades méaximas ga-
rantizadas y otros) para controlar el gasto agricola, agudizé las disparidades
territoriales en el seno de la Unién Europea en una etapa, finales de los afios
80, en la que el objetivo de la cohesién econémica y social se habia converti-
do ya en un objetivo estratégico de la Europa comunitaria. Todo ello dio ori-
gen a la preocupacién de la Comisién Europea por el futuro del mundo rural y
fiel reflejo de esta preocupacién fue la Comunicacién de la Comisiém al Con-
sejo y al Parlamento Europeo sobre el Futuro del Mundo Rural de agosto de
1988, documento que supuso la incorporacién del objetivo de desarrollo ru-
ral en las politicas comunitarias y tuvo una decisiva influencia en el nacimien-
to y definicién de la estrategia comunitaria de desarrollo rural.

Fundamentos de la estrategia europea de desarrolo rural

La estrategia de desarrollo rural definida por la Comisién en su Comunica-
cién sobre el Futuro del Mundo Rural, se basa en tres principios basicos:

¢ Cohesién econbémica y social en una Comunidad Europea ampliada y
con crecientes disparidades regionales.

¢ Ajuste de la agricultura a la realidad de los mercados, con las conse-
cuencias que se derivan para el sector agrario y la economia rural.

¢ Proteccién del medio ambiente y conservacion de patrimonio natural
de la Comunidad Europea.

Sin embargo, estos principios basicos no pueden aplicarse del mismo modo
segun los problemas presentes en cada zona rural y por ello la Comunicacién
de la Comisién sobre el Futuro del Mundo rural llevé a cabo un diagnéstico
sobre los problemas de las zonas rurales de la Comunidad Europea, identifi-
cando como problemas principales los tres siguientes:

e Modernidad. Se trata, sobre todo, de un problema de uso del suelo en un
contexto de conflicto de intereses, transformaci6n del paisaje, debilitamiento
del equilibrio ecolégico y parcelacién del espacio rural debido a la cons-
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truccién indiscriminada. Este tipo de problemas se encuentra en las regio-
nes rurales cercanas a las grandes aglomeraciones o con féaciles accesos
desde ellas. La densidad de poblacién en estas zonas rurales es relativa-
mente elevada y han sabido aprovechar la situacién econémica favorable
de las ultimas décadas. En estas zonas es donde la agricultura se ha moder-
nizado e intensificado més, aunque a expensas del medio ambiente y ge-
nerando problemas de contaminacién, degradacién del paisaje y destruc-
ci6n del espacio natural.
También es aquf donde la diversificacién de la ecoromfa rural se ha nota-
do més y donde el retorno al medio rural se ha producido con mayor inten-
sidad: construccién de residencias secundarias, parcelaciones y compe-
tencia por el uso ristico y urbano del suelo, creacién de numerosas
infraestructuras de servicios y ocio (a veces con un desarrollo turfstico ex-
cesivo que ha generado impactos negativos sobre el medio ambiente ru-
ral), descentralizaci6n de las actividades secundarias y terciarias y crea-
cién in situ de nuevas actividades industriales. La agricultura a tiempo par-
cial y la pluriactividad se han desarrollado intensamente en estas zonas
rurales modernas, en las que se dan todo tipo de combinaciones de trabajo
agrario y no agrario. Los problemas de este tipo se encuentran, sobre todo,
en las siguientes zonas rurales de la Comunidad Europea:
e regiones rurales pré6ximas a las aglomeraciones y nudos viarios princi-
pales, como el sudeste de Inglaterra y el tridangulo Paris-Bruselas-Bon;
e tierras bajas préximas a las ciudades satélites de las grandes ciudades,
como en el este del Reino Unido o en el Valle del Po en el norte de Italia
y en numerosas regiones del norte continental de la Comunidad Euro-
pea, sobre todo Paises Bajos, Flandes y el norte de Alemania;
e regiones costeras, principalmente las costas mediterrdneas de Espafia,
Francia, Italia y Grecia, el Algarbe y las Islas Azores (Portugal), las Islas
Baleares (Espafia) y el sur de Inglaterra.

Decadencia. Este proceso sigue modificando la fisonomia de muchas re-
giones rurales. Se trata, en este caso, sobre todo de un problema de falta de
desarrollo y de diversificaciéon econémica. La principal caracteristica de
las zonas rurales aquejadas por este problema es el éxodo rural, tanto de la
emigracién a otras regiones como de la emigracion, desde las zonas rura-
les en decadencia, a las zonas més desarrolladas de la misma regi6n. En
estas zonas rurales en decadencia, el peso de la agricultura sigue siendo
relativamente importante, aunque se enfrenta a importantes obstaculos
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naturales y estructurales, pues la actividad agraria se realiza en numerosas
explotaciones de pequefio tamaiio que no son capaces de ofrecer empleos
en dedicacién exclusiva, ni siquiera al titular de la explotacién. Los com-
plementos o alternativas de empleo y renta son escasas o no son suficien-
tes, por lo que el subempleo oculto es elevado y los ingresos familiares
relativamente escasos. Frente a los bloqueos estructurales existentes, los
jovenes y las mujeres entre 15 y 45 afios abandonan el medio rural, produ-
ciéndose un proceso de envejecimiento y masculinizacién de la pobla-
ciébn, lo que provoca la degradacién de los servicios puablicos y privados
(disminuci6n de los servicios ofrecidos y peor calidad), lo que se acentda
por que los precios de dichos servicios y los de bienes “importados” son
relativamente elevados a causa de los problemas de distancia, transporte y
gastos fijos. Las tierras més marginales se abandonan progresivamente, con
el consiguiente deterioro del paisaje agrario tradicional (por ejemplo al-
mendros, vifiedos y olivares en terrazas), aumento de la erosi6n del suelo y
riesgo de incendios forestales. Este tipo de problemas se encuentran, sobre
todo, en las siguientes areas de la Comunidad Europea:

¢ regiones periféricas de Europa occidental, como el noroeste de Espaiia,

oeste de Irlanda, Irlanda del Norte y oeste de Escocia;
e regiones de la periferia meridional de la Comunidad Europea, como
Grecia, Portugal, centro y sur de Espaiia y sur de Italia.

¢ Marginalidad. Este problema se caracteriza por el acusado despoblamiento
rural, la extrema dificultad de diversificacién econémica y el elevado cos-
to de las infraestructuras necesarias para el desarrollo econémico. Es la
situacién tipica de las zonas aisladas y de dificil acceso como algunas
zonas de montafia y ciertas islas. En ellas la decadencia rural, el
despoblamiento y el abandono de tierras estin muy acentuadas y las posi-
bilidades de diversificacién econémica son, a menudo, muy limitadas. El
problema es, pues, cémo mantener un minimo de poblacién y actividad
econémica con el fin de proteger el fragil entorno (riesgo de erosién y
desertificacién) y mantener el espacio rural. Las areas de la Comunidad
Europea donde puede encontrarse con mayor frecuencia el problema de
marginalidad, son las siguientes:
e zonas de montafia, como algunas zonas de los Alpes, Pirineos, monta-
fias meridionales de Grecia, Italia, Espafia y Portugal y los Highlands de
Escocia;
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e islas periféricas, como las islas Canarias, Madeira, Islas griegas, Cércega,
Sicilia y Cerdeifia.

Para estos tres tipos de problemas y zonas rurales, la Comunicacién de la
Comisién Europea sobre el Futuro del Mundo Rural, plante6 las tres estrate-
gias siguientes:

Estrategia de proteccién para las zonas rurales con problemas de moder-
nidad. Es decir, el objetivo a seguir no es tanto la aceleraci6én del desarrollo
econémico de las zonas rurales, como el incremento de la proteccion del
medio rural. Las politicas esenciales en ese caso son, basicamente, politicas
de ordenacién del territorio. Pero dicha politica es competencia de las autori-
dades nacionales o regionales de los estados miembros. Las tnicas iniciativas
que ha tomado la Unién Europea han sido la adopci6n de limites maximos de
tolerancia y explotacién del medio ambiente y de ayudas para fomentar las
practicas agrarias y forestales, que favorezcan la proteccién del medio am-
biente y la conservacién de la naturaleza.

Estrategia de diversificacién para las zonas rurales con problemas de de-.
cadencia. Es la estrategia de desarrollo rural propiamente dicha de la Unién
Europea, en la que se destacan tres aspectos:

¢ diversificacion de la oferta de servicios destinados a las empresas;

¢ diversificacién sectorial de las actividades econémicas en el medio rural;

e concentracién de actividades que mantengan una distribuci6n equilibrada

en el territorio de la poblaci6n y la actividad econémica. Se trata de favore-
cer la aparicién de polos de desarrollo y reforzar al mismo tiempo los vin-
culos entre estos centros intermedios y las zonas rurales circundantes.

Estrategia de preservacién para las zonas rurales con problemas de
marginalidad. En estas zonas rurales cualquier proceso de desarrollo sera len-
to y exigira un esfuerzo continuo. Sin embargo, para no comprometer las pers-
pectivas de desarrollo a més largo plazo, se consideran como esenciales los
siguientes elementos:

e mantenimiento de la poblacién rural, esencialmente agraria, aprove-
chando la agricultura extensiva de calidad y realzando su papel en la
preservacién del medio ambiente.

e apoyo a la artesania y pequefias industrias existentes en la zona:
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e progresivo desarrollo de actividades de caracter forestal:

e asistencia a la poblacién local;

e conservacién del entorno natural y patrimonio cultural como bazas in-
dispensables para el desarrollo del turismo rural.

Estas estrategias se instrumentaron a través de un conjunto de politicas
comunitarias, distinto en cada caso. Asi, en su Comunicacién sobre el Futuro
del Mundo Rural de 1988, la Comisién propuso que el conjunto de posibilida-
des de intervencién de las politicas publicas en favor del mundo rural, no se
limitara a las politicas estructurales comunitarias?, sino que también otras po-
liticas y especialmente la politica agricola comunitaria (PAC), debian contri-
buir a la estrategia comunitaria de desarrollo rural. Sin embargo, la propia
Comisién reconoci6 en su Comunicacién que las politicas estructurales serian
el instrumento esencial, sobre todo en las zonas rurales enfrentadas a proble-
mas de decadencia (estrategia de diversificacién) y a problemas de marginalidad
(estrategia de preservacion).

Por tanto, aunque la politica agraria fue considerada también como un
instrumento de la estrategia comunitaria de desarrollo rural, la Comisi6én Euro-
pea dej6 muy claro, en su Comunicacién de 1988, que las principales politi-
cas para promover el desarrollo rural, sobre todo en las zonas rurales
desfavorecidas, eran las politicas estructurales no sectoriales y en especial, la
politica de desarrollo regional y la politica de desarrollo rural, como se vera
con mayor detalle en la siguiente unidad didactica.

3 Las politicas estructurales comunitarias se instrumentan mediante ayudas publicas y préstamos. Las primeras
son financiadas por los Fondos Estructurales Comunitarios y los segundos son otorgados por el Banco Europeo
de Inversiones (BEI), que es una institucién de crédito creada por la Comunidad Europea para financiar pro-
yectos de desarrollo. Los Fondos Estructurales Comunitarios son: el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE) y el Fondo de Garantia y Orientacién Agricola
Seccién Orientacién (FEOGA-O). El primero tiene como principal objetivo la financiacién de operaciones
destinadas a disminuir las disparidades regionales y rapidamente se convierte en el principal instrumento de la
politica regional, sin duda la politica estructural comunitaria mas importante. El segundo tiene como objetivo
el fomento de las oportunidades de empleo y la movilidad profesional y geogréfica de los trabajadores en la
UE y se convierte en el principal instrumento de la politica social comunitaria. El tercero nace con el objetivo
de financiar las ayudas comunitarias a la mejora y modernizaci6n de las estructuras agrarias, pues las medidas
de regulaci6n de los precios y mercados agrarios, que absorben la mayor parte del presupuesto agricola y una
buena parte del presupuesto total comunitario, son financiadas por el Fondo de Garantia y Orientacién Agri-
cola Seccién Garantia (FEOGA-G), que no es un Fondo Estructural Comunitario. En 1992, se crea el Fondo de
Cohesi6n, cuyos fondos sélo pueden utilizarse para financiar proyectos de medio ambiente e infraestructuras
de comunicacion y transporte en los pafses de la cohesién, que son aquellos cuyo PIB por habitante es inferior
al 90% y s6lo puede de la media comunitaria (Irlanda, Portugal, Grecia y Espaia).

136



E
g

3. La estrategia de desarrollo rural de Ia Union Europea en los
anos 90

Las reflexiones y propuestas contenidas en la Comunicacién de la Comi-
sién sobre el Futuro del Mundo Rural, contribuyeron decisivamente a que la
Reforma de los Fondos Estructurales Comunitarios llevada a cabo en 1988,
incorporase el objetivo de desarrollo rural. En efecto, a partir de 1988, el obje-
tivo de desarrollo rural esta presente, de modo implicito, en el objetivo de
desarrollo de las regiones atrasadas, que constituye el objetivo 1 de los Fon-
dos Estructurales, dado el caracter marcadamente rural de dichas regiones y
de modo explicito, en el objetivo de desarrollo de las zonas rurales en declive
situadas en regiones no atrasadas, que constituye el objetivo 5b de los Fondos
Estructurales.

La Reforma de los Fondos Estructurales Comunitarios supuso el inicio de
una nueva etapa en la que las actuaciones en materia de reestructuracién y
modernizaci6n de la agricultura (objetivo 5a de los Fondos Estructurales), se
subordinaron a las politicas de desarrollo regional y desarrollo rural (objetivos
1 y 5b de los Fondos Estructurales respectivamente). Dicho de otro modo, a
partir de 1988, la politica de estructuras agrarias, que presenta un fuerte com-
ponente espacial, se integra en las politicas territoriales de desarrollo regional
(regiones objetivo 1) o de desarrollo rural (zonas objetivo 5b), mientras que el
nulo componente territorial de la politica de precios y mercados agrarios, la
principal rabrica de la PAC, impide su integracién en las politicas de desarro-
llo regional y desarrollo rural.

Esta nueva orientacién se fundament6 en el convencimiento, por parte de
la Comisién Europea, de que: 1) en las zonas rurales atrasadas los proble-
mas se planteaban mucho mas en términos de diversificacién de activida-
des y desarrollo que en términos de reestructuracién y modernizacién
agraria; 2) el proceso de reestructuracién agraria se produciria de modo
natural a medida que la poblacién activa agraria se redujera por jubila-
cion o cambio de actividad, de modo que lo tnico que la politica de
estructuras agrarias debia hacer era facilitar dicho proceso natural de rees-
tructuracién y 3) el proceso de diversificacién y desarrollo no se produci-
ria de modo espontdneo, por lo que era necesario arbitrar una estrategia
de desarrollo rural que contase con potentes medios técnicos y financie-
ros para inducir dicho proceso.
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El déficit de innovacién y la iniciativa comunitaria LEADER

A pesar de la importancia que la CEE concedi6 al objetivo de desarrollo
rural, el tipo de medidas incluidas en los programas operativos del objetivo 1
(desarrollo regional) y del objetivo 5b (desarrollo rural) no significaron, por
" regla general, la puesta en marcha de actuaciones innovadoras, sino, mas
bien, la continuacién de planes y actuaciones que ya venian aplicindose en
los distintos paises miembros, aunque ahora cofinanciados por Bruselas, en
lugar ser financiados integramente por aquellos.

La constataci6n, por parte de la Comisién Europea, de la ausencia de ac-
tuaciones innovadoras en las medidas integradas en los programas operativos
de desarrollo regional y desarrollo rural elaborados por los Estados miembros
y la importancia que aquella concedia al problema del mundo rural, llevaron
a la Comisi6n a aprobar en 1991, una iniciativa comunitaria para el desarrollo
rural, desde una perspectiva de innovacién y accién local (iniciativa comuni-
taria LEADER).

Ya en el documento de la Comisién sobre el Futuro del Mundo Rural, ésta
ponia el acento en el enfoque local. Asi, en dicho documento se pueden en-
contrar frases como la siguiente: “La diversificacién de las economias rurales a
partir de sus potencialidades propias implica que las medidas de desarrollo
rural se conciban a partir de realidades locales. Asi pues, las estrategias basi-
cas deben adaptarse en cada caso a las realidades econ6micas y sociales de
las regiones”. Otra muestra es cuando el documento expresa que “La politica
de desarrollo rural debe reflejar ampliamente las necesidades e iniciativas lo-
cales, sobre todo de las pequefias y medianas empresas, y privilegiar el poten-
cial endégeno” (COM 7957/88).

Esta insistencia en el planteamiento local y endégeno se deriva del analisis
realizado por la Comisién, segun el cual, las inversiones procedentes de fuera
de las zonas rurales para la implantacién de nuevas actividades y empresas
serian, en el futuro, cada vez menores y mas selectivas, de forma que la diver-
sificacién de las economias rurales deberia basarse en la revalorizacién del
propio potencial de desarrollo (desarrollo endégeno).

La iniciativa LEADER, iniciada en 1991, renovada en 1995 y recientemen-
te reforzada por la Agenda 2000 (LEADER + para el periodo 2000-2006),
supone un modelo de desarrollo rural basado en la capacidad de accién de la
iniciativa local. Dada la importancia cualitativa y el caracter innovador de la
iniciativa LEADER dentro de la estrategia de desarrollo rural de la UE y al
objeto de no romper el hilo conductor del documento sobre Estrategias y Po-

138



.g
g

liticas de Desarrollo Rural de la UE, se ha elaborado un documento especifico
para analizar, de modo detallado, la Iniciativa LEADER que se presenta sepa-
radamente del documento general.

Evaluacion de la estrategia europea desarrollo rural en los afios 90

Lo més positivo de la estrategia comunitaria de desarrollo rural de los afios
90 ha sido el reconocimiento explicito del objetivo de desarrollo rural y el
incremento de los fondos pablicos destinados a dicho objetivo. En efecto, las
medidas de desarrollo rural integradas en los planes de desarrollo regional de
las regiones objetivo 1 y en los planes de desarrollo rural de las zonas objetivo
5b, han supuesto un fuerte impulso en la financiacién del desarrollo rural, tal
como se aprecia en el cuadro 3 que refleja la financiacién de los planes de
desarrollo rural en Espafia en el perfodo 1994-1999.

Cuadro 3
Inversién y financiacién de los programas
de desarrollo rural en Espafia 1994-1999
(miles de millones de pesetas)

Programas por tipos de zonas | Inversién Financlacién Publica Financiacién
comunitarias ogasto | Central |Autonémica| Local |[Fondos UE| Privada
Zonas rurales de las regiones | a) 664,4 68,1 22,2 — | 236,3(2) 339,68
Objetivo 1 (1) b) 561,8 29,3 89,6 — | 299,2 (2) 1438
Zonas rurales de las zonas a) 392,5 49,7 —_— —_— 72,8 (3) 269,9
Objetivo 5b (1) b) 177,8 12,8 50,8 6,4 70,4 (3) 374
LEADER Il 179,9 7.9 19,3 7.2 67,4 (3) 78,1
PRODER 103,0 2,7 9.8 83 48,5 (4) 35,7
Medidas de acompafiamiento 201,0 22,7 37,6 — | 140,6 (5) —_
Subsidios PAC 4.850 —_— —_— — | 4.850(5) —_
Total 7.130,4 193,2 229,3 21,9 5.783,2 904,5

Fuente: Ministerios de Economifa y Hacienda y Agricultura. Elaboracién Propia

(1) Comprende: a) medidas Objetivo 5a ; b) medidas de desarrollo rural
(2) FEOGA-Orientacion

(3) FEOGA-Orientacion, FEDER y Fondo Social Europeo

(4) Sélo FEOGA-Orientacién y FEDER

(5) FEOGA-Garantia
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Sin embargo, las cifras muestran como, a pesar del incremento de la finan-
ciaci6n dirigida al desarrollo rural procedente de los Fondos Estructurales
(FEOGA-O, FEDER y FSE), el gasto publico de la UE destinado a la garantia de
precios y a los subsidios agrarios, financiado por el FEOGA-G, sigue siendo
muy superior al gasto en desarrollo rural. Este dato revela la fuerte resistencia
que existe en la Uni6én Europea a reducir el gasto en subsidios agrarios y au-
mentar el gasto en desarrollo rural (sombras). Aun més, si comparamos el
gasto en subsidios agrarios con el gasto total del FEDER, FSE y FEOGA-O
destinado al conjunto de politicas estructurales de la UE y no sélo a la politica
de desarrollo rural, sigue siendo mas importante el primero que el segundo,
aunque cada vez la diferencia sea menor (cuadros 4 y 5).

Cuadro 4
Miles de miliones de ECUs de 1992 1988 | % |1992| %
I. Politica de precios y ayuda agrarias (FEOGA-G) 32,7 64 | 353 53
Il. Politicas estructurales (FEOGA-O, FEDER, FSE) 9,1 18 | 18,6 30
Iil. Politicas internas (sin las acciones estructurales) 19| 37 4 6
IV. Politicas exteriores 14| 27 3,6 54
V. Gastos de administracion 59| 11,6 4 6
VI. Reservas 0 0 1 1.6
Total 51,0 | 100 | 66,5 | 100
Fuente: Comisi6én Europea
Cuadro 5
Miles de millones de ECUs de 1992 1992 | % [ 1999 | %
I. Politica de precios ayudas agrarias (FEOGA-G) 35,3 53 | 39,6 | 45,3
Il. Politicas estructurales (FEOGA-O, FEDER, FSE
y Fondo de Cohesién) 186 | 30 | 29,3 | 33,5
1. Politicas internas (sin las acciones estructurales) 4 6 69| 7.9
IV. Politicas exteriores 36 | 54 63| 72
V. Gastos de administraciéon 4 6 4| 45
VI. Reservas 1| 16 14| 15
Total 66,5 | 100 | 66,5 | 100

Fuente: Comisién Europea
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Un anélisis mas detenido del cuadro 1 muestra que casi el 60% del gasto
comunitario en desarrollo rural se ha destinado a las regiones atrasadas (ob-
jetivo 1). Pero la dispersién espacial y la naturaleza sectorial de la mayor
parte de las medidas aplicadas en dichas regiones (modernizacién agraria y
mejora de la industria agroalimentaria), permiten dudar de su impacto sobre
el desarrollo y diversificacién de la economfa rural. Las acciones de “agri-
cultura y desarrollo rural” s6lo han supuesto el 8% del gasto europeo de los
planes de desarrollo regional (PDR) y se orientan, principalmente, a
infraestructuras en el medio rural (caminos rurales, mejora de la vivienda
rural, regadios, concentracién parcelaria, electrificacién rural) poco
generadoras, al menos directamente, de diversificaciéon econ6émica y em-
pleos alternativos estables (Regidor 2000).

La actuacién que mas ha incidido en la diversificacién de actividades y
creacién o mantenimiento de empleo es la iniciativa comunitaria LEADER.
Pero la eficacia del gasto comunitario en tal empefio es como minimo discu-
tible. En primer lugar, porque probablemente algunas de las inversiones pri-
vadas en actividades productivas se hubiesen llevado a cabo incluso sin
ayudas de la iniciativa LEADER, como es el caso, por ejemplo, dé algunas
inversiones en turismo rural, artesania o pequeda industria alimentaria. En
segundo lugar, porque el coste de cada empleo creado o mantenido es ele-
vado (en torno a 50.000 euros). Por ejemplo, la iniciativa LEADER en Espaiia
ha supuesto, en el periodo 1994-1999, un volumen de gasto total (pablico y
privado) de 1.434 millones de euros, aunque el gasto directamente relacio-
nado con la creacién o consolidacién de empleo en el medio rural es algo
menor y ha creado o consolidado unos 27.000 empleos en el mismo perio-
do (Regidor 2000; Garrido et al 2001).

Lo expuesto en pérrafos precedentes plantea el siguiente dilema: ;qué es
més eficaz para promover el desarrollo rural, la creacién de infraestructuras
o la diversificacién de las actividades econ6micas?. La respuesta no es
Gnica, pues depende del nivel de partida de las infraestructuras y de las
caracteristicas diferenciales de cada zona rural. Asi, en el caso europeo,
exceptuando zonas rurales muy periféricas en las que las infraestructuras
son aun deficientes, el énfasis deberia ponerse en el apoyo a la diversifica-
cién de la economfa rural y a la creacién de empleo rural no agrario,
mientras que en el caso latinoamericano y dado el deficiente nivel de
partida de las infraestructuras de la mayoria de las zonas rurales, puede
ser igual o més importante la creaci6n de infraestructuras locales, regiona-
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les e incluso nacionales, ya que sin éstas, muchas actividades productivas
o no son posibles o0 no son rentables. En cualquier caso, las dos politicas
son necesarias y la combinacién 6ptima de unas y otras sera distinta en
cada pafs, regién y zona rural.

La falta de integracion real y de coordinacién entre las medidas estructura-
les agrarias de la PAC, las medidas de desarrollo regional y rural de la politica
estructural de la UE (objetivos 1 y 5b de los Fondos estructurales) y las medi-
das de la iniciativa LEADER, ha sido otro de los grandes problemas de la estra-
tegia comunitaria de desarrollo rural (Perez Yruela et al 2000), tema que se
analiza con mas detalle en la siguiente unidad dedicada a la arquitectura
institucional del desarrollo rural en la UE.

4. La arquitectura institucional de la estrategia europea de desa-
rrollo rural

Reglas institucionales para la aplicacién de la estrategia de desarrollo
rural

Una estrategia de desarrollo rural no puede basarse en una sola politica,
pues los problemas del mundo rural son variados, complejos y de naturalezas
muy diferentes. En efecto, no s6lo hay que mejorar las posibilidades de em-
pleo y generacién de nuevas rentas rurales, agricolas y no agricolas, sino que
también hay que mejorar los servicios a la poblacion y a las empresas del
medio rural, mejorar las infraestructuras de comunicacion, transporte, sanea-
miento, agua, electrificacion y la dotacién de equipamientos sociales, lo que
permite aumentar el nivel de la calidad de vida del medio rural. Pero todas
estas medidas y actuaciones no corresponden a una sola administracién de
ambito temético o territorial.

En los afios 90, la estrategia de desarrollo rural de la UE se bas6 principal-
mente, en las politicas estructurales comunitarias y especialmente en los pla-
nes de desarrollo regional de las regiones objetivo 1 y en los planes de desa-
rrollo rural de las zonas objetivo 5b, planes financiados por los Fondos Estruc-
turales Comunitarios. Por ello, la arquitectura institucional para aplicar la es-
trategia de desarrollo rural de la UE se ha basado en las cinco reglas que
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regulan el funcionamiento de los Fondos estructurales: concentracién, coope-
racién, coherencia, programacién y adicionalidad.

Especial importancia tiene la regla de la cooperaci6n, pues determina la
aplicacién de las demas reglas institucionales. La normativa de los Fondos es-
tructurales define la cooperacién como una estrecha concertacién entre la Unién
Europea, el Estado miembro y las autoridades competentes designadas por el
mismo a nivel nacional, regional o local, persiguiendo todas las partes el logro
de un objetivo comun. La regla de cooperacién abarca la preparacion, financia-
cién, seguimiento y evaluacion de las acciones y se deriva del principio de
subsidiariedad, en virtud, del cual la intervencién estructural de la Uni6n Euro-
pea debe ser complementaria, no sustitutiva, de las iniciativas in situ.

Aunque pudiera parecer que estas reglas institucionales, que son los ci-
mientos de la arquitectura institucional del desarrollo rural en la Uni6n
Europea, son sélo aplicables a ésta, dado su caracter de entidad
supranacional y sus singulares mecanismos de toma de decisiones y re-
parto del poder institucional (Comisién, Consejo y Parlamento Europeo),
consideramos que también son aplicables, al menos algunas de ellas, para
construir la arquitectura institucional del desarrollo rural en un pafs fede-
ral o con otro tipo de estructura politica descentralizada.

Las medidas de regulaci6n de los precios y mercados agrarios, la politica
comunitaria mas importante en términos presupuestarios, es financiada por el
FEOGA-G, que no es un Fondo estructural, por lo que qued6 al margen de
estas reglas institucionales. En cambio, la politica estructural agraria (objetivo
5a de los Fondos Estructurales), que también forma parte de la PAC, es finan-
ciada por el FEOGA-O, que si es un Fondo estructural, lo que permiti6é su
integracién en las politicas estructurales y por tanto con las reglas institucionales
ya mencionadas, en los territorios de las regiones objetivo y zonas objetivo
5b. En el resto de territorios, la politica estructural agraria no se integré en las
politicas estructurales ni sigui6 sus reglas.

Dicho maés claramente, en las regiones objetivo 1 y en las zonas objetivo
5b, las medidas de la politica de estructuras agrarias (objetivo 5a) se integra-
ban en los planes de desarrollo regional o de desarrollo rural respectivamente,
mientras que fuera de las regiones objetivo 1y zonas objetivo 5b, las medidas
estructurales agrarias se aplican de forma horizontal, en vez de territorial, y sin
programacién. No obstante, en la reforma Mac Sharry aprobada en el afio
1992, se introdujo el concepto de medida de acompafiamiento, medidas de
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caracter estructural agrario pero financiadas por el FEOGA-G y aplicadas me-
diante programas en todo el territorio nacional. Esta novedad reforz6 la ten-
dencia a que las medidas estructurales agrarias de la PAC se aplicaran, cada
vez més, conforme a las reglas institucionales de los Fondos Estructurales (Crear
vinculo con el esquema sobre la Arquitectura Institucional Rural de la UE).

Pero, la accién de promover el desarrollo rural no compete exclusivamen-
te al Estado, lo que corresponderia a un enfoque estatalista y de arriba a abajo
del desarrollo rural, enfoque ya superado, sino que también la iniciativa priva-
da y los actores sociales deben involucrarse y participar activamente en los
procesos de desarrollo rural. Este nuevo enfoque de las politicas de desarrollo
rural, en el que unas actuaciones son planificadas, gestionadas y ejecutadas
de arriba a abajo (método descendente) y otras de abajo a arriba (método
ascendente), en el marco de un sistema de partenariado publico-privado, es
esencia del nuevo modelo de desarrollo rural en la Uni6én Europea.

La participacién de varias administraciones implicadas en la planificacién
y ejecucién de actuaciones en el medio rural, tanto en el nivel temético como
territorial, la eleccién de la combinacién 6ptima de los dos métodos de plani-
ficacién y ejecucién de acciones de desarrollo rural (método descendente y
ascendente) y el cardcter mixto del sistema de partenariado publico-privado,
confieren al modelo institucional, una complejidad extraordinaria. De ahi que
el disefio de la arquitectura institucional sea uno de los elementos clave del
éxito o fracaso de las modernas estrategia de desarrollo rural.

Uno de los problemas principales de la estrategia comunitaria de desarro-
llo rural ha sido la deficiente coordinacién entre las distintas administraciones
que programan y ejecutan acciones y medidas de desarrollo rural, tanto la
coordinacién correspondiente a las administraciones de un mismo nivel terri-
torial, por ejemplo, entre el Ministerio de Agricultura, el de Economia y el de
Medio Ambiente (coordinacién horizontal), como la coordinacién correspon-
diente a la misma o similar administracién pero en distinto nivel territorial, por
ejemplo, entre el Ministerio de Agricultura Federal y el Ministerio de Agricul-
tura Estatal (coordinacién vertical), aunque esta dltima sé6lo es critica en paises
con estructura politica descentralizada, como es el caso de Alemania o Espa-
fa.

La ausencia de coordinacién de las administraciones implicadas directa-
mente o indirectamente en el desarrollo rural, ha provocado una cierta confu-
sién en los potenciales beneficiarios de las ayudas al desarrollo rural. La finan-
ciacién comunitaria destinada al desarrollo rural procede de distintos fondos
y es gestionada por distintas administraciones nacional, regional e incluso
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local. Esto supone que los promotores de proyectos rurales puedan dirigirse a
distintas ventanillas para solicitar ayudas para una misma inversion, con los
consiguientes problemas de coordinacién e incremento de los costes de tran-
saccién para los promotores de inversiones en el medio rural. Es el caso, por
ejemplo, de las inversiones en turismo rural y en industrias alimentarias, pues
las ayudas a estas inversiones pueden financiarse con cargo al Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER), que es gestionado por el Ministerio de Eco-
nomia u otro ministerio no sectorial, o con cargo al Fondo Europeo de Orien-
tacién y Garantia Agricola, que es gestionado por el Ministerio de Agricultura.
La existencia de distintas ventanillas para financiar el mismo o al menos simi-
lares tipos de inversiones, genera confusion y obliga a los actores econémicos
a emplear mas tiempo en la adquisicion de la informacién y decidir finalmen-
te a cual ventanilla dirigirse.

La coordinaci6én todavia se complica més, pues fuera de los planes de
desarrollo regional (regiones objetivo 1) y desarrollo rural (zonas objetivo 5b),
también los Grupos de Accién Local (GAL) del programa LEADER, pueden
conceder ayudas a la iniciativa privada para emprender inversiones en peque-
fas industrias alimentarias que generen valor afiadido y empleo en el medio
rural o en pequeiios establecimientos de turismo rural. De hecho, la experien-
cia de la iniciativa comunitaria LEADER (medidas de abajo a arriba) ha revela-
do importantes problemas de coordinacién y articulacién con el resto de po-
liticas comunitarias y nacionales dirigidas al medio rural, que son planifica-
das, gestionadas y ejecutadas por diversas administraciones (medidas de arri-
ba a abajo). Asi, las actuaciones de la iniciativa LEADER no se han coordinado
ni con las medidas estructurales de la PAC (objetivo 5a), ni tampoco con el
resto de las politicas estructurales, en especial con los programas operativos
de desarrollo regional (objetivo 1) y de desarrollo rural (objetivo 5b), lo que,
sin duda, representa uno de los puntos débiles de la estrategia de desarrolio
rural de la UE.

Para mejorar la articulaci6n de las diversas medidas implicadas en el desa-
rrollo rural y contribuir a resolver los problemas descritos, las reglas comunita-
rias establecen que todas las medidas de desarrollo, al margen del Fondo
Europeo que las financie, deben integrarse en los correspondientes planes de
desarrollo regional de las regiones objetivo 1 (regiones atrasadas) y en los
planes de desarrollo rural de las zonas objetivo 5b (zonas rurales en declive de
regiones no atrasadas). El problema es que la integraci6n de las distintas medi-
das contenidas en los planes de desarrollo es mas formal, es decir sobre el
papel, que real, es decir sobre el terreno, de modo que la estrategia europea
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de desarrollo rural no corresponde, en la practica, a un auténtico enfoque
integrado del desarrollo.

La Comision Europea y los Estados miembros no se muestran preocupados
por la falta de articulaci6n y coordinacién entre la iniciativa LEADER y el resto
de las actuaciones de desarrollo rural. En primer lugar, porque el volumen de
financiacién destinado durante los afios 90 por los programas LEADER, ha
sido muy inferior al destinado a las medidas rurales de los planes de desarrollo
regional (regiones objetivo 1) y de los planes de desarrollo rural (zonas obijeti-
vo 5b) y ademas, argumenta la Comision, la iniciativa LEADER tiene un carac-
ter experimental y no pretende resolver los complejos y variados problemas el
mundo rural*. Pero este (ltimo argumento no es muy vilido, ya que en algu-
nos paises, el programa LEADER y otros programas inspirados en él (caso del
PRODER en Espaiia), cubren una parte importante del territorio rural
desfavorecido, de modo que ya no se trata realmente de programas piloto y
experimentales, aunque en su inicio asi se concibieron.

Aunque algunas modificaciones de los Reglamentos estructurales comu-
nitarios y de la iniciativa comunitaria LEADER podrian contribuir a mejorar la
situacién, la mayor parte de los problemas de falta de coordinacién e integra-
cién, residen en los niveles nacional y regional. Por tanto, son los Estados
miembros quienes deben buscar y aplicar soluciones eficaces para resolver
este complejo problema, introduciendo los cambios necesarios en sus institu-
ciones. El ejemplo francés, con su Contrato Territorial de Explotaci6n (CTE),
que es gestionado desde y por los gobiernos locales y en los que se integran
todas las ayudas que recibe una explotacién o grupo de explotaciones proce-
dentes de distintas fuentes de financiacién comunitaria, nacional, regional o
1ocal, es un modelo interesante, aunque su aplicacién practica es de una ex-
traordinaria complejidad administrativa y técnica y por tanto, tiene elevados
costes de transaccion)’.

* Por ejemplo, la politica de mejora de las infraestructuras, servicios y equipamientos en el medio rural no es
objeto de la iniciativa LEADER sino de las politicas estructurales (planes de desarrollo regional y planes de
desarrollo rural).

5 En el trabajo de Frangois de Casabianca «Un desarrollo rural dificil y contrastado: El caso de Cércegas, que
figura en el libro Politicas, instrumentos y experiencias de desarrollo rural en América Latina y Europas coor-
dinado por E. Pérez Correa y José M? Sumpsi, se describe y analiza el modelo francés basado en los Contratos
Territoriales de Explotacion (CTE).
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5. La nueva politica rural de la Unién Europea (AGENDA 2000)

La cohesién econémica y social se ha convertido en uno de los grandes
principios de la construccién europea. La reciente incorporacién de este prin-
cipio al Tratado de la Unién, ha sido la respuesta del Consejo al problema de
la creciente disparidad entre regiones desarrolladas y atrasadas en el seno de
la UE. Segun el Tratado de la Uni6n, todas las politicas comunes deben tener
en cuenta la consecucién del objetivo de la cohesién econémica y social y
por tanto, la PAC no puede estar ajena a dicho objetivo. El instrumento disefia-
do por la Comisién para que la PAC contribuya al objetivo de la cohesi6n
econémica y social de la UE, es el nuevo Reglamento de ayudas al desarrollo
rural. Hasta 1999, el objetivo del desarrollo rural no figuraba explicitamente
como objetivo de la PAC, pero a partir del afio 2000, no s6lo se introduce
como objetivo de la PAC, sino que se convierte en uno de los pilares de la
misma.

El deterioro del tejido productivo, la pérdida de poblaci6n y el abandono
de las zonas rurales mas desfavorecidas, han ocasionado impactos
medioambientales (erosi6n y desertizacién, pérdida de paisaje, incendios fo-
restales), la destruccién del patrimonio arqueolégico y cultural y otros dafios.
En consecuencia, el objetivo general de la nueva politica rural de la Uni6n
Europea es la sostenibilidad econémica, social y ambiental de las comunida-
des rurales (desarrollo rural sostenible) y el objetivo especifico es el manteni-
miento de la poblacién rural, lo que, a su vez, requiere la mejora de la calidad
de vida y la diversificacién de actividades econémicas en el medio rural.

La Reforma de la PAC de la Agenda 2000 (perspectivas financieras para el
periodo 2000-2006), aprobada en la cumbre de Berlin de 1999, consolid6 la
filosofia que inspir6 la Reforma de la PAC de 1992, consistente en la reduc-
cién gradual de la garantia de precios y su compensacién mediante ayudas
directas parcialmente desconectadas de la producci6n (ayudas por hectarea o
cabeza de ganado), ayudas que junto con el resto de medidas de regulaci6n
de precios y mercados agrarios constituye el llamado primer pilar de la PAC.
Pero la reforma de la PAC de la Agenda 2000 ha introducido como novedad
que el proceso de cambio debe ir acompafiado por una ambiciosa politica de
desarrollo rural (segundo pilar de la PAC). Sin embargo y en opinién de mu-
chos expertos, por importante que llegue a ser este segundo pilar de la PAC,
nunca podré constituir una auténtica politica de desarrollo rural, que debe
concebirse con un enfoque mucho mas amplio. Asi, La creacién de
infraestructuras, el establecimiento de nuevos equipamientos, la mejora de la
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calidad de vida, el desarrollo de un sistema de 1+D u otras medidas necesarias
para garantizar el futuro del mundo rural, no forman parte del segundo pilar
de la PAC sino de otras politicas de la UE y especialmente, de las politicas
estructurales.

La deficiente coordinacién y articulacién entre politicas y Fondos comuni-
tarios que estan implicados en el desarrollo rural ha sido, como ya hemos
comentado, una fuente permanente de problemas para la puesta en practica y
la eficacia de la estrategia comunitaria de desarrollo rural. En este sentido, la
Comision, en su documento Agenda 2000 concluy6 que no era posible mejo-
rar la coordinacién y articulacién de las distintas medidas y Fondos que ac-
tan en el medio rural, sin introducir importantes modificaciones en los meca-
nismos operativos y financieros del FEOGA-G, que financia la politica de ga-
rantia de precios y ayudas de la PAC y de los Fondos Estructurales Comunita-
rios (FEOGA-O, FEDER, y FSE), que financian la politica estructural de la UE.
Por ello, la cumbre de Berlin, de marzo de 1999, aprobé la reforma de los
Fondos Estructurales y la reorganizacién de los instrumentos de la politica
rural. Estos cambios, que constituyen la base de la nueva politica rural de la
UE, son los siguientes:

® Los objetivos de los Fondos Estructurales quedan reducidos a tres: desa-

rrollo de regiones atrasadas (objetivo 1), que por tanto no se modifica,
reestructuraciéon econémica y social de zonas con deficiencias estruc-
turales -zonas industriales en reconversion, zonas rurales deprimidas,
zonas pesqueras con dificultades y zonas urbanas con problemas de
exclusién social- (objetivo 2), que ademds de ampliarse retine los ante-
riores objetivos 2 y 5b y desarrollo de los recursos humanos (objetivo
3), que engloba los anteriores objetivos 3 y 4. El objetivo 52, que corres-
pondia a la politica de estructuras agrarias, es decir, medidas estructura-
les agrarias de caracter horizontal financiadas por el FEOGA-O, des-
aparece como obijetivo de los Fondos Estructurales.

¢ Todas las ayudas al desarrollo rural financiadas por el FEOGA® (segun-

do pilar de la PAC), se retinen en un solo reglamento (Reglamento CE
1257/1999) y son financiadas por el FEOGA-G o por el FEOGA-O, se-
gun el territorio en el que se apliquen, excepto las medidas de acompa-
fiamiento que son financiadas siempre por el FEOGA-G.

¢ El FEOGA (Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola) es el fondo que financia el gasto de la PAC.
Tradicionalmente, el FEOGA-G financiaba las intervenciones de precios y mercados y los subsidios agrarios,
mientras que el FEOGA-O financiaba las medidas estructurales agrarias (objetivo 5a) y las de desarrollo rural
(objetivo 5b), aunque esto ha cambiado desde la aprobacién de la Agenda 2000.

148



e En las regiones del objetivo 1 de los Fondos Estructurales (regiones atra-

sadas) las medidas de desarrollo rural con cargo al FEOGA, distintas de
las medidas de acompafiamiento, seran financiadas por el FEOGA-O y
se integraran en los programas operativos de las regiones del objetivo 1.
En las zonas rurales del objetivo 2 de los Fondos Estructurales (zonas
rurales deprimidas de regiones no atrasadas), las medidas de desarrollo
rural con cargo al FEOGA seran financiadas por FEOGA-G y se integra-
rén en los programas operativos de las zonas rurales del objetivo 2.
En las zonas rurales fuera de las regiones objetivo 1 y de las zonas
objetivo 2, las medidas de desarrollo rural con cargo al FEOGA seréan
financiadas por el FEOGA-G y se integraran en los programas de desa-
rrollo rural de esas zonas rurales.

El andlisis del nuevo Reglamento de ayuda al desarrollo rural a cargo del
FEOGA, el llamado segundo pilar de la PAC, permite distinguir tres bloques de
medidas. El primero, esta formado por las medidas estructurales agrarias tradi-
cionales (antiguo objetivo 5a de los Fondos Estructurales), el segundo, esta
formado por las cuatro medidas de acompaiiamiento, tres aprobadas en la
reforma de la PAC de 1992 y la cuarta aprobada en la reforma de la PAC de la
Agenda 2000 y el tercero, que es el Gnico realmente nuevo, es el que contiene
algunas medidas de desarrollo rural no agrarias. A continuacién se enumeran
las medidas que componen cada uno de los tres bloques, aunque, para mayor
detalle, debe consultarse el Reglamento de ayudas al desarrollo rural.

Bloque I: medidas tradicionales de politica estructural agraria

Ayudas a las inversiones en mejora y modernizacién de las explotacio-
nes agrarias

Ayudas a la instalacién de jévenes agricultores

Ayudas a la formacién profesional de los agricultores

Ayudas a la mejora de la transformacién y comercializacién de produc-
tos agrarios

Ayudas a la selvicultura

Bloque Ili: Medidas de Acompafiamiento’

Ayudas a la reforestacién de tierras agricolas

7 Las tres primeras medidas de acompafiamiento fueron consideradas como tal en la reforma de la PAC de 1992 y
la cuarta, en la reforma de la PAC de la Agenda 2000, aunque las cuatro medidas ya existian con anterioridad.
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e Ayudas a la introduccién de practicas agraria beneficiosas para el me-
dio ambiente
Ayudas a la jubilacién anticipada de agricultores
Ayudas a los agricultores de zonas de agricultura de montafia y
desfavorecidas

Estos dos bloques de medidas ya existian anteriormente. Las tres noveda-
des a destacar son: 1) que se ha incrementado la cuantia de las ayudas; 2) que
se ha incrementado el porcentaje de cofinanciacién comunitaria a cargo del
FEOGA'y 3) que los agricultores a tiempo parcial puedan acceder a la mayoria
de estas ayudas, acceso que antes estaba restringido a los agricultores a titulo
principal. Este Gltimo cambio puede valorarse positivamente desde la 6ptica
del desarrollo rural, especialmente en aquellas zonas donde apenas quedan
agricultores a titulo principal, que son aquellos agricultores cuyo tiempo de
trabajo y renta derivan, al menos en un 50 por cien, de su explotacion.

Bloque Ill: Medidas de fomento de la adaptacion y desarrollo de las zonas
rurales

El tercer bloque de medidas (articulo 33 del Reglamento de Desarrollo
Rural sobre fomento de la adaptacion y desarrollo de las zonas rurales), es el
que mas fielmente representa el nuevo enfoque integrado de la politica de
desarrollo rural, consagrado en la Agenda 2000 y comprende las siguientes
medidas:

¢ Ayudas a la mejora de tierras
Ayudas a la concentracién parcelaria
Ayudas a servicios de sustitucién y de asistencia técnica a la gestion de
las explotaciones
Ayudas a la comercializacién de productos de calidad
Ayudas a los servicios de abastecimiento basicos para la economia y
poblacién rural
Ayudas a la renovacién y desarrollo de los pueblos
Ayudas a la proteccién y conservacién del patrimonio rural
Ayudas a la diversificacién de actividades en el ambito agrario
Ayudas a la gestion del agua de riego
Ayudas al desarrollo de las infraestructuras relacionadas con la produc-
ci6n agraria
¢ Ayudas al fomento del turismo y artesanfa rurales
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Ayudas a la conservacién del medio ambiente y paisaje

* Ayudas a la mejora del bienestar de los animales
Ayudas a la recuperacién de la capacidad de produccién dafiada por
desastres naturales

e Ayudas a la ingenierfa financiera

Sin embargo, mas alla de esta clasificacién, que se basa en el mayor o
menor grado de innovaci6én que suponen las distintas medidas en el contexto
de la PAC, interesa clasificar las medidas en funcién de su caracter sectorial
(medidas que favorecen la reestructuracién y modernizacién de la actividad
agraria y cuyos beneficiarios son agricultores) o de su caracter territorial (me-
didas que favorecen la diversificacién de la economia rural y la mejora de la
calidad de vida del medio rural y cuyos beneficiarios son pobladores del me-
dio rural, sean agricultores o no). En términos generales, puede decirse que
todas las medidas del Bloque |, todas las del Bloque Il y la mayorfa de las del
Bloque Il son medidas agrarias, es decir, propias de un enfoque sectorial del
desarrollo rural, mientras que s6lo algunas medidas del Bloque Il son medi-
das rurales, o sea, propias de un enfoque territorial del desarrollo rural. La
primera conclusién serfa, por tanto, que el Reglamento de Ayudas al Desarro-
llo Rural aprobado en 1999 dentro de la reforma de la PAC de la Agenda 2000
(segundo pilar de la PAC), participa en mayor medida de un enfoque sectorial
que territorial del desarrollo rural.

Sin embargo, el reparto del presupuesto asignado a cada pafs miembro de
la UE para la aplicaci6n en su territorio del Reglamento de Ayudas al Desarro-
llo Rural® entre las distintas medidas contenidas en dicho Reglamento, es deci-
dido por cada Estado miembro y por tanto, es diferente segiin pafses y regio-
nes.

Hay que subrayar que las ayudas del Reglamento de Desarrollo Rural y
especialmente las del tercer bloque, son caja verde segtin la terminologia de

® Las ayudas al desarrollo rural (medidas del pilar 2) son financiadas por el FEOGA-O y FEOGA-O y son gastos
no obligatorios desde la perspectiva de la ejecucién del presupuesto comunitario. El reparto del presupuesto
comunitario para ayudas al desarrollo entre los distintos pafses, se realiza en funcién de una serie de indicadores
nacionales (superficie agraria, poblacién activa agraria, renta agraria y otros). En cambio, las ayudas directas
e intervenciones en los mercados (medidas del pilar 1) son financiadas por el FEOGA-G y son gastos obliga-
torios desde la perspectiva de la ejecucién del presupuesto. La cuantia del presupuesto comunitario destinado
a intervenciones en los mercados agrarios y su reparto por paises, varia cada afto pues es funcién de la
evolucién de los mercados. En cambio, la cuantia del presupuesto comunitario destinado al pago de las
ayudas directas y su reparto por paises, es fijo y se conoce a priori pues depende de parametros (superficie
nacional de referencia y rendimientos de referencia) que se calcularon para periodos histéricos de referencia
(ayudas parcialmente desconectadas de la produccién).
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la Organizacién Mundial del Comercio, ya que su concesién no provoca
distorsiones del comercio agrario internacional. En efecto, ;qué perturbacién
puede causar en los mercados agrarios internacionales la concesién de ayu-
das para mejorar la calidad de vida de los pueblos, rehabilitar el patrimonio
artistico, preservar el medio ambiente rural, construir residencias para la ter-
cera edad o diversificar las actividades econ6micas en el medio rural?

Dentro de las variadas ayudas que componen este tercer bloque de medi-
das, las que pueden tener mas incidencia en el medio rural son, principalmen-
te, dos: la primera tiene por objeto la diversificacién de la economia rural, es
decir, la generacién de empleo y rentas complementarias o alternativas a las
agrarias, y la segunda tiene como finalidad la protecci6n del medio ambiente
y del patrimonio natural y cultural del medio rural.

Las inversiones y actividades de desarrollo rural susceptibles de recibir
ayudas del FEOGA, deben programarse en el nivel nacional y regional. Dicha
programacién se integra en los programas operativos de las regiones objetivo
1 y zonas objetivo 2 o en los programas de desarrollo rural en el resto del
territorio, tal como se ha explicado anteriormente.

El instrumento clave de la nueva politica rural de la UE es el plan comarcal
de desarrollo rural, que seria elaborado y llevado a cabo mediante la activa
participacion de la iniciativa local pablica y privada, siguiendo un esquema
de “abajo a arriba” similar al utilizado en la puesta en practica del programa
LEADER. Estos planes permitirian ademas la integracion, sin contradicciones
ni solapamientos, de los distintos tipos de ayudas aplicadas en cada comarca
o microrregi6n (politica rural integrada). Tal integracién se veria facilitada si,
como proponen algunos autores (Josling; Tangerman 1997, Swinbank
,Tangerman y 2000, Sumpsi; Buckwell 2002), la PAC evolucionase hacia ayu-
das territoriales desconectadas de la produccién (ayudas por hectarea o ex-
plotacién) en lugar de ayudas sectoriales conectadas a la produccién (ayudas
por unidad de producto). La seleccién de ayudas a aplicar en cada comarca o
microrregién, dentro del amplio catalogo de ayudas establecido por el Regla-
mento de Desarrollo Rural, deberia ser coherente con la estrategia de desarro-
llo rural definida para cada comarca o microrregion y trasladada al correspon-
diente plan de desarrollo rural.
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6. Principales problemas de la nueva politica rural de la UE

Los principales problemas de la nueva politica rural de la UE consagrada
en la Agenda 2000, son cinco. El primero es politico, el segundo conceptual,
el tercero financiero, el cuarto operativo y el quinto institucional. En cuanto al
primero, hay que sefalar que las modificaciones propuestas en el Programa
Agenda 2000 suponen un debilitamiento del objetivo politico de desarrollo
rural. En efecto, la eliminacién del objetivo politico del desarrollo rural (obje-
tivo 5b) como uno de los objetivo de los Fondos Estructurales, supone un paso
atras en cuanto a la consideracién de dicho objetivo como un objetivo inde-
pendiente y con entidad propia dentro de la politica estructural comunitaria.
La pérdida del peso politico del objetivo desarrollo rural, sera evidente en el
futuro, pues las zonas rurales en declive de las regiones no atrasadas tendran
que competir, para la financiacién de sus programas de desarrollo rural, con
las zonas industriales en declive y/o areas urbanas marginales de dichas regio-
nes.

En cuanto al segundo problema, la Agenda 2000 ha introducido una im-
portante fractura en cuanto a la concepcién del desarrollo rural segin tipos de
territorio. En efecto, la politica de desarrollo rural opera de formas distintas
segln se trate de regiones/zonas de actuacién de los Fondos Estructurales o
no. Asi, en el caso de territorios donde se aplica el objetivo 1y 2 de los Fondos
Estructurales, las medidas de desarrollo rural se integraran en los programas
operativos aprobados para dichos territorios, mientras que en los territorios
donde no se aplican los objetivos 1y 2, es decir, el resto del territorio de la UE,
las medidas de desarrollo rural se haran operativas a través de programas es-
pecificos de desarrollo rural.

En los territorios objetivo 1, el desarrollo rural operara en el nivel regional,
al ser regionales los programas operativos en los que deberan integrarse las
medidas de desarrollo rural, mientras que en las zonas del objetivo 2 y en el
resto del territorio de la UE, la politica de desarrollo rural operara desde una
6ptica comarcal, lo que supone un nivel espacial menor que se adapta mejor
a la programacién y participacién local. Dicho de otro modo, en las comarcas
rurales en declive de las regiones atrasadas (regiones del objetivo 1), el objeti-
vo de desarrollo rural quedara totalmente diluido en el objetivo mas amplio
de desarrollo regional, aunque eso ya ocurrfa antes de la Agenda 2000. Las
preguntas que surgen son las siguientes: ; es que en las regiones atrasadas no
hay comarcas rurales deprimidas? o ; es que en las regiones atrasadas todas
las comarcas, rurales o no, son deprimidas? ;No serfa interesante distinguir
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también en el seno de las regiones atrasadas, entre comarcas rurales y no
rurales? (Perez Yruela et al 2000)

Esta cuestion nos lleva a un debate teérico relevante: jcual es el nivel espa-
cial relevante para una politica de desarrollo rural, el nivel regional o
microrregional?.? La respuesta no es nica; por un lado el nivel adecuado para
la programacién, diversificacion de actividades y participacién local es la
microrregién, pero la planificacién y ejecucién de las infraestructuras y
equipamientos necesarios para el desarrollo rural deben concebirse en el marco
del desarrollo regional o incluso nacional. No hay que contraponer, por tanto,
desarrollo rural frente a desarrollo regional. Este es un falso debate y una falsa
disyuntiva.

La solucién ideal serfa un desarrollo rural programado y participado a ni-
vel local o microrregional (planes de desarrollo rural comarcal) integrado en
el marco de un plan de desarrollo regional e incluso nacional. Pero esta no es
la situacién actual en la UE, entre otras razones, por las luchas competenciales
entre las distintas DG de la Comisién Europea.'®

La iniciativa comunitaria LEADER se ha aplicado tanto en comarcas perte-
necientes a regiones del objetivo 1 (desarrollo regional), como a zonas del
objetivo 5b (desarrollo rural), lo que hace pensar que la propia Comisién duda
que en las regiones atrasadas (objetivo 1), el desarrollo rural pueda lograrse
exclusivamente mediante la aplicacién de un plan de desarrollo regional.

El tercer problema es la escasa financiacién disponible para el segundo
pilar de la PAC (Reglamento de ayudas al desarrollo rural); este problema es
considerado por la mayoria de los sindicatos agrarios y organizaciones
ecologistas de la UE, como la principal limitacién para llevar a cabo una au-
téntica politica rural comunitaria (Baldock et al 2001). Desde la perspectiva
de la cofinanciacién comunitaria, la Agenda 2000 ha establecido una fractura
segln tipos de territorios, de modo que las ayudas al desarrollo rural, distintas
de las que corresponden a medidas de acompaiamiento, serén financiadas
por el FEOGA-O en regiones del objetivo 1 y por el FEOGA-G en el resto del
territorio. Las medidas de acompaiamiento, en cambio, seran financiadas por
el FEOGA-G en todo el territorio de la UE.

° En Latinoamérica, el desarrollo rural debe considerarse como una dimensién imprescindible de un desarrollo
general y no como una suma de intervenciones locales. En otras palabras, el desarrollo rural es una parte del
desarrollo general y no puede ocurrir aislado de aquel.

9Las competencias en materia de desarrollo regional pertenecen a la DG XVI de la Comisién (Desarrollo
Regional), mientras que las competencias en materia de desarrollo rural pertenecen a la DG VI de la Comisién
(Agricultura y Desarrollo Rural), lo que ha impedido mantener la estrategia de desarrollo rural a nivel comar-
cal (competencia de la DG V1) en las regiones atrasadas del objetivo 1 (competencia de la DG XVI).
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La consecuencia de lo anterior es doble. Por un lado, la dificultad del
FEOGA-O para cofinanciar en el futuro las ayudas al desarrollo rural en las
regiones del objetivo 1 de los actuales paises miembros de la UE, ante la
competencia de las numerosas regiones objetivo 1 de los paises que aspiran a
ser miembros de la UE (paises del centro y este de Europd). Por otro lado, la
financiacién disponible del FEOGA-G para cofinanciar las ayudas al desarro-
llo rural en el resto del territorio es incierta. En efecto, al tratarse de una partida
residual, es decir, lo que queda después de financiar el gasto agricola obliga-
torio en garantia de precios y ayudas directas, el presupuesto disponible para
la politica rural dependera de la evolucién de ese gasto agricola, muy depen-
diente de factores tales como la tasa de cambio euro/délar, las cotizaciones
internacionales de los productos agrarios, el coste de la ampliacién de la UE o
la reforma del esquema de financiacién de las politicas de la UE, especial-
mente de la PAC.

Es realmente contradictorio que la Comisién declare que el desarrollo rural
(segundo pilar) sea uno de los objetivos prioritarios de la PAC, mientras que
los recursos presupuestarios destinados a tal fin no estén en consonancia. De
los 40.000 millones de euros anuales que le cuesta la PAC a la UE, tan solo el
10% se destina al segundo pilar (desarrollo rural). El 90% restante se destina a
financiar el primer pilar (regulacién de los mercados, garantia de precios y
ayudas directas). Ademés, las tensiones presupuestarias sobre el gasto agricola
se veran agravadas en el futuro. En efecto, las decisiones presupuestarias de la
cumbre de Berlin de 1999 no dejan margen financiero para imprevistos,y es
posible que la financiaci6n de tales imprevistos proceda de las actuales politi-
cas y especialmente, de la PAC, como sucedi6 con la financiaci6n del conflic-
to de Kosovo. La reciente crisis de las vacas locas no ha hecho més que agudi-
zar las restricciones presupuestarias de la PAC.

El cuarto problema es la dificultad de llevar a cabo la programacién del
desarrollo rural para el periodo 2000-2006, que se agrava en pafses como
Alemania o Espafia donde las regiones asumen plenas competencias en mate-
ria de desarrollo rural. Las relaciones e intercambio de informaci6n entre la
administraci6én comunitaria, nacional y regional no ha sido muy agil, lo que
ha provocado una cierta precipitacién en la elaboracién de los programas de
desarrollo rural para cumplir los plazos previstos. La mayoria de los progra-
mas carecen de coherencia e integracién, pues se han planteado como una
mera suma de medidas aisladas y sin la necesaria articulacién (Sumpsi 2000;
Regidor 2000).
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El quinto problema es la escasa coordinacién entre las distintas administra-
ciones que operan en el medio rural y tienen competencias en materia de
desarrollo rural, entendido éste en su sentido méas amplio. Los cambios intro-
ducidos por la Agenda 2000 no han resuelto este problema institucional que
reside, fundamentalmente, en los niveles nacional y regional. Por tanto, son
los Estados miembros los que deberan resolver esta cuestion.

7. El futuro de la politica agraria y rural de la UE

Para el perfodo de programacién presupuestaria 2000-2006 (Agenda 2000),
la parte fundamental del presupuesto agricola continia siendo la destinada al
denominado primer pilar de la PAC, integrado por los subsidios agrarios (ayu-
das directas) y las medidas de intervencién en los mercados, tal como se pue-
de apreciar en el cuadro 6. El corolario es que las ayudas del llamado segundo
pilar de la PAC (ayudas al desarrollo rural), siguen siendo un componente
menor del presupuesto agricola de la Uni6n Europea.

Cuadro 6
Evolucién del presupuesto del FEOGA (2000-2006)
(millones de euros)

EJERCICIO 2000| 2001] 2002| 2003| 2004| 2005 2006
FEOGA (financiacién PAC) | 41.738| 44.530| 46.587| 47.378| 47.211| 47.220| 47.854
1* Pilar (garantia de precios

y ayudas directas) 37.352| 40.035| 41.992| 42.680| 42.408| 42.310| 42.834
22 Pilar (desarrollo rural) 4.386| 4.495| 4.595| 4.698) 4.806| 4.910| 5.020
Fuente: Comisi6n Europea

La UE libr6 una dura batalla en las negociaciones de la Ronda Uruguay del
GATT, para que EEUU y los paises competidores de la UE aceptaran excluir las
ayudas directas de la PAC de la caja &mbar (ayuda sujetas a compromiso de
reducci6n), aunque no logré que se incluyeran en la caja verde (ayudas no
sujetas a compromiso de reduccién), a pesar de que dichas ayudas se definie-
ron como ayudas parcialmente desconectadas de la produccién. Como solu-
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cién de compromiso se cre6 una nueva caja, la caja azul, en la que estan las
ayudas directas de la PAC (ayudas a la hectirea de cereales y oleaginosas y
ayudas a la cabeza de ganado vacuno y ovino). La cldusula de paz del acuer-
do de la Ronda Uruguay garantiza que tales ayudas permanezcan en la caja
azul, por tanto sin compromiso de reduccién hasta el afio 2003, afio en que
esa clausula de paz termina, pero ;qué ocurrira después?. ;Se volvera a acep-
tar que las ayudas directas de la PAC sigan en la caja azul, es decir, temporal-
mente no sujetos a compromiso de reduccién?, jpasardn a la caja verde? . O
ipasaran a la caja ambar?

Es dificil responder a esta pregunta. Por un lado, la Agenda 2000 dio un
paso mas en la desconexi6n de las ayudas a los cultivos herbaceos, las mas
importantes por su volumen total, de modo que en la actualidad, la ayuda a la
hectarea es fija independientemente de que en ella se cultive cereales,
oleaginosas, proteaginosas o no se cultive nada (retirada de tierras del cultivo).
Esta mayor desconexién serfa un argumento para mantener las ayudas direc-
tas en la caja azul o incluso proponer que pasen a la caja verde. Pero, otros
paises endureceran su posicién negociadora a este respecto, proponiendo la
desaparicién de la caja azul y volviendo a plantear que las ayudas directas
PAC son caja ambar y que por tanto, deben someterse a compromiso de re-
duccién.

A medio plazo, el cambio gradual de la actual Politica Agraria Comunitaria
(PAC) hacia una Politica Agraria y Rural Comunitaria (PRC), que supusiera por
un lado una reduccién de la garantia de precios y de las ayudas directas y por
otro un aumento de las ayudas al desarrollo rural, permitiria pasar una parte
de las ayudas de la PAC que actualmente estan en la caja &mbar o en la caja
azul, a la caja-verde.

Un cambio de esta naturaleza reduciria el gasto agricola del primer pilar y
aumentaria el del segundo pilar y daria respuesta no s6lo a las presiones inter-
nacionales en la OMC, sino también a las internas. En efecto, la convulsién
causada por la crisis de las vacas locas y la creciente sensibilidad del consu-
midor europeo ante los problemas de calidad y seguridad de los alimentos,
preservacion del medio ambiente y bienestar de los animales, ser4, sin duda,
un importante motor de cambio de la PAC."

" La designaci6n de una destacada dirigente del Partido Verde aleman para ocupar el nuevo Ministerio de Defensa
de los Consumidores, Alimentacién y Agricultura (antiguo Ministerio de Agricultura), ha sido la respuesta del
Gobierno alemén a la crisis de las vacas locas y sin duda constituye un factor de cambio importante en la futura
PAC, dado el peso de Alemania dentro de la UE. De hecho, buena parte de la propuesta de la Comisi6n para la
Revisién de Medio Término de la PAC sintoniza con las propuestas alemanas de reforma de la PAC.
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El mayor problema para la reconversion de la actual PAC hacia una nueva
PARC es el efecto distributivo entre paises miembros, pues con la nueva poli-
tica, algunos paises recibirian menos dinero de Bruselas (perdedores), mien-
tras que otros recibirian mas (ganadores), lo cual hara muy dificil el acuerdo
del Consejo. La mayor virtud de esta reforma es que reduciria la cuantia del
presupuesto de la UE destinado a la PAC, al aumentar la tasa de cofinanciaci6n
del gasto agricola comunitario por parte de los paises miembros.'? Pero, esta
cuestién jugaria en contra de los paises con economia mas débil, especial-
mente los paises del Este de Europa que se incorporaran en breve a la UE, lo
que iria en contra del principio de cohesi6n. Tales paises se opondran a esta
reconversién de la PAC, a menos que la tasa de cofinanciacién que dichos
paises tuvieran que aportar para las medidas del segundo pilar (ayudas al de-
sarrollo rural), fuese muy baja.

Otro de los principales problemas para una reforma de la PAC de este tipo,
seria el aumento de los costes de transaccion (claramente mayores en las me-
didas del segundo pilar que en las del primer pilar de la PAC) y la duda razo-
nable, especialmente en las zonas rurales mas desfavorecidas, sobre la capa-
cidad de la iniciativa privada para promover y emprender proyectos
innovadores que puedan beneficiarse de las ayudas al desarrollo rural.

Existen demasiadas presiones internas y externas sobre la PAC, como para
que ésta no cambie profundamente, aunque no cabe esperar que de la noche
a la manana la UE desmantele su apoyo a la agricultura. La direccién del
cambio es muy clara: menos subsidios agrarios (primer pilar de la PAC) y mas
ayudas al desarrollo rural (segundo pilar de la PAC). Lo que no esta tan claro es
la intensidad del cambio y el horizonte temporal del mismo. Hasta hace poco
se pensaba que este cambio no tendria lugar, como pronto, hasta el afio 2006
cuando terminase el periodo de programacién de la Agenda 2000. Sin embar-
go, hay muchas posibilidades que este cambio se inicie antes. De hecho, la
Comisi6én Europea hizo publica el 10 de julio de 2002, la propuesta de Revi-
si6n de Medio Término de la PAC, revisién a la que estaba obligada por los
acuerdos de Berlin de 1999 sobre la reforma de la PAC de la Agenda 2000,
pero que ha ido mas lejos de lo esperado y en la direccién antes apuntada. El
documento de julio de 2002 se ha convertido, en enero de 2003, en propues-
tas concretas de nuevos reglamentos agrarios que estan siendo discutidos ac-
tualmente. Los nuevos Reglamentos pendientes de aprobacién por el Consejo

'2Eso seria asi, puesto que los gastos del primer pilar (garantia de precios y ayudas) son financiados integramente
por el presupuesto de la UE, mientras que los gastos del segundo pilar (desarrollo rural) son financiados en
parte por el presupuesto de la UE y en parte por el presupuesto de los Estados miembros.
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Europeo, suponen la desconexién total de las ayudas respecto de la produc-
cién y su reduccién entre el 10% y el 20%, segan tramos, en seis afios (reduc-
cién de las ayudas primer pilar de la PAC) y el trasvase parcial,del ahorro
presupuestario derivado de este recorte de los subsidios agrarios a las ayudas
al desarrollo rural (segundo pilar de la PAC).

Seguin célculos de la propia Comisién, ello significaria que, al final del
periodo (2013), las ayudas del primer pilar de la PAC supusieran el 75% del
gasto agricola total de la UE, (actualmente representan el 90%), y las ayudas al
desarrollo rural (segundo pilar de la PAC) el 25%, en lugar del 10% actual. El
proceso de reequilibrio entre el presupuesto agricola destinado a las ayudas
del primer pilar y a las ayudas del segundo pilar, se iniciaria en el afio 2006,
aunque la desconexién de las ayudas empezarfa en el afio 2004, afio previsto
para la ampliacién de la UE a los pafses del Centro y Este de Europa, para
facilitar el acuerdo en las negociaciones de la OMC. Los nuevos Reglamentos
agrarios propuestos por la Comisién introducen, dentro de las medidas del
segundo pilar, nuevas ayudas relacionadas con la preservacién del medio
ambiente, la mejora del bienestar de los animales y el fomento de la produc-
cién de alimentos seguros y de calidad. De este modo, la reforma de la PAC
propuesta por la Comisién, mejoraria sensiblemente la posicién negociadora
de la UE dentro de la OMC, pues todas las ayudas que actualmente estén en la
caja azul y parte de las que estan en la caja dmbar, pasarian a la caja verde,
facilitaria la ampliaci6n de la UE hacia el Este, al reducir el montante de las
ayudas directas y tendria en cuenta las demandas de la sociedad europea para
una alimentacién segura y de calidad y un medio ambiente bien conservado.
Estas propuestas seran aprobadas en los proximos meses, ya que existe un
cierto consenso, sobre todo, en cuanto al reequilibrio entre el presupuesto del
primer pilar y segundo pilar de la PAC, aunque los matices, segin paises miem-
bros de la UE, son notables.

159



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Azqueta, D.; Pérez, L., eds. 1996. Gestion de espacios naturales. La demanda de servicios
recreativos. Madrid, McGraw-Hill

Baldock, D. et al. 2001. The nature of rural development: towards a sustainable integrated rural
policy in Europe. IEEP

Buckwell, A. et al. 1997. Towards a common agricultural and rural policy for Europe. European
Economy. Reports and Studies, 5.

Comisi6n de las Comunidades Europeas. 1989. Vademecum de la reforma de los Fondos Estruc-
turales Comunitarios. Luxemburgo, Oficina de Publicaciones Oficiales de Las Comunidades
Europeas

Comision Europea. 1988. El futuro del mundo rural. Comunicacién de la Comisién alConsejo y
al Parlamento Europeo COM(88) 501 final

------- . 2002. Revisi6n intermedia de la Politica Agricola Comin. Comunicaci6n de la
Comisi6n al Consejo y al Parlamento Europeo COM(2002) 394 final En http://www.europa.eu.int/
comm/agriculture/mtr/comdoc es.pdf

Consejo de la Unién Europea. 1999. Reglamento (CE) n® 1257/1999 del Consejo sobre la ayuda
al desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola (FEOGA).
Diario Oficial de las Comunidades Europeas En hitp:/www.europa.eu.int/comm/agriculture/
urfleg/1257 es.pdf

Esparcia, ). 2000. The LEADER Programme and the rise of rural development in Spain.
Sociologia Ruralis 40(2):200-208

Garcfa Sanz, B. 2002. Apuntes para un Libro Blanco para el desarrollo rural. Documento para
la Ponencua de Socnedad Rural y Desarrollo aspectos generales En http://

Garrido, F; Maule6n, J.R.; Moyano, E. 2000. Rural reestructuring and effects of rural development
policies in Spain. Cérdoba, Espaiia, Instituto de Estudios Sociales Avanzados de Andalucia CSIC

Hervieu, B. 1997. Agricoltura e territorio in Francia. En: Buckwell, A.; Sotte, F., eds. Coltivare
Europa. Per una nuova politica agricola e rurale comune. Roma, Liocorno

Josling, T.; Tangerman, S. 1997. La reforma de la PAC ante las negociaciones de la Organizacién
Mundial de Comercio. Revista Espaiiola de Economia Agraria n® 176-177

Kristrém, B. ; Riera, P. 1997. El método de valoracién contingente; aplicaciones al medio rural
espafiol. Revista Espaiiola de Economia Agraria n® 179:133-167

160



El Caso Europeo B

Moyano, E. Accién colectiva y cambio social en la agricultura espaitola. Papeles de Economia
Espafola n°60-61:234-243

Navrud, S., ed. 1998. Pricing the environment; the european experience. Oxford University
Press

OECD. 1996. Territorial indicators of employment; focusing on rural development. Paris

Pérez Correa, E.; Sumpsi, .M., eds. 2002. Politicas, instrumentos y experiencias de desarrollo
rural en América Latina y Europa. , Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién-FODEPAL-
AECI

Pérez Yruela, M. et al. 2000. La nueva concepcion del desarrollo rural; estudios de casos. Ma-
drid, CSIC. Colecci6n Politeya. Estudios de Politica y Sociedad, 14. 411p.

------- .; Giménez, M. 1995. Desarrollo local y desarrollo rural; el contexto del programa
LEADER. Papeles de Economia Espafiola n%60-61:219-234

Regidor, ). 2000. El futuro del medio rural en Espafia. Madrid, Consejo Econémico y Social

Saraceno, E. 2002. Rural development policies and the second pillar of the Common Agricultural
Policy. En: Conference of European Association of Agricultural Economists (10*., 2002,
Zaragoza). Papers.

Sotte, F. 1997. La dimensione regionale de la nuova PAC. En: Buckwell, A.; Sotte, F., eds.
Coltivare Europa. Per una nuova politica agricola e rurale commune. Roma, Liocorno

Sumpsi, .M. 1994, La politica agraria y el futuro del mundo rural. Revista de Estudios
Agrosociales n?169 3/1994:149-175

-------- . 2000. Actors, institutions and attitudes to rural development in Spain; informe espafiol
dentro del proyecto The Nature of Rural Development. London, IEEP

------- .; Buckwell, A. 2002. Greening the CAP; the future of the first pillar. En: Conference
of European Association of Agricultural Economists (10*., 2002, Zaragoza). Papers.

Swinbank, A.; Tangerman, S. 2002. A proposal for the future of direct payments under the CAP.
University of Reading. (Working paper)

Terluin, 1.). 2001. Rural regions in EU; exploring differences in economic development.

Groningen, University Library. En http://iwww.ub. rug.nl/eldoc//dis/rwi/i.j.terluin/

161






E
oy

COMENTARIOS A CARGO DEL ING. ALVARO RAMOS,
COORDINADOR DEL PROGRAMA

REGIONAL FIDA PARA EL MERCOSUR

Y CONSULTOR DE LA OFICINA DEL IICA URUGUAY

En primer lugar, decir que ha sido realmente muy dtil y un gran placer
escuchar al Profesor Sumpsi. Creo que nos ha dejado a todos, en una forma
muy didéactica, los elementos que conforman una estrategia europea, en rela-
cién a este complejo tema del desarrollo rural con enfoque territorial.

Veamos ahora cuales, de los elementos presentados, pueden ser dtiles para
formular decisiones en materia de politica, en nuestro pais.

Considero que en este tema, existe una enorme coincidencia entre lo que
se plantea en los marcos teéricos o en las elaboraciones académicas o con las
definiciones mas practicas del enfoque territorial y el enfoque del desarrollo.

Multiples coincidencias, més alla de las diferencias de aplicacién, que
permitirfan articular esas coincidencias, en planteos que sirvieran para ir
mejorando la asignaci6n de los recursos y la gestion propiamente dicha, en
materia de desarrollo rural y desarrollo territorial.

Obviamente el Uruguay estd muy lejos, en multiples aspectos, de la reali-
dad europea. En primer lugar por algo que se decfa ayer: Uruguay tiene el 7%
de la poblacién en el medio rural disperso. Ese es un dato frio o estadistico que
no quiere decir demasiado en cuanto hablamos de nueva ruralidad, porque
en realidad la ruralidad, hoy, estd metida en los centros urbanos, en los pue-
blos, en las villas, pero también en las ciudades. Por otro lado, eso refiere a
una problematica que es tipica de Uruguay y diferente al resto de los paises de
América Latina, esto es a nivel de urbanizacién del pafs, el nivel de concentra-
cién poblacional en la zona metropolitana, el nivel de despoblacién del me-
dio rural y la necesidad que el pais tiene de insertarse en los mercados inter-
nacionales, a partir de un agregado de conocimiento y valor a sus materias
primas, a los productos que exporta. Ese es un desafio nacional que no es
independiente de cémo se administran los factores, los recursos y cémo la
poblacién aplica sus conocimientos en un territorio y de los desequilibrios
territoriales que padece Uruguay.

En los dltimos veinte afios, el Estado Nacional, que surgi6 a principios del
siglo pasado, a principios del siglo XX, fines del siglo IX, de alguna manera se
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ha visto tensionado por dos demandas que vienen de distintos lados: el proce-
so de globalizacion y el proceso de integracién regional y las demandas cre-
cientes y cada vez mas complejas de la poblacién de diversas regiones o terri-
torios, que el Estado Central, desde hace ya unos cuantos afios, tiene enormes
dificultades para atender.

El otro problema que a mi me parece que deberiamos discutir desde el
punto de vista conceptual, es el de cohesién territorial. Es una opinién perso-
nal, pero creo que nuestro pais, en este momento, esta con serios riesgos de
cohesién social. Es decir, la poblacién en Uruguay se expresa de manera muy
diferente segiin se encuentre al norte del Rio Negro, al sur del Rio Negro, en el
area metropolitana fuera del 4rea metropolitana, pertenezca al Litoral Oeste,
o pertenezca al Litoral Este y eso es un problema de cohesién social dentro del
territorio, que me parece que en una agenda en construccién, una agenda
politica en construccién, es un tema a tener en cuenta.

Un aspecto de coincidencia con el enfoque europeo, es que la estrategia
de desarrollo territorial para Uruguay, no es un problema de reduccién de
pobreza, exclusivamente, y menos en el area rural. Es un problema de
competitividad social del territorio y es un problema de competitividad de las
empresas dentro del territorio. La pobreza esté incluida.

Decia el Profesor Sumpsi - y a mi me parece bien interesante esto - la
politica europea arranca de una definicién conceptual de territorio y de esa
cohesion territorial que fue necesario darle, para que el resto de las politicas y
la presencia de la Uni6n Europea en el concierto internacional, fuera viable.
Con comunidades auténomas, con fuertes raices histéricas, idiomaéticas, reli-
giosas y politicas como hay en Europa, dificilmente se podia haber dado una
cohesién territorial donde los ciudadanos se sientan ciudadanos, de Catalufia,
ciudadanos de Espaiia y ciudadanos de la Uni6n Europea. Ese tema de la
cohesién territorial, me parece que fue un eje doctrinario sustantivo de la
estrategia europea.

Caracterizacién y diferenciacién de los territorios locales. Decia el Profe-
sor Sumpsi: “lo rural y lo urbano son parte de un mismo concepto de ordena-
miento territorial” y yo creo que por razones diversas, en Uruguay pasa un
poco lo mismo, porque la poblaci6én que emigr6 del medio rural disperso a las
ciudades, hoy es ruralidad en el medio de las ciudades. En el centro de la
ciudad de Paysandu o en el centro de la ciudad Fraile Muerto o en el centro de
la ciudad de Florida o atin en las zonas periféricas de Montevideo. Hay ruralidad
en los medios urbanos, porque la ruralidad se expresa por habilidades, por
destrezas, por afectos, por capacidades, por vocacién de compartir modos de
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vida rurales, aunque se viva en el medio urbano. Y eso es un elemento de
carécter sociol6gico que no hay que ignorar al momento de definir una politi-
ca.

El concepto de territorio tiene una construccién social, no meramente fisi-
ca. Es donde se articula la sociedad civil y es donde tienen sentido los grupos
de accién social que después veremos.

Lo que me parece importante destacar, es algo que ayer se discuti6 bastan-
te. Esto es un proceso y yo dirfa, un proceso histérico. No podemos pretender
revertir tendencias que son de més de un siglo en el caso de Uruguay - en el
caso europeo mucho més - en un quinquenio y ni siquiera en diez afios. Son
procesos, que requieren visién politica y continuidad. La visién politica trasla-
dada a una estrategia y lo ha mostrado claramente el Profesor Sumpsi, en
relacién a la estrategia europea. Y esa estrategia dividida en politicas, en poli-
ticas que tienen que ver y que son especificas para el territorio, pero que plus
se lo agregan las politicas sectoriales.

Hemos visto siempre, a lo largo del tiempo, y en Uruguay es muy clara,
esta tendencia que las politicas sectoriales son verticales, se aplican vertical-
mente: hay una politica del transporte, hay una politica de infraestructura,
hay una politica de salud, hay una politica medioambiental, hay una politica
agricola, hay una politica impositiva y fiscal. Se aplican verticalmente, pero
aterrizan horizontalmente en un territorio, afectando agentes econémicos,
actores sociales y decisores publicos. Afectan a la comunidad de un territo-
rio.

Bueno, ese es el desafio. Cémo las politicas sectoriales aterrizan en el 4m-
bito del territorio con politicas coordinadas y convergentes.

Europa tiene los fondos estructurales, los fondos agricolas, la politica agri-
cola, politicas ambientales, politicas sociales, todas vinculadas en convergen-
cia para ser aplicadas en un territorio. Tiene la PAC, que no es independiente
de este enfoque, pues tiene una enorme cantidad de instrumentos que apun-
tan, avalan y sostienen una estrategia. No vamos hacer acé un andlisis de la
Politica Agricola Comunitaria, si esta bien, si esta mal, si nos permite competir
legitimamente o no. Nosotros tenemos nuestra opinién respecto de los instru-
mentos de intervencién de la politica comunitaria que afecta seriamente las
posibilidades de desarrollo de nuestros paises.

Pero hoy estamos para analizar cémo y en eso quiero poner hincapié, la
politica agricola, la politica sectorial agricola, no puede ser divergente de una
politica estructural que tiene que ver con los territorios. Y mucho més para
Uruguay, que basa su competitividad internacional en el sector agropecuario
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agro-exportador. Por tanto, una politica agropecuaria tiene que ser conver-
gente, mas alla que sea vertical, mas alla que sea nacional, més alla que sea
sectorial, debe ser convergente y contemplar las necesidades del desarrollo
del territorio. Cuando Uruguay se integra en el MERCOSUR, se produce un
proceso de reconversion productiva y de caida de protecciones en miltiples
sectores, no tomar en cuenta el territorio, que pone en riesgo la aplicabilidad
de las politicas. Cuando se desmonta la politica azucarera en la Provincia de
Tucumén en la Argentina, por ejemplo, es muy dificil no tomar en cuenta el
caracter histérico, el caracter cultural, el caracter social, el caracter afectivo
que tiene la produccién azucarera para la Provincia de Tucumén. Desmontar-
la porque econémicamente no es viable en competencia con la politica azu-
carera brasileia, es un objetivo econémico, pero deja de lado un montén de
componentes que hacen viable o inviable una decisién de politica. La politi-
ca agricola tiene que dar los tiempos para que los territorios acomoden sus
factores, sus recursos y sobre todo la gente, a la nueva realidad.

Mencionamos algunos otros elementos importantes que aportaba el Profe-
sor Sumpsi y que me parecen muy relevantes. La preocupacién por el mundo
rural. No importa que el 7% de la poblacién en Uruguay esté en el medio rural
disperso, importa la preocupacién por lo rural. Por tanto, deberia expresarse
primeramente una politica de preocupacién dentro de esa visién estratégica
por el mundo rural. Y luego, la visén sistémica: lo rural, como deciamos hoy,
es mas que lo agropecuario, es mas que lo agricola, pero al mismo tiempo,
involucra otros actores.

Y en ese sentido Europa gener6 un debate que tuvo que resolver. La politi-
ca tenfa que ver con la infraestructura, con la diversificacién. La politica apli-
c6 instrumentos én los dos aspectos: en la infraestructura y en la diversifica-
cién. En algunos lugares, con mas énfasis en la diversificacién, en otros, con
mas énfasis en la infraestructura. Donde habia mayor acumulacién de capital
econémico y financiero, seguramente la infraestructura ocup6 un lugar menor
en las preocupaciones, porque la inversién ya estaba hecha. Cuando el capi-
tal social y el capital humano requirieron mayor inversién en la zonas depri-
midas, ahi fue donde los instrumentos para la diversificacién tuvieron que
tener mas fuerza, mas energia en su aplicacién y mas claridad en sus objeti-
vos. Porque la diversificaci6n de la produccién, la diversificacion de las em-
presas, la diversificacion en las acciones del tejido social, responden més répi-
do cuanto mayor dotacién de capital social y capital humano hay. La gente
estd més preparada para cambiar. Cuando la inversi6n y el capital humano es
menor, la gente estd menos preparada para cambiar.
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En dltima instancia, procurando restablecer equilibrios con el capital am-
biental. Otro elemento de relacién con Uruguay. j;Por qué? Porque Uruguay
puede utilizar el capital ambiental como un factor de competitividad. Puede
hacerlo si aplica, consistente y coherentemente, una politica de desarrollo
con una politica ambiental.

Dos criterios que me parecen sustantivos de la experiencia europea:
subsidiaridad y complementaridad. Esto implica que de, alguna manera, las
politicas no son auténomas, la aplicacién de las mismas y la accién de los
distintos estamentos del sector publico y de la sociedad civil, tienen que gene-
rar instancias y acciones subsidiarias y complementarias y los instrumentos
son, uno con los otros, subsidiarios y complementarios. Requieren de algunos
criterios que se han expresado con claridad: responsabilidad y disciplina fis-
cal, coparticipacién en las inversiones y el financiamiento, un criterio de
descentralizacion y una participacion fuerte de la sociedad civil.

El caso europeo es un caso clave de transferencias de recursos, para equi-
librar el desarrollo de los territorios. No se puede hablar de transferencia de
recursos si no hay disciplina fiscal. Porque, en Gitima instancia, los recursos
lo aportan los contribuyentes, sea por el pago de impuestos o sea por endeu-
damiento externo. Los créditos para el desarrollo que vienen del Banco Mun-
dial, del Banco Interamericano de Desarrollo, del Fondo Internacional de
Desarrollo para la Agricultura, todos, los pagamos peso por peso, en algin
momento.

Por lo tanto la disciplina fiscal es clave. La descentralizacién no la debe-
mos tomar como sinénimo de municipalizacién, porque no lo es. Porque se
puede descentralizar, no necesariamente hacia los Municipios, requiere de
una construccién donde el Municipio participe activamente, pero requiere,
sustantivamente también, entender que descentralizar y municipalizar nos son
sin6nimos.

Veamos algunos otros elementos que tienen que ver con la institucionalidad.
No se puede plantear este proceso, ignorando la evolucién histérica de los
paises y de las regiones. Uruguay es un pais con una organizacién politica
constitucional unitaria, por tanto, eso da el perfil de un pais. No es lo mismo
el desarrollo local y territorial en Brasil, con una Constitucién Federal y con
Estados auténomos, o en la Argentina con una Constitucién Federal y con
Provincias auténomas en multiples aspectos, que en Uruguay, donde los Go-
biernos Departamentales tienen una autonomia muy relativa.

Las divisiones politicas administrativas no responden, necesariamente, a la
construccién social de un territorio y tampoco a un reconocimiento fisico
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ambiental y dotacién de recursos naturales exclusivamente. En Uruguay no
hay un correlato con el limite administrativo y el territorio. Uruguay tiene una
economia sustentada en un perfil agro-exportador de commodities y en los
servicios.

Creo que atin hoy “perdura la dicotomia puerto-pradera”, porque los servi-
cios los ubicamos en area metropolitana y en la franja costera y el resto de las
commodities las producimos en el remanente del territorio, con mas o menos
eficiencia, con més o menos eficacia, con méas o menos éxito/resultado, de-
pendiendo més de las coyunturas internacionales que de la propia dotacién
de factores y recursos puestos a transformar las commodities, en productos de
mayor valor agregado y de mayor integracién de conocimientos e inteligen-
cia.

Y perdura la dicotomfa puerto-pradera, dicotomia que viene de la época
del virreinato, donde los servicios y el comercio establecidos en Montevideo,
las oportunidades de crecimiento, de educacién, de capacitacién y de
infraestructuras se establecieron en Montevideo y la pradera era la que sumi-
nistraba los recursos, los productos y los impuestos que alimentaban el desa-
rrollo de la sociedad capitalina, hoy del drea metropolitana. Eso no lo hemos
podido resolver y son mas de doscientos afios de historia, que, para los que se
ponen nerviosos por las urgencias, no se pueden revertir en cinco afios, ni en
diez. Es un proceso al que hay que apuntar con perseverancia y con
profesionalidad.

Decia Sumpsi: ;c6mo se define el territorio? Un territorio se define de mal-
tiples aspectos. Se define por la dotacién uso y manejo de recursos, por la
administracién de los ecosistemas, por la combinacién de los sistemas de pro-
duccién, por la distribucién de las caracteristicas sociales de la poblacién, por
la inversién socio econémica histérica que el pais hizo a nivel pablico y a
nivel privado, pero sobre todo, el territorio se define por la via de su gente: los
aspectos culturales, las relaciones sociales, el tejido social, el capital social.

Comparemos algunas cosas que nos presentaba el Profesor Sumpsi en
materia de iniciativas o instrumentos: la PAC, los fondos estructurales, las po-
liticas de descentralizacién, la conversién, el partenariato pablico-privado,
como ejes, como elementos sustantivos, instrumentos de las iniciativas euro-
peas.

Veamos en Uruguay qué tenemos. Hoy hay un marco juridico: la reforma
de la Constitucién de 1996. Un marco juridico que establece algunas obliga-
ciones. Las leyes pueden ser letra muerta o letra activa, depende de los hom-
bres que la interpretan y que la llevan a cabo.
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Hay un Ministerio de Vivienda, Ordenamiento, Territorial y Medio Am-
biente y hay una Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial, pero es
algo sobre lo cual trabajar.

En el &mbito institucional, también y en esto quiero poner énfasis, existe la
Comisién Sectorial de Descentralizacién. La Comisién Sectorial de Descen-
tralizacién, puede ser una comisién para repartir recursos provenientes de la
recaudacién impositiva o puede ser un &mbito de concertacién de estrategias
territoriales, depende de lo que queramos hacer con ella, pero est4 consagra-
da en la Constitucién y establece un vinculo de negociacién equitativa, por lo
menos en términos politicos, entre los Gobiernos Departamentales y con el
Poder Ejecutivo. C6mo la usemos va a depender de la capacidad que tenga-
mos de aplicar el instrumento en la estrategia.

En el Ministerio de Ganaderia y Agricultura, existe el Proyecto de Uruguay
Rural, que aplica un criterio para mi, muy potente, en términos de aproxima-
cién a los grupos de accién local, que son las Mesas de Desarrollo Rural.
iimperfectas? Perfecto. ;Qué hay que profundizarlas? Perfecto. ;Que hay
que hacerlas mas potentes? Perfecto. Pero existen, existen instrumentos.

El Ejército Nacional trabaja, se organiza y establece regiones militares so-
bre las cuales actda y no es un elemento menor en términos de gasto pablico
y en términos de potencialidad y de recursos humanos.

Los Gobiernos Departamentales tienen competencia sobre un territorio, o
sea que, dentro del marco politico institucional, lo que tendriamos que hacer,
es intentar perfeccionar su gestion, pero no sé si tendriamos que seguir agre-
gando muchas cosas més.

El Instituto de Colonizacién, tiene, a pesar de sus debilidades actuales, una
Red de Colonias, que potencialmente — por ahora muy lejos — podrian ser
espacios para el desarrollo rural.

Existen fondos, como el Fondo de Desarrollo del Interior. El Fondo de De-
sarrollo Municipal del Banco Interamericano de Desarrollo, a través de sus
proyectos, el Proyecto Uruguay Rural. Fondos limitados, pero pueden enri-
quecerse, pueden crecer y sobre todo, pueden aplicarse mejor.

Y como instrumentos, hay una larga historia, por ejemplo, Tacuarembé fue
el primer Departamento que empez6 con las Oficinas de Desarrollo Munici-
pal. Hay intentos muy legitimos de crear Agencias de Desarrollo Departamen-
tal e integrarlas con la sociedad civil. Paysandi es muy claro en este sentido:
esta creando su Agencia de Desarrollo Departamental integrada al Consejo
Econémico y Social, donde esta representada toda sociedad sanducera: los
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exportadores, los empresarios, el PIT-CNT, los productores rurales, absoluta-
mente todos los representantes sociales.

Los proyectos para el desarrollo de areas micro-regionales la Direccién de
Ordenamiento Territorial llev6 adelante uno en el rea sur-oeste (Colonia, So-
riano y San José). En el drea central esta la experiencia de la UEDI en el
Departamento de Rio Negro, en el area de influencia de Young. Colonia tiene
tres agencias de desarrollo local. Hay experiencias de las cuales podemos
sacar conclusiones.

El Consorcio para el Desarrollo de la Regi6n Este, las Mesas de Desarrollo
Rural del Programa Uruguay Rural, la Universidad de la Repablica, que en
nuestro pais es un elemento sustantivo al momento de formar opinién, tiene
un érea temética, una red tematica en esta materia, y vaya si hace falta acom-
pafiar las decisiones politicas con elaboraci6n académica. El CLAEH, como
una organizacién no gubernamental que hace muchos afios esta trabajando
en este sentido. Todas ellas son experiencias validas que serfa (til sistematizar
y aprender de las mismas.

Voy a pasar rapido por algunos elementos que la exposicién de Sumpsi
me motivaba a hacer una especie del DAFO tradicional sobre los temas del
DRET.

- Nos permite construir una visibn comin y eso es una fortaleza.

- Le da cercanfa y compromiso y control social, por parte de la pobla-
cién, a los proyectos, en la medida que la poblacion esté articulada y
esa es una fortaleza.

- Permite un mayor control de calidad y ejecucién de las acciones pbli-
cas y las tercerizadas, asi como de los servicios prestados por parte de
la sociedad, porque la gente esté para controlar ahi mismo, en la medi-
da que esté organizada y para eso es que los grupos de accién local que
el Prof. Sumpsi mencionaba, son importantes.

- Da la capacidad de activar y dar buen uso en nuevos proyectos, a una
inversion social histérica que ya estuvo hecha, hace muchos afios que
Uruguay la tiene, por ejemplo: en infraestructura, en edificios para Sa-
lud Pablica y Educacién, en areas donde la inversi6n publica social de
Uruguay ha sido histéricamente importante.

- Permite un mayor compromiso y control en el aprovechamiento de los
recursos y el medio ambiente.

- Una menor discriminacién de los sectores mas vulnerables, porque el
control social en lo local es mucho més grande.
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- Permite fortalecer la identidad histérico-cultural y construir la competi-
tividad, eso que es tan importante para Uruguay, la competitividad
territorial basada en la articulacién de los agentes econémicos

Reitero lo que dije hace un rato, el desarrollo rural y territorial, no es
solamente para reducir la pobreza, es para ganar competitividad, para que las
denominaciones de origen tengan vigencia y tengan sentido, para que las
empresas, en lugar de competir por un mercado interno, cooperen para acce-
der a un mercado internacional o un mercado regional.

Como oportunidades que permite este enfoque, vemos las siguientes:

- Crear un espacio de dialogo politico. Existe, deciamos hoy, la Comision
Sectorial de Descentralizacién. Tenemos que darle un co-relato a nivel
local, porque debe establecerse un didlogo politico. Fue muy claro el
Prof.. Sumpsi cuando expresaba el caso europeo donde se definen pro-
yectos, pero hay alguien que asigna recursos en funcién de esos pro-
yectos que compiten.

- Complementar potencialidades de los agentes econ6micos y sectores
sociales para competir y operar en los mercados.

- Crear un ambiente favorable para la innovacién. El desarrollo territorial
es una herramienta potente para crear un ambiente favorable a la inno-
vacién y lo tenemos que interpretar asi.

- Mejora de la posicién negociadora, obviamente, en términos técnicos,
politicos, fiscales y financieros de los organismos con la Administracién
Central y con los Organismos y Agencias Multilaterales. En el mediano
plazo crea redes institucionales y favorece un cambio de actitud de la
poblacién.

Nuestro pafs tiene, sin embargo, algunas debilidades:

- Sisomos claros y sinceros, aceptemos que todos tenemos falta de ca-
pacitacién y que esa falta de capacitacién y formacién, sobre todo, en
aspectos técnicos operativos, en los funcionarios publicos locales, exis-
te y hay que invertir en eso.

- Los dirigentes politicos, tienen dificultad para hacerse cargo de lo que
implica construir una visién local a partir de la vis6n global del mundo.

- Hay indisciplina fiscal y eso genera muchas rispideces y mucho debate
con la Administracién Central.

- Hay debilidades en organizaciones sociales. El Uruguay tiene una ex-
tensa red de organizaciones sociales, que en este momento se han
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descapitalizado en términos sociales y faltan mecanismos transparentes
y objetivos para encausar conflictos de intereses, identificar iniciativas,
proyectos viables y lograr canalizar recursos. Recordemos algo que
Sumpsi explicaba al final de su intervencién: los grupos de accién local
dentro del Proyecto Lider, se formulan a partir de la participacién de la
gente.

Amenazas:

- Voluntarismos, a veces somos demasiado voluntaristas y tenemos un

exceso de autoconfianza.

Manipulacién politica y clientelismo, es una amenaza latente. Estos
procesos corren el riesgo de ser manipulados desde el punto de vista
politico, desde el punto de vista tecnocrético, porque también el peso
de los actores y de los agentes técnicos y sociales es muy fuerte en
algunas comunidades donde el capital social es relativamente bajo.
Incomprensién de la Administracion Central del Gobiemo, que no ase-
gura la continuidad de las politicas. Para que esto tenga éxito, es preci-
so que estas politicas sean continuadas y sostenidas en el tiempo.
Incomprensién por parte de las Agencias Multilaterales de Coopera-
cién Técnica y Financiera respecto al enfoque de la visi6n sistémica. Lo
decia ayer Ruben, yo lo dije hace poco, las Agencias igual que el Go-
bierno, desembarcan sectorialmente. Entonces tenemos un proyecto para
riego, un proyecto para saneamiento, un proyecto para agua potable,
un proyecto para politicas agricolas. Tenemos proyectos que después
no se compatibilizan en la estrategia territorial. Tenemos que hacer re-
conocer que esos proyectos deben estar compatibilizados en la estrate-
gia territorial.

Todo esto implica altos costos de inversion inicial en relacién a los resulta-

dos de corto plazo. Hay que estar predispuesto a invertir.

El Prof. Alain de Janvry escribi6, hace un tiempo, en algunos de los articu-

los, que hay que demostrar que invertir en desarrollo rural es un buen nego-
cio. Y este es el desafio de todos los que estamos sentados en esta sala.

Gracias.
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CAPITULO V
=

EL ENFOQUE TERRITORIAL:
UNA CONDICION NECESARIA PARA EL
DESARROLLO RURAL!

Ruben G. Echeverrfa

1. Introduccién

El desarrollo rural en su sentido amplio (reduccién de
pobreza, competitividad agroalimentaria, manejo soste-
nible de recursos naturales) continia siendo una asigna-
tura pendiente en América Latina y el Caribe. Es en el
ambito rural de la regién, donde se concentran mas de
80 millones de personas en condiciones de pobreza,
donde su incidencia supera la mitad de los hogares rura-
les y donde la extrema pobreza incluye a més de un ter-
cio de la poblacién. Es maés, estas tendencias no han
variado mucho en las ultimas tres décadas. Entre las
muchas causas que explican esta situacién, se encuentra
la poca prioridad que el tema ha tenido en la agenda
regional en los dltimos afios.

Existe consenso en que para revertir la situacién ano-
tada anteriormente, ademés de la migracién y los pro-
gramas asistenciales, es necesario invertir en programas
de desarrollo agricola y de manejo de recursos naturales
y no-agricolas (turismo, artesanias, servicios), asi como
tener en cuenta la heterogeneidad de situaciones

' Notas preparadas sobre la base de la presentacién “;Porqué es necesario un
nuevo enfoque de desarrollo rural?” realizada en el Seminario de Desarrollo
Rural Territorial, Montevideo, Uruguay, 15 de Mayo 2003 y del trabajo de reco-
pilacién preparado durante 2002 por Nayra Bello (Unidad de Desarrollo Rural
del Banco Interamericano de Desarrollo, Washington DC). Se agradecen los
comentarios de José M. Sumpsi. Las opiniones y conclusiones son del autor y
no representan necesariamente la posicién oficial del Banco Interamericano de
Desarrollo.
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(pluriactividad). En el ambito institucional, por su parte, se han venido acele-
rando los procesos de descentralizacién y de modernizacién del Estado y han
surgido diversas iniciativas de desarrollo econémico local y regional. El inte-
rés por la dimensién local ha contribuido a repensar las estrategias de desarro-
llo rural y con ello ha llamado la atencién sobre la localidad, como 4mbito
donde se vinculan los recursos naturales, humanos y financieros, con un obje-
tivo comdn.

Estas notas pretenden resaltar la importancia de utilizar un enfoque territo-
rial como herramienta basica en el disefio, implementacién y evaluacién de
programas de desarrollo rural exitosos. Se utiliza el término «enfoque territo-
rial» en el sentido de incluir dimensiones geogréficas, econémicas, ambienta-
les, sociales, y politicas en dichos programas (de Janvry 2002, Gordillo 2000,
Echeverri y Ribeiro 2002, Echeverria 2003).

De acuerdo con Shejtman y Berdegué (2003), el desarrollo territorial ru-
ral es un proceso simultdneo de transformacién productiva e institucional en
un espacio rural. Es un enfoque con algunos principios y no un modelo
anico aplicable en todos los casos por igual. Un territorio es, en sintesis, un
determinado espacio con cierta identidad. En este sentido, lo territorial es
un enfoque que ya se ha venido utilizando, desde mucho tiempo atras, en
desarrollo regional. Su importancia deriva, entre otros factores, en que toma
en cuenta la complementariedad entre las dimensiones mencionadas, entre
los diversos sectores econémicos que actdan en el ambito rural, entre las
posibilidades de ordenamiento territorial en un territorio determinado y en
definitiva, entre las diversas alternativas viables en un espacio geogréfico.
predefinido.

éPor qué es necesario un nuevo enfoque de desarrollo rural? Sin querer
abarcar todas las posibles respuestas, podrian darse las cuatro siguientes. Los
resultados de los enfoques convencionales de desarrollo rural (tanto los basa-
dos solamente en la agricultura como los que tienen un fuerte enfoque social)
no han sido, en general, mayormente exitosos. La escasa o nula disminucién
de la incidencia de pobreza e indigencia rural a escala regional, en los Gltimos
veinte afos, lo demuestra.

En segundo término, han ocurrido cambios fuertes en el contexto global y
en el ambito nacional, especificamente se han realizado grandes esfuerzos
por reformar, modernizar, ajustar, privatizar, abrir comercialmente y descen-
tralizar en casi todos los paises de América Latina, en la ultima década. Todo
ello ha cambiado el entorno de politicas macroecon6émicas y sectoriales, el
papel del Estado en financiador y/o ejecutor de programas de desarrollo y en
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definitiva, las sefiales y las oportunidades para el entorno rural, incluyendo al
sector agroalimentario como su principal motor. A diferencia del pasado, las
actuales politicas y programas de desarrollo rural no intentan “corregir” el
efecto de las politicas macro y sectoriales “adversas” sino que, por el contra-
rio, se enmarcan en una nueva dimensi6én de politicas que, en general, son
neutras o positivas hacia el 4mbito rural.

En tercer lugar, han surgido nuevas demandas y objetivos de la sociedad en
su conjunto que se enfrenta a importantes desafios sociales, econémicos,
ambientales y politicos, especialmente en el medio rural. Frente a esos desa-
fios, se argumenta que seria dificil lograr resultados diferentes meramente ha-
ciendo lo mismo que en el pasado reciente. Es decir, las crisis recientes, la
necesidad de invertir en sectores claves de la economia de una manera soste-
nible y de repensar el balance urbano-rural, obligan, de alguna forma, a
replantearse el desarrollo de un gran espacio con miiltiples oportunidades
agricolas y no-agricolas.

Finalmente, contamos hoy con muchisimas experiencias acumuladas que
podriamos utilizar mejor en la construccién de un nuevo enfoque de desarro-
llo rural. Esto de alguna manera facilita el pensar en un nuevo enfoque, ya que
existen multiples lecciones aprendidas de experiencias recientes, tanto en
América Latina como en Europa (Pérez Yruela et al. 2000, Pérez; Caballero
2003) y en Canadé (Agriculture Canada 2001).

Lo anterior fomenta la necesidad de contar con una vision mas amplia
del desarrollo rural a escala regional, basada en las siguientes premisas.
Una concepcién que abarque lo agropecuario y todos los demés sectores
(manejo de recursos naturales, mineria, turismo, artesania) y dimensiones
(salud, educacién, infraestructura y finanzas). Asimismo, esta visi6on debe
resaltar, como esenciales los vinculos urbano-rurales, es decir, dejar de lado
la oposicién campo-ciudad, para incorporar las ciudades intermedias, los
medianos y pequeiios pueblos rurales y en definitiva, todo el tejido que exis-
te en un territorio. En tercer lugar, debe enfocarse en el necesario proceso
de descentralizacién, especificando sus etapas basicas (desconcentracién,
delegacion, devolucién). Y en definitiva, resaltar el enfoque de desarrollo
municipal, local, regional donde muchos sectores y dimensiones convergen
en un territorio.

Parte de la visi6n méas amplia anotada anteriormente es reconocer la hete-
rogeneidad de las diversas situaciones de desarrollo rural y las diversas alter-
nativas para reducir pobreza, como la migracién, la asistencia directa, las ac-
tividades econ6micas agropecuarias y no agropecuarias y la combinacién de

177



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay B

las anteriores mediante la multi o pluriactividad. Buena parte de las experien-
cias del pasado muestran que no ha sido efectivo, por ejemplo, intentar redu-
cir pobreza rural solamente con enfoques de desarrollo agricolas, dado que
una gran parte de los pobladores rurales en condiciones de pobreza quizas no
tengan una salida estrictamente agricola. Esto no implica, por ejemplo, dejar
de promover la pequeiia y mediana agricultura familiar en un contexto de
competitividad rural, sino reconocer que existe un segmento de poblacién
rural de poca viabilidad agricola, especialmente en un contexto de apertura
econémica.

La nueva visi6n de desarrollo rural incorpora, asimismo, la gran importan-
cia del desarrollo institucional en la transformacién productiva y en la reduc-
cién de pobreza rural en una agenda nacional de desarrollo percibida desde
el punto de vista de una construccién social basada en una mayor participa-
cién, concertacioén y alianzas estratégicas.

En definitiva, se ha progresado mucho en el replanteamiento del desarrollo
rural con enfoque territorial, crece el interés en América Latina y también en
otras regiones como la Uni6én Europea y Canada, existe hoy una mejor coordi-
nacién inter-agencial y consenso en areas prioritarias como mejorar el contex-
to de politicas, invertir en activos prioritarios y tener en cuenta la heterogenei-
dad anotada anteriormente.

Sin embargo, surgen dudas sobre si existe un namero suficiente de ejem-
plos o una base empirica razonable como para promover un enfoque terri-
torial; también se ha visto la dificultad de articular diversas acciones secto-
riales en un territorio, especialmente teniendo en cuenta que los gobiernos
y las agencias de desarrollo tienden a estar organizados sectorialmente.
Finalmente, se ha mencionado el riesgo de regresar a modelos de desarro-
llo rural integrados que tuvieron poco éxito en el pasado. Si bien es cierto
que no se han documentado todavia muchos resultados concretos de im-
pactos de programas rurales con enfoque territorial, quizés seria conve-
niente comenzar con experiencias piloto a nivel local que luego, en base a
los resultados alcanzados, puedan ser escaladas a nivel regional e incluso
nacional. Por otro lado, si existe consenso a nivel regional que el marco
de politicas es actualmente muy diferente a aquel existente hace 20 afios,
cuando los DRIs tuvieron relativo éxito y ademas, que si bien tenfan un
enfoque territorial, la implementaci6n era centralizada y altamente depen-
diente del sector publico, lo que los diferencia de los enfoques actuales de
desarrollo rural.
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En las experiencias existentes y en aquellas a realizar en un futuro cercano,
surgen varios puntos que convendria tener en cuenta con el fin de mejorar la
implementacién del enfoque mencionado. Uno de ellos, es el de promover la
integracién de procesos productivos vinculados a la agricultura y también la
integracién de actividades rurales y urbanas en un proceso de ordenamiento
territorial més equilibrado. Otro punto a profundizar es cémo se logra fortale-
cer la institucionalidad local para lograr lo propuesto por el enfoque territo-
rial, es decir, cémo convocar a la mayor diversidad de agentes en un territorio,
cémo cooperar y coordinar entre administraciones centrales, subregionales,
nacionales, regionales y locales y en definitiva, cémo asegurar una arquitectu-
ra institucional y una gestién eficaz.

En las siguientes secciones de estas notas se resalta la importancia de las
perspectivas de desarrollo local y las de desarrollo regional en el enfoque de
desarrollo territorial rural, algunas experiencias de financiamiento de dichos
programas y elementos para su desarrollo.

La descripcion en la seccién siguiente, de una manera todavia preliminar y
quizas desordenada, de las perspectivas locales y de las regionales en lo terri-
torial rural, deja ver, de cierto modo, el estado de reflexién sobre el tema,
donde se incluyen muchos asuntos todavia poco conectados en la teoria. Es
por ello que en estas notas se prioriza la idea de avanzar en el frente empirico,
sobre la base de experiencias concretas.

2. La perspectiva local en el desarrollo rural

La descentralizacién ha contribuido a abrir espacios en la esfera local y
regional y con esto se han aportado nuevas perspectivas para muchos territo-
rios rurales que han estado de alguna forma excluidos de los recientes proce-
sos de apértura.2 También desde los espacios locales se han generado respues-
tas a nuevas necesidades que permitan tanto aliviar la situacién de pobreza
como incrementar la competitividad en el medio rural.

2 La problemética local es diferente a la regional, cuando se hace referencia en este documento a lo <local y
regional» no se implica que sea un problema de escala donde simplemente lo regional es mas grande que lo
local, sino que se reconoce la necesidad de analizar ambos espacios.
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Desarrollo econémico local

El desarrollo econémico local es un proceso de crecimiento y cambio es-
tructural que tiene lugar a través del uso del potencial de desarrollo del territo-
rio, con el objetivo de mejorar las condiciones de vida de la poblacién. El
desarrollo local endégeno tiene su base en los recursos econémicos, huma-
nos, institucionales y culturales de cada localidad o territorio y en economias
de escala no explotadas (Aghén et al. 2001). Se parte del supuesto que cada
territorio tenga, aunque no necesariamente desarrollada, su estructura pro-
ductiva, un mercado de trabajo, una capacidad empresarial y de tecnologia,
recursos naturales, un sistema social, politico y una cultura y sobre ellos se
articulan los procesos de desarrollo econémico local. El aumento del bienes-
tar de la poblaci6n tiene lugar cuando el sistema productivo genera econo-
mias de escala utilizando los recursos disponibles e introduciendo innovacio-
nes.

La perspectiva de desarrollo end6geno enfatiza una visién territorial del
crecimiento y le da un papel central al territorio, como unidad de transforma-
ci6n social llevada a cabo por actores e instituciones locales, publicas y priva-
das. La dimensién sociocultural, politica y ambiental complementan la eco-
némica y se integran en esta visién de desarrollo. Alburquerque (2001) resu-
me esta perspectiva en cuatro puntos: 1) el desarrollo puede ser difuso y no
s6lo concentrado en grandes ciudades; 2) las empresas locales pueden llevar
el liderazgo de los procesos de cambio estructural y crecimiento; 3) la organi-
zaci6n social y los valores locales contribuyen a flexibilizar los mercados de
trabajo y 4) la sociedad civil juega un papel determinante en el control de los
mencionados procesos.

Estos elementos de anilisis se derivan de los fundamentos del desarrollo
econémico local, donde se desarrollan propuestas integrando otros enfoques
tedricos, como, por ejemplo, los de las aglomeraciones y nuevos distritos in-
dustriales (Beccatini; Rullani 1993), la teoria de clusters de Porter (1988), el
trabajo sobre especializacién flexible (Piore; Sabel 1984), asi como los entornos
innovadores (Maillat 1995). Los elementos mas innovadores de estos enfo-
ques estan en la inclusién de sistemas productivos locales dentro de un marco
de analisis territorial basados en la innovacién y el aprendizaje, donde las
pequeiias y medianas empresas tienen un papel central como agentes de de-
sarrollo. El trabajo en red representa, en dichos enfoques, el mecanismo de
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interaccion entre los diversos actores, donde la competencia y la cooperacién
van de la mano.?

Multisectorialidad e integralidad

Se ha comenzado a cambiar la perspectiva sectorial por una visién
multisectorial e integral basada en territorios rurales que integran tanto los
sectores agricolas (pecuarios, forestales, de pesca) como no agricolas, consi-
derando dimensiones ecol6gicas, econémicas y sociales. Y también vinculan
las relaciones entre territorios rurales de la misma regién, de otras regiones, asi
como entre las dreas urbanas y rurales. Esta perspectiva de desarrollo rural, si
bien considera la agricultura como motor de desarrollo, revaloriza la
pluriactividad de los hogares rurales en sectores como el turismo, la
agroindustria, la capitalizacién de los recursos naturales y otros servicios.

Los ingresos rurales no agricolas oscilan entre el 30% y 60% del ingreso
rural en la mayoria de los paises de la regi6n y son parte de las opciones
concretas que la poblacién rural cuenta para amortiguar la fluctuacion de
ingresos. De acuerdo con Berdegué et al. (2001) cabe diferenciar entre las
siguientes categorias de empleos no agricolas vinculados a la agricultura
(agroindustria, comercio de insumos); a actividades primarias no agricolas
(mineria, caza); al consumo de la poblacién rural (comercio minorista); al
consumo de la poblacién urbana (turismo, artesania); a los servicios publicos
en zonas rurales, y a la expansion de zonas urbanas (construccion).

Innovacién y empresarialidad rural

Dentro del enfoque territorial se destaca la actividad empresarial como
importante motor productivo. Tal es asi que, en muchos programas de desa-
rrollo rural se utiliza cada vez con mas frecuencia, el concepto de planes de
negocio de dichas actividades empresariales. La importancia de la innova-
cién como motor de desarrollo renace en este marco analitico. Sobre todo, la
funcién de las pequeiias y medianas empresas (pymes) ha sido claramente

3 Ver Shejtman y Berdegué (2003), en uno de los trabajos recientes mas completos sobre el enfoque territorial
de desarrollo rural, donde se analizan los diversos antecedentes teéricos de desarrollo local y regional en
dicho enfoque.
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definida como central en las economias locales y regionales.* Una gran can-
tidad de estudios demuestra que las pymes son aquéllas que crean el mayor
namero de empleos. Sin embargo, ain faltan datos que ofrezcan datos con-
cretos sobre qué factores y variables fomentan el comportamiento empresarial
innovador. Existen estudios que analizan el papel de variables culturales, el
marco regulatorio, el acceso a financiamiento, la formacién del capital huma-
no y otros, en el comportamiento innovador empresarial. Brasil esti comen-
zando a realizar este tipo de estudios para afnadirlo como criterio de defini-
ci6n de los diversos territorios. Se trataria de un indicador que proporciona
informacién sobre un factor clave en las tendencias de desarrollo de una re-
gion.

Institucionalidad y el papel de la gestién piblica

La estructura institucional rural actual en la mayoria de los paises de la
regién no se encuentra aparentemente, a la altura de las transformaciones
mundiales que han afectado la actuacién que cumplen tanto los mercados,
como las politicas pablicas y la sociedad civil. El ambito rural presenta un
marco institucional estructurado sectorialmente, con presupuestos relativamente
modestos. En general, son pocos los ministerios de agricultura que tienen una
practica estratégica de coordinacién con las otras carteras como planificacién
y/o economia, medio ambiente y ordenamiento territorial, infraestructura, tu-
rismo y asistencia social, lo que impide a su vez, implementar de manera
conjunta, programas multisectoriales. El objetivo de aunar esfuerzos e inver-
siones dispersas dirigidas al ambito rural esta lejos de alcanzarse. Sin embar-
go, hay paises como México y Brasil que presentan interesantes innovaciones
institucionales e intentan concertar todos los sectores en el marco de una es-
trategia de desarrollo rural amplia y coordinada en el ambito de los diferentes
niveles politico-administrativos.®

La transformaci6n de la institucionalidad rural requerida implica la nece-
saria vinculacién de las politicas de produccién agroalimentaria, las
medioambientales y las sociales, en procesos de desarrollo con un enfoque
territorial, en definitiva, una nueva arquitectura institucional (Shejtman;

$ Ver la experiencia de descentralizacion y desarrollo regional del Serid6 (de Miranda et al. 2002 y otras en
Brasil en Miranda; Matos 2002).
4 Ver el trabajo de Llisterri (2000) sobre competitividad y desarrolio local.
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Berdegué 2003). En esta transformacion, la gestién pablica puede repensar su
interaccién con el sector privado y la sociedad civil, teniendo presentes las
concertaciones publico-privadas en su dimensién local y regional y especial-
mente en el contexto de los procesos de descentralizacién, los que han abier-
to espacios de participacion social y han contribuido a crear institucionalidad
regional, provincial y municipal.

A medida que avanza el proceso de descentralizacién aparecen nuevos
retos de coordinacién y de repartici6n de competencias, donde el acerca-
miento de distintas unidades administrativas como los municipios, que lleva
consigo ciertas dificultades. Sin embargo hay ejemplos, especialmente en el
drea ambiental, como el del manejo de cuencas hidrogréficas donde ya se han
dado experiencias de concertacién intermunicipal. Aqui, el papel de las ins-
tituciones en el llamado nivel “meso”, representa un espacio clave para ca-
nalizar acciones micro hacia el nivel macro y viceversa.

Pese a este marco institucional cambiante, el papel del Estado continda
siendo central, aunque muchas de las funciones han de ser repensadas, espe-
cialmente con el objetivo de mejorar la gestién publica, teniendo en cuenta la
necesidad de: vincular los objetivos sociales y ambientales con la viabilidad
econémica; articular las diferentes dimensiones de desarrollo, desde la local
hasta la transnacional y construir nuevas alianzas entre trabajadores, empre-
sarios, Estado y sociedad civil.

Territorio y nueva politica regional

Una nueva politica regional ha de promover el desarrollo de microregiones
considerando los vinculos intermunicipales y rurales-urbanos (urbes con ciu-
dades medianas y municipios rurales). De tal manera, la definici6n de lo rural
no s6lo puede incluir los indicadores de nimero de habitantes, sino otros
factores como, p.ej. si expulsa o recibe poblacién (da Veiga 2002), cémo son
los vinculos con las zonas urbanas, etc.

La importancia espacial del territorio y no el enfoque sectorial, es principio
basico para concebir las nuevas estrategias y politicas de desarrollo econémi-
co local y regional. Varios factores influyen en la conceptualizaci6n de inter-

¢ Es decir, el que se encuentra entre lo central y lo local. Ver la argumentacién de Meyer-Stamer, ). (2001) sobre
el concepto “meso” en el fomento del desarrollo.
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venciones en el ambito regional:

¢ el enfoque territorial no siempre coincide con una localidad geograéfica;

¢ el nivel regional puede ser el eje para coordinar lo local con lo nacio-
nal;

¢ laintervencién en este mbito contribuye a movilizar instituciones regio-
nales y a la bisqueda de fuentes de financiacién y nuevos mercados;

¢ la réplica de innovaciones en productos, procesos, cambios
organizacionales o personales y de mercado, puede ser facilitada con
una debida articulacién de lo local con lo regional;

¢ |o local es complementario con lo regional, por ello se pueden aprove-
char sinergias, la transferencia de experiencias exitosas y la promocién
de la diversificacién de las economias rurales en temas de educacién,
salud, infraestructura y transporte y otros;
el trabajo en red se apoya en la dimensi6n regional;

¢ las ventajas en la gestién y financiacién de programas se basan en la
movilizacién de recursos, instituciones y personal, enfatizando la im-
portancia de una gestién auténoma y descentralizada de los grupos
locales.

La promocién del asociativismo, especialmente en localidades con baja
densidad poblacional y con potencialidades, problemas e intereses similares,
asf como el intercambio de metodologfas de planificaci6n, seguimiento y eva-
luacién, son funciones clave a realizar por una politica regional. En este mar-
co el papel de nuevas politicas pablicas es esencial, donde el Estado en lugar
de ser el actor principal, asume funciones de financiador, mediador y anima-
dor en los procesos de desarrollo.

Financiamiento

El nivel de financiaci6n, asi como su sostenibilidad y su efectividad, es un
desafio para toda la agenda de desarrollo, no sélo la rural. Sin embargo, éste
ambito por lo general no atrae grandes inversiones publicas y no presenta
incentivos suficientes para una significativa inversién privada. El escaso acce-
so de la poblacién rural a fuentes de financiacién formales, asi como la falta
de instituciones financieras en el &mbito rural limitan, a su vez, el surgimiento
de proyectos e iniciativas de desarrollo.
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Las opciones de ingenierfa financiera incluyen desde las subvenciones o

.donaciones a fondo perdido, al crédito, pasando por avales y participaciones

financieras. Segun el instrumento, con sus ventajas e inconvenientes especifi-
cos, se exige la accién de diferentes grupos de actores de varios niveles y de
los sectores tanto puablicos como privados. Se ha avanzado relativamente
poco en modelos descentralizados de financiacién en el d4mbito local, sin
embargo, la experiencia de otros programas de desarrollo local subrayan la
proximidad del instrumento y la asociacién, como factores criticos para gene-
rar confianza. Del programa europeo LEADER se recogen experiencias
innovadoras en el sector de intermediacién financiera (fondos de garantia) y
en el sector alternativo (productos éticos de la-banca comercial e iniciativas
de la sociedad civil).”

En este contexto, el apoyo del sector publico es esencial para soluciones a
largo plazo, pero no es suficiente la alternativa de «subvenciones». Un reto
importante es sistematizar lecciones y transferir experiencias exitosas, por ejem-
plo, de experiencias urbanas, donde se enfatiza: la integraci6n de estructuras
financieras en asociacién local; acciones con los colectivos locales y negocia-
cién colectiva de beneficios de desarrollo territorial; servicios de formacién y
asesoramiento en gestion financiera; explorar alternativas con la sociedad ci-
vil como ahorros privados para iniciativas de creacién de empleo. Para ello se
requieren acciones en el desarrollo de capacidad para elaborar proyectos de
interés colectivo y de mecanismos de financiacién descentralizada.

Trabajo en red y cooperacién transnacional

El trabajo en red es basico en el nuevo enfoque de desarrollo local y regio-
nal, ya que las interacciones de los diversos sectores de la sociedad, se consi-
deran como pilares que promueven los procesos de desarrollo. Aqui no s6lo
se valoran las redes en el &mbito local, sino las relaciones con otras localida-
des y/o municipios, asi como con territorios urbanos e incluso la cooperacién
transnacional.

7 Ver la pagina web del observatorio LEADER sobre financiacién local de los territorios rurales: http://www.rural-
europe.aeidl.be/rural-esiblioffin/contents.htm.
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3. Algunas experiencias con financiamiento BID

Como se mencioné anteriormente, existen buenas experiencias de
financiamiento a iniciativas de desarrollo local rural en diversas partes del
mundo Yy especialmente en la Uni6n Europea a través del programa LEADER.
Muchas de estas experiencias se basan en la proximidad a las localidades
(territorial), a los ciudadanos (con participaci6n local o ascendente) y las acti-
vidades (intervenci6n y financiacién descentralizada), fomentando los vincu-
los entre las actividades de diversos sectores, organizaciones y localidades.
Dado que estas experiencias y su posible adaptacién a América Latina se ana-
lizan con detalle en oiro capitulo de esta publicacién, nos concentraremos en
la experiencia reciente de algunos programas financiados por el BID.

El enfoque del Banco sobre el desarrollo local se ha profundizado con la
reciente estrategia de desarrollo subnacional (BID 2002). Este trabajo ha do-
cumentado y promovido el financiamiento de proyectos con un enfoque mu-
nicipal, departamental y/o provincial, abarcando temas de infraestructura,
empresariado, salud, educacién, vivienda. También incluyen temas transver-
sales como la participacién de la sociedad civil y el fortalecimiento institucional
con el objetivo de promover procesos de planificacién, ejecucién, seguimien-
to y evaluacién en esos niveles. Estas iniciativas se concentran en el apoyo de
procesos de descentralizacién mediante el incremento de las capacidades
institucionales y financieras de Estados y municipios, asi como en fortalecer a
los gobiemos subnacionales para que mejoren su capacidad institucional y
financiera, usen mas eficientemente los recursos publicos y puedan financiar
sus programas de inversién. Asimismo, los fondos de inversién social inclu-
yen metodologfas descentralizadas y participativas para promover inversiones
con el objetivo de mejorar el acceso a servicios basicos, fortalecer capacida-
des municipales y comunitarias para participar en procesos sostenibles y for-
talecer el papel normativo y de monitoreo del desarrollo local y su capacidad
de gesti6n institucional.

Tomando en cuenta las iniciativas de desarrollo econ6mico local en senti-
do estricto y segin la compilacién de estudios de caso seleccionados, de de-
sarrollo econémico local en América Latina (Llorens et al. 2002), se observa la
relativa escasez de dichas actividades en general y especialmente en zonas
rurales. En general, muchos de estos programas han focalizado la interven-
cién solamente en lo institucional (creacién de capacidades y metodologias).
Otro grupo de programas ha dedicado buena parte del financiamiento a trans-
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ferencias y s6lo algunos incluyen la financiacién de inversi6n productiva.® Si
bien todas estas acciones (institucionales, transferencias e inversiones) son
complementarias, esta seccién del trabajo se refiere a proyectos de inversi6n
productiva en el ambito rural, resaltando ademas, la necesidad de no separar
éstas acciones de las antes mencionadas.’

El Cuadro 1 muestra una lista (no exhaustiva) de ejemplos de diversos pro-
gramas de desarrollo local y regional financiados por el Banco en &reas rurales
con enfoque multisectorial, territorial e incluyendo acciones institucionales y
productivas.

De estas iniciativas cabe resaltar que apoyan, en general, acciones de be-
neficio econ6mico, social y ambiental e incluyen el fortalecimiento de la ca-
pacidad de gestién, el desarrollo productivo y, a veces, un componente de
servicios e infraestructura. Los programas de manejo de cuencas son un ejem-
plo de ello, donde se vincula la dimensién ambiental con la econémica y
social. Muchos de los programas anotados apoyan iniciativas de inversi6n
local y en la mayoria de los casos, abarcan no s6lo medidas de desarrollo
agroalimentario, sino en gestién de recursos naturales, artesanias y/o turismo.

8 Hay ademés ofras iniciativas de desarrollo local y regional, pero més enfocadas hacia el sector urbano, donde
si se ha avanzado en lo que es el fomento de inversiones y servicios urbanos y sociales, la promocién de la
participacion privada y la reforma de modelos de financiamiento local. Los componentes de esta clase de
programas en el nivel regional se han centrado en la mejora de la gesti6n de la inversién publica, mediante la
coordinacién de los instrumentos de financiamiento y niveles territoriales de administracién diferentes, el
fortalecimiento de la planificacién y priorizacién de las inversiones y de la evaluacién de impactos.

? Esta dualidad estd cambiando y como lo sefialan Shejtman; Berdegué (2003), se han de considerar ambas
dimensiones simultineamente, tanto la institucional como la productiva, para aumentar el grado de
sostenibilidad de las iniciativas. -
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Cuadro 1
Compilacién de proyectos de desarrollo econémico local
' y regional en dreas rurales

Pals Proyectos aprobados Ao Monto

(aprobacién)| (US$M)

Argentina |Desarrollo Productivo Provincia Rio Negro-AR0279 2003 50
Bolivia Programa Desarrollo Turistico Sostenible-BO0174 2002 10
Brasil Desarrollo Sustentable Zona Da Mata Pernambucana-
T BR0246 2001 90
Brasil Desarrollo Sustentable de Acre-BR0313 2002 65
Chile Desarrollo Integral Comunidades Indigenas-CHO164 2001 35
Chile Eficiencla y Gestién Inversiéon Regional-CH0161 2000 300
Colombia Deéarrollo Sustentable Zona Pacifica-CO0059 - 1994 40
Colombia |Programa de Desarrollo Altemativo-CO0196 1996 90
El Salvador | Programa Desarrollo Local-ES0109 1997 34
El Salvador |Manejo Sostenible de la Cuenca Alto Rio Lempa-

CA0034 TRINACIONAL 2001 14
Guatemala |Recursos Naturales Cuencas Altas-GU0133 2002 40
Guatemala |Manejo Sostenible de la Cuenca Alto Rio Lempa-

CA0034 TRINACIONAL 2001 4
Honduras |Reactivacién de la Economia Rural-HO0144 2000
Honduras |Manejo de Recursos Naturales de Cuencas Prioritaria-

HO0179 2001 25
Honduras |Manejo Sostenible de la Cuenca Alto Rio Lempa-

CAO034TRINACIONAL 2001 3
Nicaragua Réﬁqtivacién Productiva Rural 1I-NI-0159 2002 . 60
Panama  [Desarrollo Sostenible del Darién-PN0116 1998 70
Panama Desarrollo sostenible de Bocas del Toro-PN0149 2000 15
Peru Foncodes IlI-PE0193 2002 150
Uruguay |Programa de Desarrollo Municipal H1I-UR0111 1997 55

188



Los Nuevos Enfoques para el Desarrollo Rural B

Proyectos en preparacién

Argentina Apoyo a la Provincia de San Luis

Bolivia Programa de Apoyo Productivo Rural

Brasil Desarrollo Sustentable Amapa

Costa Rica | Programa de Desarrollo Agropecuario Sostenible

Guatemala | Saneamiento y Manejo Productivo Sustentablede la Cuenca del Lago de
Amatitlan

Honduras Reduccién de Pobreza Pueblos Indigenas y Negros
Panamé Programa Nacional de Tierras
Peru Servicios de Apoyo a la Competitividad Rural

Rep. Dom. | Programa de Desarrolio Comunitario

Uruguay Desarrollo y Gestiéon Municipal

Este tipo de acciones se estan llevando a cabo en casi todos los paises bajo
diversas nomenclaturas (proyectos de reactivacién de las economias rurales,
de desarrollo sostenible y de manejo de cuencas, de desarrollo municipal o
mas recientemente, competitividad rural). El enfoque territorial en su sentido
estricto, es mas visible en los programas de manejo de cuencas y en algunos
programas rurales donde se trabaja con municipios, departamentos y/o pro-
vincias, como, por ejemplo, el proyecto de desarrollo sostenible en Acre, la
iniciativa de desarrollo productivo en Rio Negro, el programa de desarrollo
sostenible en el Darién y el de reactivacién de la economia rural en Honduras.

Cabe mencionar que la demanda de programas multisectoriales que inclu-
yan las dimensiones ambiental, social y econémica esta creciendo, ademas
de ser acompariados por cambios institucionales. En este contexto, seria con-
veniente fortalecer los mecanismos que tiene el Banco para atender tales de-
mandas, especialmente en cuanto a la coordinacién operativa entre divisio-
nes técnicas y de la configuraci6n de los equipos de proyecto, asi como sobre
los tipos de instrumentos financieros que mejor se adaptarian para estas infer-
venciones.

Es de todas formas prematuro analizar impactos de este tipo de programas
que recién han comenzado a financiarse en los Gltimos afos. Especialmente
teniendo en cuenta que la transformacién institucional en temas rurales-am-
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bientales, es un proceso lento. Lo que si aparece con bastante claridad, es la
inminencia con la que el cambio de enfoque, hacia lo territorial, se estd dando
en los paises de la regi6n.

4. Elementos para fomentar el desarrollo local y el desarrollo
regional rural

Aunque estas notas son preliminares, aparecen en general varios elemen-
tos importantes que podrian ser utilizados en promover, cuando fuera necesa-
rio, mecanismos de desarrollo local y regional rural. Para ello, parece clave
sistematizar mejor las experiencias multisectoriales existentes en un territorio
determinado e intentar integrar mejor componentes productivos e
institucionales en el marco de los programas de inversién.

Sistematizar experiencias de desarrollo territorial

Aun es prematuro definir opciones concretas sobre cémo fomentar el desa-
rrollo local y regional con un enfoque como el aquf analizado (desarrollar
nuevos instrumentos de inversién, promover un sélido un marco legal y forta-
lecer una nueva institucionalidad y garantizar mayor participacién de la so-
ciedad civil rural). Una de las tareas pendientes es la sistematizaci6n de expe-
riencias que implementen conceptos estratégicos dentro de este marco de
accion territorial. Ya existen ejemplos, como el Fondo Minka Chorlavi admi-
nistrado por la ONG RIMISP, que ha comenzado a seleccionar experiencias
para ir definiendo criterios de anélisis y lecciones aprendidas. La transferen-
cia de otras experiencias, como las del programa europeo LEADER u otros,
podrian fomentarse tanto en el &mbito nacional como subregional y regional,
por ejemplo, a través del intercambio de informacién, desarrollo de concep-
tos, disefio de programas conjuntos y la cofinanciacién de medidas entre agen-
cias de desarrollo que se encuentran apoyando dichas iniciativas.

El seguimiento y la evaluacién metédica de estas experiencias promove-
ran, sin duda, la informacién necesaria para implementar programas de desa-
rrollo rural més efectivos. Sistemas de seguimiento y evaluacién con
indicadores, no sélo de tipo cuantitativos sino también cualitativos como
institucionalidad y capital social, grado de participaci6n y otros que propor-
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cionen informaci6n sobre datos econ6micos, sociales y ambientales, asi como
sobre grados de avance de los procesos de descentralizaci6n.

Esta informaci6n podria ser la base para un futuro Observatorio Rural re-
gional que analice y sistematice experiencias, anime procesos de innovaci6n
institucional en el ambito local, difunda lecciones aprendidas y fortalezca un
sistema de seguimiento de los impactos logrados en programas concretos.

Incluir la dimensién local y regional en programas de desarrollo rural
innovadores

Aungue los procesos de descentralizacién han avanzado en la regién, has-
ta ahora la mayoria de los programas de desarrollo se han concentrado en los
gobiernos nacionales. Es importante que en el disefio de programas de inver-
sién se incluya, sisteméticamente, las dimensiones locales y las regionales, no
s6lo como beneficiarios o ejecutores, sino como decisores. Estos niveles ofre-
cen un potencial enorme para identificar recursos tanto humanos, financieros
y naturales como institucionales y culturales. Asimismo, contribuyen a la iden-
tificacién de la vocacion territorial y reconocen factores criticos, dada la proxi-
midad a la poblacién que se moviliza. Estas dimensiones son complementa-
rias a la nacional y/o transnacional.

Muy relacionado con el punto anterior se encuentra la promocién de una
nueva institucionalidad, formada por alianzas publico-privadas, incluyendo
la sociedad civil, donde la gestién publica puede asumir un papel de anima-
dor de procesos de concertacién publico-privadas a escala municipal, depar-
tamental, provincial y/o regional.

Los esfuerzos descentralizadores mencionados, no implican dejar de lado
la crucial necesidad de contar con un marco de referencia central, con una
vision nacional de desarrollo rural en la cual se integren las diversas dimensio-
nes anotadas.

Finalmente, es importante pensar en la movilizacién de los recursos finan-
cieros necesarios para programas de desarrollo econémico local y regional,
que incluyan instrumentos innovadores y descentralizados de financiacién,
atendiendo a las demandas cambiantes de los pafses. Para ello se podrian
utilizar recursos de cooperacién técnica, fondos especiales multilaterales y
bilaterales e instrumentos de financiacién innovadores y flexibles para la pre-
paracién y ejecucién de proyectos. Incluyendo la financiacién conjunta de
un mismo programa por diversas agencias de desarrollo.
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CAPITULO V

EN BUSCA DEL EXITO

EN EL DESARROLLO RURAL:
HACIA LA IMPLEMENTACION
DE UN ENFOQUE INTEGRAL

Alain de Janvry y Elisabeth Sadoulet
Universidad de California - Berkeley

I. ;Por qué es necesario incrementar la aten-
cion al desarrollo rural para lograr las metas
de Desarrollo del Milenio (MDM)?

El desarrollo rural ha sido mala y negligentemente re-
legado por las agencias internacionales de desarrollo y
esto requiere una urgente reorientacion, si es que existe
alguna chance para poder cumplir las Metas de Desarro-
llo del Milenio. La negligencia se puede apreciar cuan-
do se compara el 25% de acciones del portafolio de prés-
tamos del Banco Mundial que van para el desarrollo ru-
ral, con el 75% del mundo pobre que es rural. No s6lo
es el nimero de la poblacién rural pobre tres veces ma-
yor que el nimero de poblaciones urbanas pobres (Figu-
ra 1.1, ver anexo), la incidencia (Figura 1.2, ver anexo) y
la incidencia de la pobreza, es mucho mas alta en ‘4reas
rurales. La primera meta de desarrollo del milenio, de
reducir la pobreza extrema y el hambre del mundo entre
1990 y 2015, no podré ser alcanzado sin un enfoque
especial en la reduccién de la pobreza rural. Las areas
rurales, sisteméticamente quedan rezagadas de las areas
urbanas, en lograr cada una de las metas concernientes a
educacioén, situacién de la mujer, mortalidad infantil, sa-
lud maternal, incidencia de enfermedades endémicas y
stress-ambiental. Para lograr las metas de desarrollo del
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milenio, la pobreza rural y el desarrollo rural rezagado necesitan ser atacados
directamente, para lo cual el desarrollo rural debe ser ubicado muy por enci-
ma en las listas de prioridades de las agencias de desarrollo.

Légicamente, uno puede preguntarse el porqué de que el desarrollo rural
haya sido tan negligentemente relegado, cuando es de conocimiento general
que la pobreza rural domina la pobreza mundial y cuando el combate a la
pobreza ha sido, oficialmente, la prioridad méxima para la mayorfa de las
agencia internaciones de desarrollo? La respuesta se encuentra, en parte, en
la evaluacién de que los esfuerzos hechos para la reduccién de la pobreza
han logrado, muchas veces éxitos mezclados.

El crecimiento de valor agregado, instrumento principal para la reduccién
de la pobreza, ha demostrado ser una fuerza muy débil para reducir la pobre-
za rural y urbana. Esto se puede apreciar en la Figura 1.2 (ver anexo) para el
mundo donde la diferencia de los ingresos tiene una incidencia en la pobreza
de —0.07 en &reas urbanas y de -0.05 en éreas rurales. Para América Latina
(Figura 2.2, ver anexo), estas diferencias son —0.09 y —0.06, respectivamente.
El movimiento sucesivo de prosperidades y ruinas econémicas es consecuen-
temente mayor para las &reas urbanas que para las rurales (ver Figura 3 en
anexo, para México), con la pobreza aumentando méas empinadamente du-
rante las recesiones y cayendo més agudamente en las dreas urbanas que en
las rurales durante periodos de crecimiento. Por lo tanto, si el crecimiento es
mas efectivo en ayudar a reducir la pobreza rural, la naturaleza cualitativa de
las necesidades de crecimiento necesitan ser modificadas. Este es un punto
que discutiremos en este documento, considerando la dimensién regional del
crecimiento, a medida que llega a las areas donde las poblaciones rurales
pobres estan localizados. En suma, la declinacién que observamos en la po-
breza total rural a medida que sube el ingreso per capita (Figura 1.1, ver anexo,
para el mundo y 2.1, ver anexo, para América Latina), no es debido al éxito de
incrementar los ingresos rurales mas rapido que los ingresos urbanos, sino a la
migracién hacia areas urbanas. Nosotros calculamos, por ejemplo, para
" América Latina, que mas del 80% de esta declinacién es debida a la migra-
cién. Esto es porque la migracién a las areas metropolitanas por emigrantes
rurales mal preparados, generalmente ha contribuido a desplazar la pobreza
hacia el sector urbano. El papel de la migracién puede verse en el contraste
con la rapida cafda numérica de la pobreza rural y el sector urbano (Figura
2.1, ver anexo), mientras que la incidencia de la pobreza cae mucho menos
en el 4rea rural que en la urbana (Figura 2.2, ver anexo). Esto es, sin duda, una
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raz6n importante del porque el nimero de pobres urbanos esta subiendo més
rapidamente que el numero de pobres rurales (ver Figura 4 en anexo, para
América Central donde tenemos datos mas que suficientes). La reduccién de
la migracién hacia areas metropolitanas, la preparacién de los emigrantes ru-
rales para la integraci6n exitosa en el mercado laboral regional y el movimien-
to del flujo de remisiones a las dreas rurales en beneficio del desarrollo rural,

son también puntos que trataremos en este documento. Exitos modestos en el
desarrollo rural para reducir la pobreza han inducido a las agencias de desa-
rrollo a parcialmente girar sus programa anti-pobreza hacia un facil pero limi-
tado acercamiento de transferencia de bienestar, en lugar de hacer intentos
mas dificiles por elevar los ingresos rurales.

Es precisamente (1) la idea de desarrollo rural, la bisqueda de mejorar el
bienestar rural a través de transferencias en lugar de generaci6n de ingresos,
(2) la falta de crecimiento del valor agregado para reducir la pobreza rural y
(3) la dependencia de la migracién hacia las dreas metropolitanas como el
instrumento principal para contener la pobreza rural, que necesitan ser corre-
gidas. La generaci6n de ingresos por los propios pobres rurales necesita ser
ubicada formalmente en la agenda de reduccién de pobreza para lograr las
metas de Desarrollo del Milenio. Ademds, desembolsos sociales para educa-
cién, salud y situacién de la mujer necesitan ser incrementados en las dreas
rurales para reducir el abismo con las dreas urbanas y hacer més eficiente el
ser competitivo en calificar para presupuestos de ayuda. No s6lo son estos
desembolsos determinantes importantes del bienestar, sino que también crean
ventajas para la generacién de ingresos por los pobres.

Empezaremos, entonces, con estos cuatro puntos que deben ser tratados
con prioridad para alcanzar las metas de Desarrollo del Milenio:

e El primero es aumentar la atencién prestada al desarrollo rural de acuerdo

con la predominancia de la pobreza rural.

¢ El segundo es reformular la tendencia de los programas de desarrollo

rural poniendo énfasis en la generacién de ingresos en oposicién a la

transferencias.

e Eltercero es enmendar la naturaleza cualitativa del crecimiento econé-

mico para que sea mas efectivo en ayudar a generar ingresos rurales.
e El altimo es no s6lo incrementar sino también elevar significativamente

la eficiencias de las inversiones en el desarrollo y proteccién social en

las &reas rurales.
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1I. ;Por qué intentos anteriores de desarrollo rural integrado no
han sido més efectivos?

El desarrollo rural prosperé en los afios 1970 y 1980, en parte bajo el
liderazgo del Banco Mundial y la Agencia Internacional para el Desarrollo de
Estados Unidos (USAID), siguiendo un enfoque hacia lo que se llam6 “Desa-
rrollo Rural Integrado”. Este enfoque moviliz6 al sector publico a brindar
servicios a los pobres rurales, tratando de integrar los muchos servicios publi-
cos requeridos para una reduccién de la pobreza, a través de los servicios de
una agencia de implementacién, generalmente el Ministerio de Agricultura, el
Ministerio de Bienestar Social, la Oficina de Presidencia o una agencia
paraestatal fuera de la estructura ministerial. Se enfocé principalmente en la
agricultura buscando extender a los pequefios granjeros los beneficios de la
Revolucién Verde.

Los resultados logrados a través de este enfoque fueron de éxito limitado
ya que generalmente no fueron sustentables dentro del respaldo estatal. El
enfoque en sf mismo se hizo poco funcional por declinacién del papel del
Estado y el tamaiio de los presupuestos publicos que siguieron a los ajustes
estructurales. Dificultades con el enfoque llevé a que el ataque a la pobreza
rural flotara a la deriva hacia transferencias de bienestar, en lugar de genera-
cién de ingresos y desarrollo social.

Importantes lecciones fueron, no obstante, aprendidas de la vasta expe-
riencia con el desarrollo rural integrado. Estas sugirieron, en particular, la
necesidad de reorientar el desarrollo rural hacia:

e Confiar més en iniciativas individuales y colectivas de los mismos po-

bres en lugar del tutelaje estatal.

e Lograr competitividad de los pobres en el contexto del mercado. Esto
implica la busqueda de accesos para los pobres rurales para dinamizar
mercados e intentar corregir las fallas del mercado que los afecta, de
manera de “ayudar al pobre a jugar con las reglas del mercado”.

e Capitalizar la observacién de que rural es mds que agricultura. Esto
sugiere la basqueda de promover enfoques multisectoriales, perspecti-
vas territoriales en el nexo rural-urbano y pluralidad donde amas de
casa rurales estén enganchadas en miiltiples actividades tanto granjeras
€OMO NO granjeras.
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e Ubicar los esfuerzos del desarrollo rural en el contexto de politicas in-
ternacionales y macros, como oposicién a la politica urbana tradicio-
nal denunciada por Lipton.

e Reconocer la heterogeneidad de las circunstancias bajo las cuales el
pobre rural opera, requiriendo, como consecuencia, enfoques que son
diferenciados, necesitados y permitidos para una multiplicidad de es-
trategias contra la pobreza.

e Aumentar las inversiones sociales en salud, educacién y condicién de
la mujer en poblaciones rurales y también elevar los niveles de eficien-
cia a fin de hacerlos més competitivos para atraer los escasos fondos
publicos y presupuestos de ayuda extranjeros.

El enfoque sobre desarrollo rural que gradualmente emergi6 en los 90, se
dio vuelta hacia el viejo enfoque de “desarrollo rural integrado”. Este nuevo
enfoque, que llamaremos “desarrollo rural integral”, ha evolucionado desde
la practica, a través de la experiencia con proyectos de desarrollo rural organi-
zados por organizaciones pioneras como el FIDA, la Fundacién Inter-Ameri-
cana y las innovadoras ONG's. Fue recientemente adoptado y perfeccionado
por el Banco Mundial (Ver: “Llegando hasta el pobre rural: Una estrategia
actualizada para el desarrollo rural”, 2002), el Banco Interamericano de Desa-
rollo (“Reduccién de la pobreza rural en América Latina y el Caribe”), el
Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (“Pobreza y la
Nueva Ruralidad”), el Departamento para el Desarrollo Internacional del Rei-
no Unido (“Medio de vida sostenible”) y CIRAD (“Sistemas agricolas localiza-
dos” o SYAL). Este enfoque es ain experimental y de definicién incompleta.
Es un proceso opuesto a un anteproyecto, caracterizado por una pragmatica
adaptacion a las condiciones locales. A pesar de su fluidez, se apoya en
varios principios fundamentales que contrastan con el enfoque “integrado”,
enfatizando particularmente la descentralizacién, la participacién y accién
colectiva, la devolucién de las funciones empresariales a las comunidades,
persiguiendo un enfoque territorial mas que sectorial, buscando las ventajas
ofrecidas a los pequefios tenedores de tierras por la “nueva agricultura” (ver
mas abajo), introduciendo pagos para devolucién de servicios ambientales y
sociales, intentando lograr la coordinacién de mecanismos con politicas macro
y sectoriales y reconstruyendo un equipo de instituciones rurales con el pro-
posito de suprimir el papel del Estado.
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Hll. ;Existen nuevas oportunidades de éxito en el desarrollo rural?

Existen distintas razones por las cuales un nuevo enfoque del desarrollo
rural, pasando del integrado al integral, tiene oportunidad de éxito para lograr
las metas del milenio. Las oportunidades vienen con mayores cambios a los
ocurridos en los Gltimos 10-15 afios. Cada una de las oportunidades presenta
desafios especificos para su éxito en el desarrollo rural. Las més importantes
son las siguientes cinco:

1.

Expandir el progreso, atin cuando esté lejos de estar completo, con de-
mocracia, descentralizacién y participacion de organizaciones locales
civiles y sociales.

Desafio: ;C6mo pueden los pobres rurales capitalizarse en estas “revo-
luciones institucionales” para lograr ganancias econ6émicas y politicas
para ellos?

. Mayores libertades, ganadas con el fin de la Guerra Fria, experimentan-

do con nuevos enfoques.
Desafio: ;Cémo disefiar experiencias con nuevos enfoques que
optimicen el aprendizaje?

. Incrementar la importancia dada por la comunidad internacional a los

problemas ambientales.

Desafio: ;C6mo usar este concepto ambiental para el desarrollo rural,
en particular de manera de asegurar transferencias de fondos hacia dreas
rurales?

Incrementos modestos en los presupuestos de ayuda extranjera.
Desafio: 3C6mo hacer un caso convincente para dirigir estos recursos
adicionales hacia el desarrollo rural?

Una exagerada curva de aprendizaje con elementos de un enfoque “in-
tegral” hacia el desarrollo rural.

Desafio: ;Cémo usar lo que se ha aprendido en sucesivas historias
localizadas para disefio y escalas?
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IV. ;Qué hemos aprendido de la experiencia con los nuevos enfo-
ques del desarrollo rural?

Mientras existan oportunidades mayores 3qué hay de nuevo en c6mo el
desarrollo rural se pueda enfocar, que justifique ubicarlo al principio de la
agenda de las agencias internacionales de desarrollo?

Para responder esta pregunta se propone, en la Figura 5, (ver anexo), una
estructura conceptual que debe incluir los siguientes cuatro puntos:

i) explicar las determinantes del bienestar rural;

ii) identificar los puntos de acceso, politicas y programas para las inter-

venciones de desarrollo rural que puedan mejorar el bienestar.

iii) identificar los procesos a través de los cuales se determinan las politicas

y programas pro-poblacién rural pobre.

iv) identificar las herramientas para una mayor eficiencia en la implanta-

cién de estas politicas y programas.

V. El proceso a través del cual se determina el bienestar rural.

Si tenemos que elevar los niveles del bienestar rural, necesitamos entender
el proceso a través del cual se determina. Esto, a su vez, nos ayudara a iden-
tificar puntos de acceso que el desarrollo rural puede utilizar para alterar re-
sultados hacia niveles méas altos de bienestar. Este proceso pueden ser
conceptualizado como sigue (ver Figura 5 en anexo):

1. La pobreza rural debe ser entendida en términos de conducta de
los actores involucrados: los pobres rurales y sus organizaciones.

Las familias rurales estan dotadas de bienes que establecen sus capacida-
des. En cambio, los niveles de bienestar que ellas podran lograr con estos
bienes dependera de las oportunidades y limitaciones ofrecidas por el contex-
to en el que operan. El comportamiento en el uso de los bienes puede ser
individual, o puede ser colectivo. Esta siempre influenciado por el comporta-
miento de otros, tanto pobres como no pobres. El desarrollo rural tendra como
propésito, cambiar las facilidades (bienes) y las oportunidades y limitaciones
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(del contexto) que determinan el bienestar venidero. Comprender a los acto-
res y c6mo ellos definen las estrategias de la familia rural en forma individual
o colectiva, es la piedra angular para la formulaci6n de cualquier enfoque
hacia el desarrollo rural. Esto es particularmente importante si el desarrollo
rural es para abarcar a los mas pobres de los pobres con sus propias conductas
y particular idiosincrasia. Esto incluye a jefas de familias rurales, parrocos en
zonas marginales, forestadores, pescadores artesanales y poblaciones indige-
nas. Sus estrategias de bienestar son lo mas complejo con que tienen que
lidiar, teniendo en cuenta la falta de oportunidades, marginacién y condicio-
nes precarias, que dejan pequefios margenes para errores.

2. Bienestar, el objetivo del desarrollo rural, es multidimensional.

Una importante dimensién del bienestar es el ingreso y el consumo que
pueden afrontar. Ingresos insuficientes (ingresos por debajo de la linea de
pobreza) implican pobreza. Ingresos inciertos implican vulnerabilidad, a
menudo con consecuencias irreversibles, tales como la venta de bienes pro-
ductivos ola necesidad de retirar a los nifios de la escuela como respuesta a
una reduccién de ingresos, o periodos de inanicién que afectan el desarrollo
mental y fisico subsiguiente. Ingresos desiguales socavan la participacion y
voluntad de contribuir con eventos sociales. Pero hay otras dimensiones para
el bienestar que son complementarias al ingreso, que son de naturaleza pabli-
ca. Esto incluye el desarrollo humano (salud, educacién y nutricién),
sustentables en el uso de los recursos naturales y el estado social y de derecho.
Reservamos el término “pobreza” para el déficit de ingreso del bienestar y su
reduccién deberia ser el objetivo primario del desarrollo rural. Sin embargo,
mejorar el bienestar en su totalidad, implica un equilibrio entre los distintos
componentes que lo definen. Por lo tanto, el éxito del desarrollo rural requie-
re una perspectiva integral de las distintas dimensiones del bienestar, buscan-
do en especial, intervenciones que lograran ganancias conjuntas en mas de
una dimension (por ejemplo: productividad, sustentabilidad y salud con in-
novaciones tecnolégicas en la agricultura).
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3. Los bienes de la familia rural son altamente heterogéneos y com-
plementarios.

Siguiendo el enfoque de bienestar, un portafolio de bienes de una familia
rural determina su capacidad de generar ingresos. Estos bienes son
multidimensionales, implicando los bienes complementarios y la multiplici-
dad de puntos de acceso para programas de desarrollo rural que apunten al
incremento de posiciones ventajosas. Los bienes incluyen capital natural (tie-
rra, agua, arboles), capital fisico (herramientas y equipamiento), capital huma-
no (educacién y oficios (destrezas)), capital financiero (bienes como ganado o
dep6sitos bancarios) y capital social (relaciones comerciales con otros o ser
socio de alguna organizacién). La relacién de bienes debe estar discriminada
por géneros y edades, ya que los bienes de la familia rural pueden estar distri-
buidos inequitativamente entre cada miembro en forma individual, mujeres y
jovenes en particular. La heterogeneidad de los estados de bienes implica
capacidades diferentes para responder a las oportunidades que se presenten a
las familias rurales o a individuos. Por lo tanto, una misma politica de reforma
podré tener una incidencia ampliamente diferentes segin la categoria de po-
bre rural. Una caracteristica clave aquf es que la pobreza es debida a la falta
de acceso a los bienes, tierra y educacién mas especffica. Sacar a estas fami-
lias rurales de la pobreza requiere incrementar su acceso a tierras o a la diver-
sificacion de sus actividades extra granjeras, lo que llamamos “pluralidad”,
para lo cual la educacién es clave. Esto es, sin duda, un aspecto que distingue
a los pobres rurales cuyas fuentes de ingresos tienden a ser altamente
diversificadas, combinando agricultura con actividades extra-granjeras. Esto,
aun en contextos como Dahel, donde la economfa local no granjera est4 poco
desarrollada, empuja a las familias rurales hacia emigraciones zafrales de lar-
ga distancia.

4. El valor de generaci6n de ingresos de bienes depende de la calidad
del contexto donde son utilizados.

Estados de bienes buenos en un contexto desfavorable no ayudaran a las
familias rurales a escapar de la pobreza. El acceso a tierras, por ejemplo, es
s6lo efectivo para sacar a las familias rurales de la pobreza si su competitividad
puede ser asegurada, lo que depende, fundamentalmente, de la naturaleza de
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los mercados, instituciones, bienes publicos y politicas donde ellos operen.
Aspectos importantes del contexto, que determinan el valor de bienestar del
bien usado incluyen:
¢ el nivel internacional de precios para los productos agricolas, afectados
en particular por las politicas rurales de la OECD vy la protecci6én comer-
cial entre paises desarrollados;
¢ el entorno de la politica nacional, tanto macro (crecimiento, tipo de
cambio) y sectorial (politicas de comercio, subsidios);
la naturaleza y calidad del control a niveles nacionales y locales;
¢ actividades publicas como la investigacion agricola y los servicios de
extensién e infraestructura;
¢ el comportamiento de los mercados, particularmente en términos de
competitividad, costos en las transacciones y las restricciones para el
acceso del pobre, incluyendo mercados para los bienes que tienen;
* instituciones rurales tales como servicios financieros y organizaciones
comunitarias para servicios y seguros mutuales;

Esta maltiple dimensién del contexto implica de nuevo complementariedad
y una multiplicidad de puntos de acceso para los programas de desarrollo
rural, dirigidos a aumentar la productividad de los bienes utilizados por los
pobres. ~

5. Existen diversos caminos para salir de la pobreza.

La bisqueda de un camino para salir de la pobreza rural puede ser logrado
transitando a través de varios caminos alternativos. El mas frecuente ha sido la
migracién de los pobres rurales hacia los centros urbanos. Si estos emigrantes
no estan preparados para competir en el mercado laboral urbano (donde la
educacién es clave), esto s6lo resultara en el desplazamiento de la pobreza
rural hacia los centros urbanos, como lo muestran los datos. La agricultura
ofrece un segundo camino. Aqui, no es importante la producci6n de cultivos
tradicionales en pequefias extensiones de tierras que nunca generaran sufi-
cientes ingresos para erradicar la pobreza, pero sf las oportunidades ofrecidas
a estos pequefios tenedores de tierra por la “nueva agricultura”. Esto consiste
en producir cultivos de alto valor agregado, bisqueda de nichos de mercados
més rentables, logrando calidad y seguridad de los alimentos, basada en la
certificacion y etiquetados de los productos, buscando contratos con super-

204



Los Nuevos Enfoques para el Desarrollo Rural B

mercados, agroindustrias y agro exportadores, agregando valor al integrarse a
la cadena de mercado, etc.

Un tercer camino para salir de la pobreza es a través de actividades extra-
rurales, incluyendo empleos en pequefias y medianas empresas, unipersonales
en microempresas (por ejemplo: industrias culturales) y remesas de los miem-
bros de la familia rural, combinando la agricultura (en particular la produc-
cién de cultivos bésicos en pequeiias parcelas de tierra para asegurar el con-
sumo doméstico) con actividades extra rurales que lleven a lograr la_plurali-
dad de actividades. Esto es particularmente importante en las regiones menos
dotadas de ventajas donde la “nueva agricultura” tiene bajo potencial. La
pluralidad de actividades ofrece muchas ventajas a las familias rurales partici-
pantes: mientras los miembros de la familia rural tienden en forma individual
a especializarse en una actividad (digamos el padre en agricultura, la madre
en comercializacién, y la hija empleada en una zona industrial de libre co-
mercio), la familia, en su totalidad, es una empresa diversificada, involucrada
en un portafolio de actividades que retne las ventajas comparativas de cada
miembro mientras que juntos diversifican los riesgos.

Finalmente, |a transferencia también ofrece un camino para la salida de la
pobreza y esto es muy importante para aquellos que no pueden trabajar o
estan expuestos a traumas de inseguridad. La multiplicidad de caminos para
salir de la pobreza, significa también que las intervenciones para el desarrolio
rural que proveen oportunidades para salir de la pobreza pueden seguir diver-
sas y multiples estrategias. Este es el porqué de un ordenamiento territorial
para el desarrollo rural, que vaya mas all4 del enfoque sectorial en la agricul-
tura y busque en su lugar el éxito, a través de todos los posibles caminos que
tienen gran potencial para salir de la pobreza.

VI. Puntos de acceso para las investigaciones en el desarrollo
rural integral.

$Coémo puede este enfoque ayudar a definir los puntos de acceso para las
inversiones en el desarrollo rural? La estructura conceptual en la Figura 5 (ver
anexo) identifica cuatro puntos de acceso. Cada uno de estos, a su vez, sugie-
re una avalancha de inversiones que pueden ayudar a disminuir la pobreza
rural. La clave estd en mantener un equilibrio entre los tipos de inversién, de
acuerdo con cada situacién en particular. En general, sin embargo, se sugiere
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aumentar las inversiones en programas que promuevan la generacién de in-
gresos y el desarrollo social y reducir los programas que buscan tratar la po-
breza por medio de transferencias de dinero a mduvnduos que tienen la capa-
cidad de trabajar.

Punto de acceso I: Programas para aumentar el acceso a bienes

Entre la multiplicidad de bienes en que se basan las estrategias para el
bienestar, tratamos solamente tres que son especialmente importantes en el
caso de la pobreza rural: la tierra, la educacién y el capital social.

La tierra.

Los programas para aumentar el acceso a la tierra para la poblacién rural
pobre y mejorar la seguridad del acceso a la misma (por medio de titulos
formales o reconociendo derechos informales a individuos o comunidades),
son fundamentales y discutibles. Experiencias recientes nos han ensefiado
que hay muchas estrategias alternativas que se pueden adoptar, a fin de pro-
mover el acceso a la tierra para apoyar una reduccién de la pobreza rural. Por
ejemplo, muchos paises han introducido, por via constitucional, impedimen-
tos para el uso de la tierra exigiendo un minimo de productividad o imponien-
do topes en la propiedad de la misma. Los establecimientos que no satisfacen
estos requerimientos estan expuestos a ser expropiados. Esta es la legitimidad
que preconiza el MST de Brasil al expropiar grandes propiedades sub-utiliza-
das. Otros paises, como Bolivia, han tratado de revisar la legalidad de propie-
dades con titulos de propiedad dudosos, buscando de esta manera reclamar
grandes extensiones de tierra que podrian distribuirse entre los pobres. Tierras
publicas disponibles (Venezuela) o cuotas de tierras que han sido mejoradas
por medio de proyectos de riego publicos (Reptblica Dominicana), también
pueden utilizarse para su colonizacién. Finalmente, varios paises han promo-
vido subsidios para transacciones de tierras, favoreciendo el acceso a la tierra
para los pobres. Se han puesto en marcha programas importantes en Brasil,
Colombia, Africa del Sur y en una medida menor en muchos paises, por me-
dio de fondos para tierras a veces administrados por ONG'’s. Estos programas
estan todavia en una fase experimental y necesitan mucho anélisis y estudios.
Por muy dificil que sea lograrlo, histéricamente la experiencia demuestra que
el acceso a la tierra es relativamente la parte facil en el intento de reducir la
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pobreza rural por medio de la reforma territorial, mientras que asegurar la
competitividad sostenible de los beneficiarios es, por lejos, la tarea mas dificil.
Esta es la razén por la cual tantas reformas territoriales, después de grandes
luchas resultaron efectivas en promover el acceso a la tierra, pero no en la
reduccién de la pobreza. Por lo tanto, la prueba para el éxito de estos progra-
mas es este Gltimo punto y no el primero como se dice cominmente.

Educacién rural. _

La pobreza se hereda si los padres no educan a sus hijos y no los alimentan
bien y atienden su salud. Para romper el circulo vicioso de la herencia, mu-
chos paises han introducido programas condicionales de transferencia de fon-
dos en los cuales los padres (generalmente las madres) reciben pagos a cam-
bio de enviar a sus hijos a la escuela y visitas al médico. Programas de este
tipo funcionan en Méjico (Progresa), Brasil (Bolsa Escola) ,Honduras, Nicara-
gua, Argentina, Costa Rica, Jamaica, Colombia y Turqufa. Estos programas
han tenido éxito en aumentar los logros de escolaridad, pero son costosos.
Esto se debe principalmente a que, como muchos programas dirigidos al am-
plio objetivo de reduccién de la pobreza, sus metas son los pobres. Sin em-
bargo, esto no es eficiente si el objetivo es lograr una mejor educacién en
areas rurales. Muchos pobres envian a sus hijos a escuelas sin necesidad de
pagos. Como consecuencia partidas importantes de los presupuestos para
subsidios de la educacién se “gastan” con gente que ya hicieron lo que ahora
les estan pagando por hacer. Es mejor destinar las transferencias para maximizar
la educacion, eligiendo como beneficiarios a nifios que recién van a comen-
zar a ir a la escuela (en casos en que lo mas probable es que no los mandarian)
0 que continten asistiendo (en casos en que probablemente no continuarian
asistiendo) gracias a las transferencias. Esto, por supuesto incluye principal-
mente nifios cuyos padres son muy pobres, pero también nifios de padres no
tan pobres pero con riesgo de que no los enviarfan a la escuela tal vez porque
sus padres no fueron o porque viven muy alejados de una escuela. "Este es el
verdadero concepto de una accién afirmativa, en que las posibilidades de
recibir la misma educaci6n sean canalizadas a través de los nifios, indepen-
dientemente de su origen social. En general, las reglas para dirigir programas
de desarrollo humano que persiguen metas especificas (tales como educa-
cién, salud, nutricién, etc.), deben separarse de aquellos que tratan
exhaustivamente y exclusivamente a los pobres, aunque estos programas, en
su conjunto, pertenecen a un amplio espectro de intervenciones cuyo objeti-
vo es reducir la pobreza, coordinado en un Marco de Desarrollo Comprensivo
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o PRSP. Esto es importante para que los programas de desarrollo humano sean
més eficientes, uno de los requerimientos fundamentales para atraer ayuda
externa y presupuestos mas importantes.

Capital social.

Las organizaciones apoyan la accién colectiva cuyas funciones son la aten-
cién de sus miembros en un contexto de fracasos del mercado, el desarrollo
de acciones en conjunto para la generacién de ingresos, adquiriendo poder
en el mercado, obteniendo una representacién politica, acceso a informacién
y capacitacién. Los programas que apoyan el desarrollo y la performance
mejorada de organizaciones son la piedra angular de un enfoque integral. Un
desafio mayor es transformar organizaciones, que fueron creadas por el Esta-
do o por donantes, con el propésito obtener como resultado organizaciones
que generen valores. Otro desafio es equilibrar las ventajas que ofrece la
comunidad tradicional en confianza, solidaridad y reciprocidad con los re-
querimientos de organizaciones efectivas en liderazgo democratico,
profesionalismo y capacidad para absorber las influencias externas. Asumien-
do que las comunidades tradicionales pueden sostener solas los programas y
proveer las bases para organizaciones de productores eficaces, se ha compro-
bado que demasiadas veces resultaron equivocadas (Abrams y Platteau; Carroll).
Al mismo tiempo, organizaciones de comunidades tradicionales, si no repri-
men el surgimiento de organizaciones de productores, pueden ayudar a estos
Gltimos a tener éxito si son eficaces en la provisi6n de seguros mutuales, bie-
nes publicos y en el manejo de los recursos en coman.

Punto de acceso II: Programas para mejorar la calidad del contexto
donde se utilizan los bienes.

Esto, por supuesto, es una enorme agenda de trabajo, que debe ser priorizada
con la perspectiva de aumentar el buen uso de los bienes para los pobres.
Mencionamos aquf sélo cinco aspectos del contexto, que son los componen-
tes més importantes de un enfoque integral del desarrollo rural.

Mercado internacional para la agricultura.

Aun en la perspectiva de un desarrollo rural integral que considera un
enfoque territorial opuesto a uno sectorial, la agricultura sigue siendo la prin-
cipal fuente de ingresos para los pobres en la mayor parte de las regiones
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rurales, sea directamente, como granjeros o indirectamente, como trabajado-
res o empresarios de actividades vinculadas a la agricultura. Sin embargo, la
rentabilidad de la agricultura en el mundo esté siendo socavada por las res-
tricciones comerciales en los mercados de los paises de la OECD y por los
enormes subsidios que les dan a sus granjeros, en el entorno de $ 340 billones
por aiio, frente a un presupuesto de ayuda extranjera de $ 60 billones. El
comercio agricola también se ve restringido por la proteccién de los merca-
dos de paises en desarrollo. Esté claro que el desarrollo rural y la reduccién de
la pobreza no puede progresar en estas condiciones. Es urgente que se elimi-
nen estas distorsiones de los precios, comprometiendo en las negociaciones
de la Doha para que las politicas agricolas en los pafses industrializados sean
coherentes frente a la reduccién de la pobreza de la MDM. En la transicién
hacia un nuevo orden mundial para la agricultura, los campesinos de los pai-
ses en desarrollo deben recibir proteccién y subsidios, para que las distorsiones
de los mercados no resulten en una eliminacién prematura por razones equi-
vocadas y con enormes costos humanos y de eficiencia.

Evaluacién del impacto rural ,

Las iniciativas del desarrollo rural y las politicas agricolas, a menudo se
contradicen con otras politicas relacionadas con el tipo de cambio, tipo de
intereses, los precios de bienes industriales y una demanda efectiva de pro-
ductos agricolas. Por consiguiente, es importante asegurar una consistencia
entre una macro politica y el desarrollo rural. Un concepto Gtil para esto es la
practica Canadiense de “visién rural”, segin la cual cualquier iniciativa de
politica nacional debe ser escudrifiada desde el punto de vista de su impacto
potencial en areas rurales y el bienestar de la poblacién rural. Esto es impor-
tante para aumentar la preocupacién por el desarrollo rural en la agenda de la
politica nacional. Muchas inversiones costosas se perdieron en el desarrollo
rural simplemente porque se contradijeron con iniciativas politicas de otros
sectores de la actividad econémica. El concepto de visién rural es una practi-
ca simple y eficaz que puede ayudar a evitar errores costosos y le ofrece a la
poblaci6n rural una forma de desafiar iniciativas de politicas adversas.

Desarrollo territorial.

Es ampliamente reconocido que el crecimiento econémico es esencial para
reducir la pobreza. Sin embargo, también es bien conocido que el crecimien-
to econémico global ha tenido un impacto modesto en la pobreza rural com-
parando con la migraci6n hacia las areas metropolitanas. Esto se debe a que

209



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay 1l

el crecimiento muy a menudo no crea nuevas oportunidades en las regiones
donde se encuentra la poblacién rural pobre. Dotar a los pobres con bienes no
tiene consecuencias en la pobreza rural, si no se ubican en un contexto donde
el crecimiento les ofrezca nuevos empleos y oportunidades de inversién. Este
es el propésito del desarrollo regional (territorial). Aunque ha sido extensiva
en la década del 90, la descentralizaci6n ha sido seguida casi exclusivamente
a nivel municipal, una unidad para la toma de decisiones apropiada para la
entrega de fondos publicos y de gastos sociales, pero no para definir estrate-
gias generadores de ingresos. Para esto se necesitan regiones econémicas
mayores. La dinamica del crecimiento en el interior rural se basa, en forma
importante, en la intensificacién de vinculos rurales-urbanos cuyo centro sean
ciudades secundarias. Efectivamente, hemos observado en muchos pafses, la
reconsideracién de la descentralizacién apoyando proyectos econémicos,
buscando sea la definicién de regiones en el plano administrativo o promo-
viendo la formacién de asociaciones de municipalidades para la
implementacién de proyectos econémicos especificos en el territorio corres-
pondiente (ej. un proyecto de desarrollo de una cuenca que atraviesa munici-
palidades o la promocién de productos regionales especiales en sistemas agri-
colas localizados). Para tener éxito en sus iniciativas econémicas, los territo-
rios deben dotarse de instituciones para tres funciones:

e Instituciones para consulta y coordinacién: consejos de desarrollo re-
gional o mesas redondas donde puedan acudir todos los segmentos de
la sociedad de la regién: publicos, cooperativista y sin fines de lucro.

¢ Instituciones de planeamiento: oficinas para la identificacién y la crea-
ci6n estratégica de ventajas comparativas, planeamiento de inversiones
publicas, etc.

¢ Instituciones de promocién: cdmaras de comercio regionales, etc. cuya
funcién sera el desarrollo de la imagen de la regi6én, promocionar la
cultura, definir productos de calidad, buscar la certificacién y etiqueta-
do, publicitar especialidades regionales, etc.

Solamente si existen estas oportunidades de empleo e inversién regional es
que el desarrollo rural puede ser efectivo en asistir al pobre con estas fuentes
de ingreso. Este modelo de crecimiento regional mas descentralizado, puede
obtenerse a un costo relativo para centralizar el crecimiento en areas metro-
politanas, pero minimo si se estudia e implementa adecuadamente. Sin em-
bargo, puede ser el costo de oportunidad en el cual debe incurrirse para au-
mentar la capacidad de reduccién de la pobreza por punto de crecimiento
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econémico, si estamos interesados en la disminucién de la pobreza rural. La
calidad y la cantidad del crecimiento por lo tanto, deben ser reconsiderados
para obtener un maximo de reduccién global de la pobreza, incluyendo la
pobreza rural.

Desarrollo rural para su incorporacién econémica

Una vez que el desarrollo regional crea oportunidades de inversién y de
empleo, la reduccién de la pobreza requiere del desarrollo rural como un
conjunto de intervenciones para ayudar a los pobres del ambiente rural a cap-
tar por lo menos una parte de estas oportunidades. En esto hay algunos prin-
cipios importantes para el éxito, que surgen de la préctica de programas de
desarrollo rural integral.

El primero es que muchas de las caidas de los mercados impiden obtener
todos los beneficios de los bienes que controlan. Los cuatro mas destacados
son: (1) costos elevados de transaccién de los productos con factores asocia-
dos con la distancia, una infraestructura pobre, informacién imperfecta y ca-
rencia de poder de mercado; (2) falta de acceso a crédito debido a requeri-
mientos colaterales por parte de prestamistas comerciales y falta de informa-
cién de créditos publicos para ganar acceso a préstamos por parte de institu-
ciones de asistencia de micro financiamiento; (3) riesgos que implican la ne-
cesidad de comprometerse en operaciones de riesgo frente a la expectativa de
ingresos reducidos y (4) falta de mercados para servicios ambientales presta-
dos por la poblacién rural incluyendo el manejo de cuencas, conservacién de
la biodiversidad y captura de carbono. Sobreponerse a estas fallas del merca-
do requiere innovaciones institucionales tales como servicios de cooperati-
vas, instituciones de microfinanciamento y oficinas de crédito, esquemas de
seguro mutual y regional y pago por servicios ambientales.

El segundo es utilizar el potencial ofrecido por la “nueva agricultura” para
derivar un mayor valor agregado de limitados recursos de la tierra, que es una
de las caracteristicas fundamentales que define la pobreza rural. Algunos de
los principios més importantes de la “nueva agricultura” son los siguientes:

e Identificar oportunidades de mercado dindmicas, como fuerza impulsora
para elegir las prioridades de la inversi6n: mercados para exportacion,
nichos de mercados, demandas que surgen de los vinculos con activi-
dades dinamicas locales (ej. turismo)

¢ Aplicar tecnologia de frontera a los sistemas granjeros de los campesi-
nos. Como la mayoria de estas tecnologias son bienes publicos globales
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o regionales, deben ser entregados por organizaciones internacionales
como la CGIAR y sus socios nacionales.

¢ Centrar la atencién en cultivos y animales con un alto valor agregado
por hectérea y captar un valor agregado adicional escalando la cadena
productiva hacia su transformacién y comercializacién.

¢ Buscar precios més altos a través de la calidad, seguridad del alimento,
certificacién (organica, comercial) y etiquetado.

¢ Vender servicios ambientales por medio de contratos ( manejo de cuen-
cas por la erosién de la tierra y el agua, biodiversidad y captura de
carbono) o la venta competitiva de bienes ambientales y servicios
(ecoturismo).

* Buscar contratos de produccién con supermercados, la agro-industria y
agro-exportadores.

El tercero es utilizar enfoques de la demanda que la poblacién rural pobre
tiene, en sus organizaciones y comunidades que les ofrecen “voz y voto” para
identificar y manejar las inversiones en bienes y servicios pablicos que con-
vengan més a sus necesidades y oportunidades. Este es el enfoque del Desa-
rrollo Manejado por la Comunidad (CDD) promovido por FIDA y ampliamen-
te implementado por el Banco Mundial. Encontrar formas efectivas para per-
mitir a las comunidades que lleven a cabo estas tareas, al mismo tiempo que
impidan que las elites locales obtengan los beneficios, escalando programas
exitosos y acelerando los desembolsos, son desafios importantes que deben
ser estudiados.

El cuarto principio importante es encontrar vinculos maximos entre los
pobres y los que no lo son. Mientras que el objetivo de las transferencias de
asistencia debe tratar de maximizar la exclusién de los que no son pobres, el
objetivo de los programas de generacion de ingresos debe ser maximizar los
vinculos con los que no son pobres de modo que los pobres puedan benefi-
ciarse con la capacidad superior de los que no lo son para identificar nuevos
mercados, correr riesgos, negociar contratos, explorar nuevas alternativas tec-
nolégicas, y utilizar las influencias. El desarrollo Petronila, en Brasil, es un
ejemplo excelente, en el cual los no-pobres abrieron mercados distantes y
negociaron contratos con distribuidores para la fruta y vegetales que ellos y
los pobres producen, lo cual nunca podia haberse realizado por los pobres
solos. Asociaciones de pobres y no-pobres pueden lograrse por medio de
“joint ventures”, sub-contratos y para oportunidades de empleos en los co-
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mercios locales de los no-pobres, que es probablemente la opcién més segura
y facil para salir de la pobreza, para aquellos que tienen habilidades empresa-
riales limitadas y poco capital social. Para evitar la explotacién de parte de los
no-pobres, son importantes las organizaciones de los pobres que los ayuden a
desarrollar poder para contrarrestar y beneficiarse de una parte justa del valor
creado a través de estas asociaciones.

El quinto principio fundamental es organizar la migracién apoyando el
desarrollo rural. Migracién rural-urbana es un aspecto necesario de la “trans-
formacién agricola”. La poblacién que estd comprometida con la agricultura
debe declinar en la medida que el PBI per capita aumenta. Hemos visto que
este proceso ha sido importante como contralor en relacién con la pobreza
urbana, a pesar del fracaso de aumentar los ingresos rurales. Esta fuerza pode-
rosa debe ser organizada para el desarrollo rural, en las cuatro siguientes di-
mensiones:

e Asistir a las areas rurales en dejar salir individuos preparados para em-
pleos urbanos, de modo que la migracién no desplace la pobreza sino
que por el contrario, sea un componente integral de una estrategia de
reduccién de la pobreza.

¢ Ayudar a los emigrantes a encontrar empleo en sus regiones de origen a
través del desarrollo regional, en vez de dejarlos sin otra opcién que la
de migrar a areas metropolitanas o al extranjero.

e Canalizar las remesas hacia inversiones locales, €j. a través de la capi-
talizacion de bancos locales y haciendo préstamos locales en base a la
reputacion.

e Convertir a los emigrantes en agentes de cambio locales, promoviendo
los vinculos entre emigrantes y sus comunidades de origen por medio
de clubes, el flujo de ideas para nuevas iniciativas y subcontratos con
empresarios locales.

Punto de Acceso lll. Transferencia de programas de proteccién social.

Muchos individuos son incapaces de generar ingresos debido a su edad,
discapacidades y enfermedad o son victimas de la inseguridad de sus ingre-
sos. Sélo las transferencias pueden ayudarlos a escapar de la pobreza. Por
consiguiente, las redes de seguridad son esenciales y muy necesarias en los
paises en desarrollo. Son muy escasos, por ejemplo, los esquemas de seguro
de desempleo, mientras que las economias en desarrollo se caracterizan por
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ser altamente inestables, rechazando individuos con poca capacidad para
enfrentar la merma en sus ingresos habituales. Ayudar a la poblacién rural a
reducir la necesidad de manejar el riesgo, puede resultar en una fuente impor-
tante de ingresos mayores a los esperados en sus actividades econémicas. Los
programas para proveer seguro incluyen esquemas de garantfa de empleo y
las redes de seguridad colocan, antes que nada, la incidencia del riesgo.

Esquemas de seguridad social para areas rurales, que faltan en gran parte
del mundo desarrollado, no son solamente fuentes importantes para ganar el
bienestar de los mayores, sino que pueden crear mayor eficiencia. Esto es asi
porque permite que disminuyan las transferencias de bienestar privado de los
jévenes a los mayores que compiten con inversiones productivas y permiten
transferencias inter-generacionales de tierras a una edad mas temprana, lo
cual ayuda a combatir el fenémeno generalizado de envejecer, entre empre-
sarios rurales.

Finalmente, los programas de transferencia son esenciales para categorias
de riesgo, tales como huérfanos de padres fallecidos debido a enfermedades
como el SIDA. Lo que estd mal, sin embargo, es utilizar los programas de
transferencia de fondos como medio para reducir la pobreza en poblaciones
perfectamente capacitadas de trabajar. Sirr embargo, esto se ha hecho en
forma cada vez mayor, en intentos por reducir la pobreza rural, porque las
transferencias son més faciles de organizar que los programas de generacién
de ingresos. Los programas de transferencia deben ser desarrollados, pero no
como sustituto de los programas de generacioén de ingresos para aquellos que
pueden trabajar en la “forma antigua” a fin de salir de la pobreza. Las organi-
zaciones internacionales no deben rendirse ante enfoques faciles. Para volver
a la “forma antigua” deben contar con gente que tenga las habilidades técni-
cas para responder, en forma eficaz, a las demandas locales de proyectos
sostenibles de generacién de ingresos, lo cual representa la esencia del desa-
rrollo rural integral.

Punto de Acceso IV: Programas para promover la incorporacién so-
cial de los pobres. ‘

La dnica forma sostenible de disminuir la pobreza rural es si se logra que la
poblacién rural pobre sea su propio agente de cambio. Esto requiere su incor-
poracién social, el proceso de adquirir todos los derechos de ciudadania y la
capacidad de ser representada, que pueda expresar sus demandas, que pueda
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negociar mejores condiciones tanto en el mercado como en el ambito politi-
co. El promover la incorporacién social como piedra angular de una estrate-
gia anti-pobreza es, probablemente, la diferencia mas importante entre desa-
rrollo rural integrado y el desarrollo rural integral. Para la poblacién rural sin
recursos que, histéricamente, ha sido el segmento menos escuchado y con
menor representacién en la sociedad civil, esto representa un rapido aleja-
miento de su status del pasado. Y esto es atin mayor para el caso de los més
pobres entre los pobres. Esto requiere que se formen organizaciones que re-
presenten a la poblacién rural sin recursos y que ellos sean los duefios y sirvan
a sus necesidades. Se pueden disefiar programas de desarrollo rural especifi-
cos para identificar la emergencia e intensificar la efectividad de estas organi-
zaciones, tanto a nivel local como organizaciones importantes. Proyectos
innovadores de este tipo han sido llevados a cabo por FIDA y maés reciente-
mente por el Banco Mundial (ej. CLCOP en Senegal y CPCE/OP en Burkina
Faso). Sin embargo, queda mucho por aprender en cuanto a los enfoques. Es
necesario experimentar con distintos enfoques, comprometerse a una visién
global compartida y buscar estrategias que aumenten y aceleren los desem-
bolsos, manteniendo la responsabilidad y eficiencia. Son necesarias organiza-
ciones importantes que sean reconocidas como representantes legitimos por
las organizaciones que las componen, para un acceso y una representacion
efectiva. La organizacién para lograr una incorporacién social es uno de los
aspectos mas importantes a ser estudiado en un enfoque integral para el desa-
rrollo rural, la verdadera frontera de este campo.

El desarrollo rural exitoso para reducir la pobreza es una tarea politica.
Esto es asi porque las politicas y los programas son el resultado de un proceso
administrativo y politico en el que participan una multiplicidad de integrantes
(Fig. 3, ver anexo). Para que estas politicas y programas sirvan en forma efec-
tiva en la reduccién de la pobreza, es una condicién sine-qua-non que los
pobres estén representados totalmente en el proceso de su disefio y forma-
cién. Esto requiere intervenciones del desarrollo, rural apoyando la incorpo-
racién social, que es el Punto de acceso IV ya discutido. Esto, sin embargo, no
es suficiente. Traducir la incorporacién social en influencia respecto a la defi-
nicién e implementacién de politicas y programas pro-pobres, requiere una
serie de innovaciones institucionales que mantendrén informados a los po-
bres, apoyaran el didlogo y permitiran ejercer la influencia. Deben permitir su
participacién en procesos democréticos locales y nacionales, incluyendo la
elaboracién de PRSPs.
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Finalmente, la incorporacién social de la poblacién rural sin recursos tiene
un papel fundamental en la implementacién de programas, para permitirles
monitorear y reforzar la responsabilidad, lograr que el acceso a los beneficios
sea justo y controlar la corrupcién y captura (Fig. 5, ver anexo). Por lo tanto,
la incorporacién social de la poblacién rural sin recursos es el desaffo mayor
para un enfoque integral del desarrollo rural. El éxito o fracaso de este desafio
determinara la eficacia para que el desarrollo rural reduzca la pobreza. Que-
da mucho para aprender y experimentar en este punto y se requeriran fondos
especiales para ello. En tareas tan complejas como es el desarrollo rural inte-
gral, los proyectos no pueden guiarse por manuales y los resultados nunca son
como se esper6 inicialmente. La clave para el éxito es la capacidad de los
participantes para aprender de los éxitos y fracasos y de las lecciones aprendi-
das, a fin de aplicarlas en los proyectos para lograr una eficiencia mayor.

VII. ;Cuales son los principios generales para un enfoque del
desarrollo rural integral?

El desarrollo rural integral representa una oportunidad importante para re-
ducir la enorme y resistente pobreza rural. Sin embargo, no puede funcionar
solo. Es una tarea compleja, sin explorar y donde hay mucho que aprender.
Ademas, la enorme heterogeneidad de las condiciones en que opera la pobla-
cién rural sin recursos, requiere creatividad y flexibilidad en el disefio e
implementacién del proyecto y esto debe hacerse localmente, por medio de
la descentralizacién y participacién. El enfoque no es de los que se puede
encontrar en un manual, se puede encontrar, pero requiere un aprendizaje
sistematico sobre la marcha y un aprender de otros por medio de intercambios
horizontales y analisis comparativos. En consecuencia, es un enfoque que
exigira tiempo para madurarlo y un apoyo sostenible de los donantes y no
entradas y salidas rapidas en busca de resultados rapidos. Para poner en mo-
vimiento este enfoque de la reduccién de la pobreza rural hacia las MDGes,
hay varias recomendaciones a formular a las agencias de desarrollo, que sur-
gen del analisis de este documento. Proponemos las siguientes cinco priori-
dades como temas principales que requieren atenci6n:
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1. Crear capacitacién.

Objetivo: Convertir a la poblacién rural en agentes de cambio capaces.

Herramientas: Inversiones en desarrollo social (salud, educacién, nutricién,
planificacién familiar), mejor acceso a bienes incluyendo el capital social por
medio de cooperativas, proveer una mayor proteccién social.

2. Crear ciudadania.

Objetivo: Asistir a la incorporacién de la poblacién rural sin recursos.

Herramientas: Promover y mejorar la eficacia de las organizaciones loca-
les y principales para que representen a la poblacién rural de menores recur-
sos , descentralizacién para un mayor acceso y responsabilidad y delegacion
para un control local.

3. Crear oportunidades.

Objetivo: Aumentar las oportunidades para la poblacién rural de menos
recursos para generar ingresos en sus regiones de origen.

Herramientas: Seguir un enfoque territorial para el desarrollo rural, para
las oportunidades que ofrece la “nueva agricultura”, aumentar la rentabilidad
de los productos agricolas (negociaciones de Doha del proteccionismo agri-
cola y los subsidios y apoyo a los campesinos agricolas en la transicién a una
politica agricola nueva), poner a funcionar la migraci6n en el desarrollo local,
organizar los programas dirigidos por la demanda de bienes publicos (elec-
cién), introducir pagos para servicios ambientales, introducir instituciones ru-
rales nuevas, especialmente para financiamiento y seguro y promover los vin-
culos entre los pobres y los no-pobres.

4. Crear apoyo politico.
Objetivo: Dar mayor importancia al desarrollo rural en la agenda politica.

Herramientas: Introducir un enfoque rural en el impacto de la evaluaci6n
rural, promover reformas politicas para la participacién de la poblacié6n rural.
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5. Crear conocimientos.

Objetivo: Experimentar y estudiar el desarrollo rural integral.

Herramientas: Analizar las experiencias actuales, experimentar con enfo-
ques alternativos, hacer un analisis del tiempo del impacto real, hacer un
anélisis del impacto en proyectos dirigidos por la demanda y proyectos des-
centralizados y comprometerse en aprendizajes participativos. Este proceso
de aprendizaje necesita fondos importantes pues los bienes pablicos y las
ganancias obtenidas por las lecciones aprendidas, se comparten ampliamen-
te. De lo contrario, las continuas inversiones insuficientes en aprender a nivel
del proyecto, seguirdn siendo la norma, frustrando la transici6n a un desarro-
llo rural integral.

Figura 1.1. Porcentaje total de pobreza rural por regiones
100 o Afiica
@  Middio East
A B Central Asia
xx X South East Asia
90 @  Latin America
. A China & South Asia
) = World sverage.
* 3 A
0
‘> (J o World average
- o' South-Esst Asls
ce o Africa, China, South Asia
~.. x ~.,_" M -
\.~--__ ] a:,un.lt-a
60 < =
°® e~ . -—— e or oo -
. o Latia America
s0 &
L]
© = 1
30 -
0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500 4000 4500
PBI per chpita, en 1995, USS

218



|=

Los Nuevos Enfoques para el Desarrollo Rural B

Figura 1.2. Poblacién Rural y Urbana Mundial
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Figura 2.1. América Latina
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Figure 4. Poverty in Central America (4 countries)
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CAPITULO V
[

DESARROLLO LOCAL EN AREAS
RURALES DE LA UNION EUROPEA;
LA INICIATIVA LEADER

Jose Maria Sumpsi (Universidad Politécnica de Madrid)
Ignacio Atance (Universidad de Valladolid)

1. La iniciativa LEADER en el contexto del de-
sarrollo rural de la UE

Como se expuso anteriormente, la Comunicacién de
1988 de la Comisién Europea sobre El Futuro del mundo
rural, COM (88) 501, fue la primera afirmacién rotunda -
de la necesidad de una politica europea de desarrollo
rural. Pero ademaés, la Comunicacién destaca la necesi-
dad de experimentar nuevos enfoques de desarrollo e
implicar a las comunidades rurales en la busqueda de
soluciones convenientes. Este deseo de cambiar el enfo-
que del acercamiento al desarrollo rural, junto con la
constatacién de la gran diversidad que caracteriza a las
zonas rurales europeas, supuso el caldo de cultivo 6pti-
mo para la gestaci6n de la iniciativa LEADER.

Podemos caracterizar la etapa inmediatamente pre-
via al nacimiento de LEADER, como una etapa en la que
se alcanza un cierto punto de ruptura, dado que:

» Se constata que la PAC ha provocado la aparicién

de excedentes importantes, que obligan a aumentar
el gasto agricola sin que tal aumento del gasto im-
plique una mejora del sector agrario ni mucho me-
nos del mundo rural: las meras politicas de gestién
de mercados no pueden dar una respuesta satisfac-
toria a la agricultura y al mundo rural europeos.
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» La concienciacién en torno al problema del despoblamiento de las areas
rurales, pone de manifiesto la necesidad de generar empleos conexos y
no conexos a la agricultura, mediante actividades como la transforma-
cién y comercializacién in situ de la produccién agraria, el desarrollo
de nuevas funciones para la agricultura, la potenciaci6n de actividades
extra-agrarias, etc.

> La mayor orientacion de los consumidores hacia productos diferencia-
dos de mayor calidad, junto con el incremento de la demanda de la
sociedad en general por el medio ambiente, especialmente traducido
en un mayor deseo de dedicar su tiempo de ocio a actividades en el
medio rural.

> Latoma de conciencia por parte de las poblaciones locales, o al menos,
de algunos de sus agentes mas activos, del valor del potencial endégeno:
recursos, conocimientos técnicos, patrimonio, calidad de vida, etc.

En este contexto, LEADER representa un destacado instrumento para expe-
rimentar las nuevas posibilidades que se abren al medio rural, posibilidades
muy dificiles de integrar en la PAC tal como era concebida hasta el momento.

Ademas, los afios ochenta habian evidenciado los limites de los enfoques
clasicos de desarrollo, basados esencialmente en politicas disefiadas para los
beneficiarios, es decir, politicas disefiadas bajo un enfoque “de arriba abajo” o
“descendentes” (top-down). También se pusieron de manifiesto los limites a
las politicas sectoriales, no diferenciadas, que tenian como pretensi6n aplicar
soluciones iguales para territorios heterogéneos, politicas que, generalmente,
trataban de adaptar modelos exitosos en zonas urbanas o zonas mas dinami-
cas a las areas rurales (tales como el planteamiento casi exclusivo de la mo-
dernizacién e intensificacion de la agricultura como respuesta tnica a los
problemas del medio rural).

La falta de resultados de las politicas sectoriales en las zonas rurales mas
fragiles, abri6 el paso a multiples experimentaciones en la década de los ochen-
ta: Iniciativas Locales para el Empleo (ILE), politicas de formacién y desarrollo,
Programas Integrados Mediterraneos (PIM) y operaciones integradas de desa-
rrollo. Asf, poco a poco, surge como respuesta la necesidad de aproximarse a
los problemas del medio rural bajo un enfoque territorial, que esté basado en
la implicacién de la poblacién local en el aprovechamiento de los recursos
endégenos (politicas desde los beneficiarios, enfoque de “abajo a arriba”, “as-
cendente”, bottom-up), enfoque que LEADER plasma perfectamente en su fi-
losoffa de trabajo.
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La iniciativa LEADER debe ser enmarcada, por tanto, dentro de la noci6n
de desarrollo local (Pérez Yruela: Giménez, 1994). LEADER comparte con
todo proceso de desarrollo local sus dos condiciones de partida: la existencia
de un cierto capital de recursos end6genos infrautilizados y la necesidad de
movilizarlos mediante instrumentos adecuados, que en el caso de las areas
rurales sobre las que se aplica, conlleva la necesidad de adoptar los mencio-
nados enfoques territorial y ascendente. Como particularidad, el enfoque que
hace LEADER del desarrollo local se basa, en gran medida, en la proximidad y
en la creacién de vinculos. La proximidad permite, en una primera fase, apro-
vechar los recursos locales y crear un tejido social allf donde parecia imposi-
ble. En una segunda fase, la creacién de vinculos entre las acciones realiza-
das, los agentes implicados, e incluso entre los territorios rurales, permite si-
tuar a los agentes y al territorio en una escala mas global de la economia, a
través de la constitucién de una masa critica pertinente.

2 ;Qué es la Iniciativa Comunitaria LEADER?

LEADER (siglas francesas de Liaison Entre Actions de Développement de
I’Economie Rural, es decir, Conexién Entre Acciones de Desarrollo de la Eco-
nomia Rural) es una iniciativa comunitaria de la Comisi6n Europea, que tiene
por objeto promover el desarrollo rural mediante la diversificacién y valoriza-
cién de la actividad econémica en éreas rurales de la Unién Europea. Hasta el
aio 2000 se exigia que estas dreas estuvieran integradas dentro del objetivo 1
y del antiguo objetivo 5b, condicién eliminada en la actual tercera etapa de
LEADER. La iniciativa LEADER tiene un caracter plurianual y en la actualidad
se encuentra inmersa en su tercer periodo, denominado LEADER Plus (o LEADER
+) (2000-2006), sucesor de los anteriores LEADER | (1991-1994) y LEADER I
(1995-1999).

Nota importante
LEADER se encuentra en la actualidad en su tercera fase, LEADER +. Aun-
que su filosofia y buena parte de los contenidos de LEADER permanecen
constantes de una fase a otra, otra parte ha sufrido pequefias modificacio-
nes en el paso de LEADER | a Il y del Il al Plus. Este es el caso, por ejemplo,
de la denominaci6n asignada a las diferentes medidas o fases de los pro-
gramas. Al escribir este texto se ha optado por hacer referencia siempre a
los contenidos mas actuales de LEADER, es decir los de LEADER +. No
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obstante, en numerosas ocasiones se explica también los contenidos que
LEADER tenia en sus fases previas, cuando se ha considerado imprescin-
dible para que el lector alcance un buen conocimiento de la Iniciativa. Asi
se hace, por ejemplo, en la secci6n 6 al presentar las medidas de ayuda
que incluyen los programas, dado que el lector debe conocer cémo se
denominaban las mismas en las etapas previas LEADER | y Il con el fin de
poder analizar los proyectos subvencionados, los cuadros financieros, el
catdlogo de acciones innovadoras, etc.

La iniciativa LEADER no actda de forma horizontal sobre todo el territorio
rural europeo, sino que lo hace de manera vertical, actuando de manera inde-
pendiente pero coordinada sobre territorios con caracteristicas y recursos
homogéneos, denominadas, en adelante, zonas LEADER. De esta manera,
LEADER supera el clasico acercamiento sectorial al desarrollo rural realizado
por la PAC, para promover un desarrollo apoyado en las propias comunidades
rurales. En cada zona LEADER se desarrolla un programa LEADER, que es
gestionado por un Grupo de Accién Local, que recibe un presupuesto para el
perfodo de duracién del programa, con el que debe financiar tanto los gastos
del propio grupo, salarios de los técnicos, oficinas, instalaciones, equipos,
gastos de gestion, como las subvenciones que se otorguen a proyectos indivi-
duales de desarrollo local que presenten tanto particulares, como empresas,
colectivos u organismos publicos. Es importante, no obstante, entender la ges-

on d N programa A R COmo

Aunque el reglamento europeo que regula la iniciativa LEADER decide
cuéles son las lineas de inversién susceptibles de ser subvencionadas, los ges-
tores de cada programa LEADER son los que deciden qué presupuesto asignar
a cada una de ellas (asistencia técnica, formacioén, turismo rural, PYMES, valo-
rizacién y comercializacién de la produccién agraria y medio ambiente) y
cuéles deben ser los criterios con los que valorar las solicitudes de subvencién
que se presenten.

Para alcanzar sus objetivos, la iniciativa LEADER se apoya en una serie de
principios que constituyen la habitualmente Ilamada filosoffa LEADER. Estos
principios son:

» Enfoque territorial y multisectorial, que contemple las potencialidades

de los diferentes sectores de la economia local, con el fin de responder
mas adecuadamente a las necesidades de la poblacién.
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Enfoque ascendente, en el que el proyecto de desarrollo local es impul-
sado, orientado y gestionado por los propios agentes locales.

Enfoque endégeno del desarrollo rural, en el que los recursos existentes
en cada zona LEADER sean movilizados por los propios agentes loca-
les, a lo largo de la gestacién y desarrollo de los programas.

La innovacién, que se busca tanto en el propio planteamiento de los
programas LEADER como en cada uno de los proyectos subvenciona-
dos, en los cuales prima su caracter innovador en el area donde son
instaurados.

La participacién de la poblacién rural, tanto a través de la presencia de
Grupos de Accibn Local suficientemente amplios y plurales donde ésta
esté representada, como a través de la presentacién de proyectos o bien
mediante la puesta en marcha de actividades que aseguren tal partici-
pacién, como puede ser la creacién de mesas sectoriales o el impulso
al asociacionismo.

Bisqueda de un efecto demostrativo, tanto en cada uno de los proyec-
tos apoyados, como en la propia iniciativa, utilizandola como mecanis-
mo vélido para promover procesos de desarrollo rural.

Aplicacién del principio de subsidiariedad, actuando en aquellos cam-
pos en que ninguna de las politicas previamente existentes actda, as-
pecto que debe ser tenido siempre presente en los procesos de selec-
cién de acciones susceptibles de ser subvencionadas por cada progra-
ma LEADER. . .

Busqueda sistemética de vinculos entre las acciones, con el fin de faci-
litar la creaci6n de un clima positivo de inversiones y desarrollo en el
que cada actuacién se enmarque en un proyecto comun, repercutiendo
favorablemente sobre el resto. Esta coordinaci6n de las acciones se ex-
tiende también a la basqueda de vinculos entre proyectos de distintos
territorios, mediante la organizacién en red y la cooperacién
transnacional.

3. Los programas LEADER en la Unioén Europea

Como fue expuesto en la seccién 2, la iniciativa LEADER se encuentra

inmersa en la actualidad, en su tercer periodo, denominado LEADER +. En la
actualidad esta finalizando el proceso de seleccién de programas y firma de
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los convenios con los grupos de accién locales. Durante las anteriores etapas,
LEADER 1y lI, los programas se localizaron en &reas rurales integradas dentro
de los objetivos 1 y 5b de la Uni6én Europea, es decir, aquellas cuyo PIB per
capita no supera el 75% del PIB per cépita del conjunto de la Uni6n (objetivo
1) o bien &reas rurales dentro de regiones que si superan el 75% del PIB euro-
peo (objetivo 5b).

La principal caracteristica demogréfica que presentan los programas
LEADER, dada su ubicacién en areas rurales, es la baja densidad de poblacién
en comparacién con areas limitrofes. Debe ser resaltado que los programas
LEADER no tienen porqué corresponder a ninguna divisién administrativa ya
establecida (regi6én, provincia), sino que cualquier area formada por un con-
junto de municipios que considere que posee una serie de caracteristicas ho-
mogéneas (territoriales, sociales, culturales, naturales, etc.), puede ser suscep-
tible de constituirse en un area LEADER. Ademas, estas areas deben presentar
una cierta masa critica en materia de recursos humanos, financieros y econ6-
micos, que permita afrontar con garantias de éxito el proceso de desarrollo.

Espaiia es el pafs de la Unién Europea con mayor nimero de programas
LEADER, seguido por Francia e Italia. En términos relativos, la iniciativa LEADER
resulta muy importante en paises de menor tamafio como Irlanda, Portugal o
Grecia. Al valorar la importancia de la iniciativa LEADER es importante obser-
var también la distribucién territorial de los programas, dado que éstos se
concentran en las areas rurales y presentan con frecuencia una continuidad
territorial. Asf, la importancia global del LEADER en Gran Bretafia no es muy
elevada, sin embargo, practicamente la totalidad del territorio de Escocia, Ir-
landa del Norte o Pais de Gales, cuenta con algin programa LEADER. De
hecho, en el caso de Espafia, ciertas comunidades auténomas como Andalu-
cia, Castilla y Le6n o Galicia, han procurado que todo su territorio rural cuen-
te con un programa comarcal de desarrollo rural, bien sea un programa LEADER
o PRODER (programa muy similar al LEADER, financiado por los Fondos es-
tructurales dentro de los programas operativos de desarrollo regional). Esta
distribucién territorial de los programas LEADER y PRODER tiene una elevada
importancia sinérgica, tanto a través de proyectos y programas coordinados
como en la constitucién de redes de desarrollo rural.

La fase actual de la Iniciativa, LEADER +, ha perseguido la constitucién de
programas LEADER alrededor de un tema que articula las acciones de desa-
rrollo, en los cuales la dimensién territorial es tan importante como la propia
existencia de un elemento comun a todos los territorios que pasan a integrar el
programa, elemento en torno al cual se elabora el programa de desarrollo
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rural. Asi, dentro de los programas teméticos es mucho més frecuente la pre-
sencia de municipios pertenecientes a regiones distintas.

4. El grupo de accion local

Cada programa LEADER es solicitado y en caso de que la solicitud sea
aprobada, gestionada por un Grupo de Accién Local (GAL). Las responsabili-
dades del GAL son: la presentacién del programa de desarrollo rural, la trami-
tacién y resolucién de las solicitudes de ayuda que se realicen al programa
LEADER vy la gestién financiera del programa. No obstante, aunque formal-
mente las funciones del GAL puedan limitarse a las tres previas, el hecho de
que el GAL tiene como objetivo promover un proceso de desarrollo en una
determinada area geogréfica, hace que sus funciones puedan ir mucho méas
lejos en términos cualitativos.

Un GAL puede tener un caracter publico, privado o mixto, en funcién de
los miembros que lo compongan. Legalmente, un GAL puede ser cualquier
persona juridica, aunque las figuras mas cominmente empleadas son las de
Asociaciones Civiles, Sociedades Mercantiles, Consorcios Pablicos, Manco-
munidades (especialmente en GALs con presencia exclusiva o mayoritaria de
Ayuntamientos) y Fundaciones (Alvarez, J., 2002). No obstante, cualquiera
que sea su forma juridica, deberan carecer estatutariamente de fines de lucro.

Cada GAL estd constituido por un conjunto de instituciones y agentes
socioecon6micos, pudiendo reunir asf, tanto organismos y entidades pablicas
como agentes privados. Los GAL suelen estar permanentemente abiertos a la
incorporacién de nuevos socios. Entre los Organismos Piblicos es mayoritaria
la presencia de Ayuntamientos, si bien también estan presentes en los GALs
las Diputaciones Provinciales, Comunidades Auténomas, Mancomunidades,
Asociaciones y Federaciones Publicas, Empresas Piblicas, Camaras de Co-
mercio, etc. Entre los agentes privados, cuantitativamente la presencia mas
alta corresponde a empresas privadas y particulares, aunque también estan
mayoritariamente presentes en los GALs asociaciones sin é&nimo de lucro (por
ejemplo, asociaciones locales de empresarios, asociaciones de vecinos, cul-
turales, de mujeres, de jévenes, ecologistas, etc.), cooperativas agrarias y no
agrarias o sindicatos agrarios. Es frecuente también en el colectivo de miem-
bros privados del GAL, la presencia de entidades financieras, sindicatos no
agrarios, organizaciones empresariales y profesionales, asi como personas
particulares. El conjunto de miembros del GAL participa en su Asamblea Ge-
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neral, que se retine generalmente con caracter anual y tiene entre otras fun-
ciones, las de elegir al Presidente del Grupo y a la Junta Directiva, de entre sus
miembros.

La mayor parte de las decisiones de los GAL se toman mediante votacién
en las reuniones de la junta Directiva, reuniones que suelen convocarse con
una frecuencia relativamente alta (mensuales) con el fin de agilizar las soli-
citudes de ayuda de proyectos. En este sentido, resulta muy importante que
los GALs logren un reparto equilibrado del poder entre organismos publicos y
entidades privadas y que el niimero de miembros sea amplio, con el fin de que
la poblacién del area se vea adecuadamente representada en el proceso de
toma de decisiones. Como ejemplo, durante la fase LEADER Il en Espaiia, la
media de miembros por GAL fue de 48, de los cuales 17 correspondieron a
socios publicos, si bien en el 49% de los GALs el peso de la Administraci6n
Local super6 el 50%. La pagina del Observatorio Europeo, dentro del denomi-
nado Atlas Europeo LEADER (http://www.rural-europe.aeidl.be/cgi-win/
Atlas.exe), proporciona informacién sobre la estructura, composicién y fun-
cionamiento de un gran nimero de grupos de accién local, cuya consulta
permite observar las diferentes opciones de funcionamiento escogidas por los
distintos grupos.
~ EI GAL se apoya en un equipo técnico, que es el encargado de gestionar
todos los aspectos técnicos del programa. Asi, son labores del equipo técnico
la elaboracién y redaccién del programa de desarrollo; la divulgacién del
mismo y la realizacién de acciones conducentes a fomentar la participacion
de la poblacién local; la informacién a las personas, empresas o instituciones
interesadas en presentar una solicitud de ayuda a un proyecto; la tramitacién
de la misma; el control y verificacién de la realizaci6n del proyecto en caso de
que la ayuda sea finalmente concedida, etc. Al frente del equipo técnico esta
la figura del gerente, junto al cual suele trabajar un equipo multidisciplinario
de técnicos (una a tres personas generalmente, siendo muy frecuente la pre-
sencia de titulados tales como ingenieros agrénomos, economistas o gebgra-
fos). El equipo técnico suele apoyarse tanto en el asesoramiento de técnicos
de otros organismos publicos cercanos (funcionarios de las administraciones
locales y regionales), como en la subcontratacién de algunos trabajos —espe-
cialmente asesoramientos técnicos— a empresas externas o a la Universidad.
Para el pago de estas labores subcontratadas el GAL puede emplear el presu-
puesto destinado a la medida B.1 (ver seccién 6), denominada apoyo técnico,
a la que suele estar destinado en torno a un 7% del presupuesto global de
cada programa.
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Sin duda, una de las labores més delicadas para un GAL, es la gesti6n de
las solicitudes de subvencién a proyectos que se realizan al programa, por
parte de particulares, empresas e incluso organismos publicos, Ayuntamien-
tos, especialmente. Aunque este aspecto es ampliamente tratado en la secci6n
7, conviene destacar que el equipo técnico es el responsable de fijar los crite-
rios bajo los cuales se evaluaran las solicitudes. Estos criterios, que deben ser
aprobados por la Junta Directiva del GAL, deben servir para seleccionar los
proyectos susceptibles de ser subvencionados, asi como para determinar el
porcentaje de subvencién que deben recibir. Aplicando los mismos, el equipo
técnico llevara cada solicitud de proyecto a la Junta Directiva, donde informa-
ra positiva o negativamente acerca de la idoneidad de apoyar el proyecto,
proponiendo, en su caso, la aplicacién de un determinado porcentaje de sub-
vencion. Es la Junta Directiva del GAL quien aprueba o deniega la subvencién
y establece su cuantfa.

Fisicamente, el GAL debe tener una sede, que es la sede del programa
LEADER y suele recibir del nombre de CEDER (Centro de Desarrollo Rural). E!
mismo suele estar localizado en la cabecera de la comarca o en algin munici-
pio que disponga de buenas comunicaciones, aunque en grupos de amplia
dimensién geogréfica es frecuente que el CEDER cuente con una o varias
subsedes de apoyo.

5. Solicitud de un programa LEADER

El desarrollo de la iniciativa LEADER reposa, en primer lugar, en el Progra-
ma Propio de la Comisién Europea (para el actual periodo, Comunicaci6n
2000/CE 139/05), que, a su vez, se articula a través de los Programas Naciona-
les de cada Estado miembro y en los Estados en los que la politica de desarro-
llo rural se encuentra transferida a las administraciones regionales, en los Pro-
gramas Regionales. Estos programas deben mostrar claramente las capacida-
des, deficiencias y potencialidades de la zona susceptible de aplicacién, asi
como exponer los objetivos especificos perseguidos y la estrategia planteada
para alcanzarlos. Estos programas deben articularse sobre tres ejes:

»> apoyo a las estrategias de desarrollo rural, comarcales, integradas y pi-

loto, basadas en el enfoque ascendente y la cooperacién horizontal;
> apoyo a la cooperaci6n interterritorial nacional y transnacional;

> gestion, seguimiento y evaluacién.
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Tanto los Programas Nacionales como los Regionales, deben ser aproba-
dos por la Comisi6n Europea, aprobacién que permite la firma de Convenios
entre la Comisién Europea y el “Organismo Intermediario”. En el caso espa-
fiol, tal Organismo Intermediario estd formado por tres representantes de la
Administracién Central (el Ministro de Agricultura, el Subsecretario de este
Departamento y el Director General de Desarrollo Rural) y tres a designar por
la correspondiente Comunidad Auténoma. En el Programa Nacional, el Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Alimentacién actiia como Organismo Interme-
diario.

Cada fase de la iniciativa LEADER comienza por un periodo de recepcién
de solicitudes de programas por parte de los grupos de accién local. La solici-
tud consiste, basicamente, en la presentacién a los organismos responsables,
de un programa comarcal de desarrollo rural a implementar durante el perio-
do de duracién de la correspondiente fase, asi como la descripcion de la pro-
pia composicién y personalidad juridica del GAL.

La selecci6n de solicitudes corre a cargo de un Comité de Seleccién. En el
caso de Espaiia, este Comité esta constituido por la Administracién General
del Estado (representada por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimenta-
cién), la Comunidad Auténoma correspondiente y otras entidades pablicas o
privadas de Desarrollo Rural, siempre que su presencia esté asi establecida en
los Programas Regionales. La decisién sobre las solicitudes debe realizarse
valorando tres aspectos:

» Territorio de actuacién de cada solicitud: se prima que el territorio pre-
sente unas caracteristicas homogéneas y que la poblacién muestre, pre-
ferentemente, un cierto grado de identificacién del mismo como uni-
dad cultural o econémica.

» Caracteristicas del grupo de accién local solicitante: se analiza su plu-
ralidad, el equilibrio entre instituciones publicas y privadas y su capaci-
dad para representar al conjunto de la poblacién implicada. ,

» Calidad del programa comarcal presentado: se valora su adaptacion al
territorio y a los problemas expuestos en el diagnéstico, la adecuacién
de los ejes de actuacién propuestos a los objetivos planteados, asi como
su correcta correspondencia con los presupuestos presentados (que
deben indicar tanto la cuantia de presupuesto publico solicitado como
el porcentaje de financiacién privada que se prevé para cada medida).

Es importante hacer notar que el proceso de seleccién de programas LEADER
presenta en la actualidad un alto contenido politico. El éxito de la pionera fase
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de LEADER |, en la que la escasez de solicitudes permitié aprobar la mayoria
de las mismas y conceder programas a casi todos cuantos los solicitaron, pro-
vocé que, a partir del LEADER II, el nimero de solicitudes haya sido muy
superior al de programas concedidos. Como ejemplo, en Espaiia se efectuaron
373 solicitudes, de las cuéles s6lo fueron aprobadas 141, de los cuales 51
correspondian a programas de Adquisicién de Capacidades (43 de los cuales
pasaron luego a la fase de Innovacién Rural). Esta situacién ha generado mu-
cho debate en las regiones afectadas, debate cada vez més presente en los
medios de comunicacién y mds préximo y cotidiano para el habitante del
medio rural. Hay que entender lo que implica politicamente conceder un pro-
grama LEADER a una comarca y denegarlo a la comarca limitrofe, cuando
muchos de sus habitantes pueden considerar, especialmente en los munici-
pios fronterizos, que las caracteristicas de ambos territorios son perfectamente
comparables. Ademds, en numerosas ocasiones, entre las solicitudes se en-
cuentran dos programas de desarrollo rural para la misma comarca, pero bajo
grupos de accién local diferentes, frecuentemente relacionados con signos
politicos contrarios. En estos casos, ya en la fase LEADER +, la politica de la
Comisién ha sido denegar ambas solicitudes, pues la mera duplicidad de pro-
gramas es contraria a la filosofia LEADER de aunar a todos los actores de la
zona para promover un proceso de desarrollo rural.

La concesién del programa implica la firma de un convenio para su desa-
rrollo entre el GAL y el Organismo Intermediario. El mismo establece los fon-
dos publicos que son transferidos al grupo, la distribucién del mismo entre
medidas, el circuito financiero que debe seguirse (designando por parte del
GAL un responsable administrativo y financiero), las medidas de seguimiento
y control, sus fechas y los organismos responsables, etc. El convenio puede
incluir también, por parte de la Administracién, la cesién de técnicos para
colaborar a tiempo parcial o completo con el equipo técnico del GAL, mien-
tras que por parte de éste, puede incluir la colaboracién con la Administracién
en labores como la informacién, a la poblacién local, de lineas de ayuda de la
Administracién. La firma de este convenio, permite a los grupos recibir los
fondos publicos como subvencién global (generalmente concedida por tra-
mos, de tal manera que a la firma se recibe un porcentaje del total y el resto se
van recibiendo al ir justificando el gasto de los fondos ya recibidos), lo cual
permite agilizar la concesion de subvenciones y su cobro por parte de los
beneficiarios, asi como facilitar la gestién del programa.

El programa comarcal de desarrollo rural de cada GAL solicitante, es el
elemento méas importante del proceso de solicitud, ya que, en un solo docu-
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mento permite mostrar la necesidad de concesién del programa y el modo
c6mo éste va a ser llevado a cabo para alcanzar los objetivos propuestos. Este
documento suele ser elaborado por el equipo técnico, en colaboracién con
expertos externos, aunque con mucha frecuencia se encarga en su totalidad a
empresas externas —generalmente consultoras que cuenten equipos
multidisciplinarios, expertos en desarrollo rural o a la Universidad. El proyec-
to debe partir de un profundo diagnéstico del area, en el que se ponga espe-
cial énfasis en el anélisis de los recursos end6genos existentes y de su capaci-
dad de utilizacién en el proceso de desarrollo. Es necesario por tanto, realizar
un anélisis con detalle de la situacién de los diferentes sectores productivos de
la comarca. Junto a los factores endégenos, el diagnéstico debe saber también
contextualizar el proceso de desarrollo que se quiere promover en la situacién
econdémica existente, las conexiones con otras areas geogréficas, las dinamicas
poblacionales y culturales, la evolucién de las pautas de demanda y consumo,
etc. Es por ello que la metodologia de las matrices DAFO suele ser la herra-
mienta mas cominmente empleada. La estructura y contenido mfnimo de los
programas se especifica en la normativa que regula los programas LEADER.

A partir de la informacién contenida en el diagnéstico, es necesario formu-
lar los objetivos que se desean alcanzar con la realizacién del programa co-
marcal y la estrategia para conseguirlos. Como en todo proceso de programa-
cién, es habitual estructurar los programas comarcales en torno a objetivos
finales (por ejemplo, mantener el nivel de poblacién de la comarca), lineas
estratégicas (favorecer la creacién de empleo), objetivos intermedios (diversi-
ficar las actividades productivas) y medidas concretas (apoyar la creacién de
empresas de actividades turisticas que completen la oferta de ocio a los turis-
tas alojados en la comarca). Estas, medidas concretas suelen articularse en
torno a las lineas objeto de subvencién por la Iniciativa LEADER (ver seccién
6), de tal manera que la estimacion de la cuantia de las inversiones que van a
ser realizadas, multiplicada por los porcentajes de subvencién medios que se
consideran oportunos conceder, permita presupuestar el programa y la sub-
vencién global que se desea solicitar a la Comisién Europea para su ejecu-
cién. Dado el caracter externo de las evaluaciones que se realizan de los
programas LEADER, los programas comarcales de desarrollo rural que se pre-
sentan no suelen incluir medidas concretas de evaluacién.

La participacién de la poblacién local debe darse ya durante la fase de
elaboracién del programa comarcal de desarrollo rural. Para ello la poblacién
suele ser dinamizada mediante jornadas, mesas redondas y actividades simi-
lares, en las que se informa de la intencién de solicitar un programa LEADER,
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de las consecuencias que su concesién podria tener sobre la comarca y de los
objetivos que se desean alcanzar. Aunque con menor frecuencia, es habitual
que en estas reuniones con la poblacién local, se discutan las conclusiones o
las lineas estratégicas del programa elaborado, asf como que se sondeen las
posibles solicitudes de ayuda que serfan realizadas en caso de concesién del
programa. No obstante, es importante acompasar este proceso de moviliza-
cién de la poblacién con la propia tramitacién y concesién del programa para
no despertar falsas expectativas que pudieran ser un lacre psicolégico en futu-
ros procesos de desarrollo de la comarca.

Por tanto, el proceso de solicitud de un proyecto LEADER no puede partir
de la nada, sino que exige la existencia de un cierto entramado de los agentes
socioeconémicos (capital social), que permita la constitucién de un GAL, la
financiacién (aunque sea tan s6lo temporal) de un equipo técnico (o bien la
contratacién de una empresa para la elaboracién del programa de desarrollo
comarcal) y la movilizacién de la poblacién local. Con frecuencia, aquellas
dreas mas deprimidas y por tanto necesitadas de un programa LEADER, pue-
den no contar con la suficiente estructuracién de sus actores locales, lo que
dificulta o incluso imposibilitaria que les pueda ser concedido un programa
LEADER. Para solventar este inconveniente surgi6, durante el LEADER II, la
fase de Adquisicién de Capacidades, denominada fase A, cuya funcién esen-
cial era organizar y capacitar a los grupos de accién local para permitirles
solicitar y posteriormente gestionar, un programa de desarrollo rural (Alier;
Atance, 1997).

Durante la fase de Adquisicién de Capacidades, los GALs incipientes reci-
ben una subvencién de mucha menor cuantia (la ayuda media fue de unos
180.000 euros), destinada a la elaboraci6n del programa comarcal de desa-
rrollo local y a la movilizacién de la poblacién local. Esta ayuda suele ser
empleada para contratar con carécter provisional un equipo técnico,
subcontratar ciertos estudios o tareas a empresas, realizar reuniones
divulgativas, promocionar la iniciativa LEADER en la zona, fomentar un pro-
ceso de participacién social y movilizar a los agentes e instituciones con el fin
de aumentar el nimero de miembros del GAL y por tanto, su representatividad.

Para acceder a un programa LEADER de Adquisicién de Capacidades exis-
te también un periodo de recepcién de solicitudes, que pueden ser realizadas
por un GAL provisional, generalmente formado por un nimero de miembros
bajo. La mayoria de las solicitudes suelen ser aprobadas, dado el bajo gasto
publico que generan y su efecto benéfico sobre la estructuracién y trabajo en
comun de los distintos agentes de las areas rurales. Esta fase tiene una dura-
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cién comprendida entre los seis y los doce meses y culmina en la presentacién
de una solicitud de subvencién para el desarrollo de un Programa LEADER de
Innovacién Rural (denominada fase B), que es como se denominé a partir de
LEADER 11 a los programas LEADER propiamente dichos, con el fin de distin-
guirlos de aquellos concedidos para la fase de Adquisicién de Capacidades.
En la etapa LEADER I, dos de cada tres zonas que contaron con un LEADER
de Adquisicién de Capacidades pasaron luego a contar con un programa de
Innovacién Rural. En este sentido, una de las criticas que ha recibido la fase de
Adquisicién de Capacidades es que puede generar expectativas en la pobla-
cién rural, que durante un periodo muy corto de tiempo recibe mucha infor-
macién sobre la Iniciativa LEADER y sus posibles beneficios, que luego resul-
ten frustradas por la no concesién del definitivo programa de Innovacién Ru-
ral. La fase de Adquisicién de Capacidades ha sido suprimida en LEADER +, al
considerarse que practicamente la totalidad de los territorios rurales de la Unién
Europea, esta ya en condiciones de solicitar y gestionar un programa LEADER.

6. Lineas de ayuda en los programas LEADER

Los programas LEADER distribuyen su presupuesto entre siete medidas:
apoyo técnico al desarrollo, formacién, turismo rutal, apoyo a la pequefia y
mediana empresa (PYME), comercializacién y valorizacién de la produccién
agraria local, medio ambiente y cooperacién transnacional. Las seis primeras
medidas reciben los c6digos B.1 a B.6 (la letra B hace referencia a la fase B o
de Innovaci6n Rural en la que se enmarcan), mientras que la séptima constitu-
ye la fase C de la iniciativa LEADER, fase de Cooperaci6n Transnacional, que
permite a los GALs participar en proyectos coordinados entre varios progra-
mas LEADER de paises distintos. El porcentaje destinado a cada una de estas
medidas, difiere sensiblemente de un programa LEADER a otro, dado que cada
GAL debe optar, en su solicitud del programa, por la distribucién del gasto que
considere més adecuada para las caracteristicas del drea en la que se desarro-
llara dicho programa.

La medida B.1, apoyo técnico al desarrollo, permiite financiar el manteni-
miento del grupo de accién local. Con cargo a ella se deben financiar los suel-
dos y gastos del equipo técnico, el mantenimiento del CEDER y sus oficinas e
instalaciones, los equipos informéticos, los gastos de los miembros del GAL por
asistencia a reuniones, las acciones de movilizaci6n de la poblacién local (pu-
blicidad, jornadas, regalos institucionales, etc.). Los estudios y trabajos que se
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subcontraten a empresas o a la Universidad, también deben ser financiados con
cargo a esta medida, dado que suponen una sustitucién del trabajo del equipo
técnico, salvo que acomparien a proyectos concretos que sean financiados con
otra medida. Estas medidas son financiadas integramente por los fondos publi-
cos asignados al programa LEADER del territorio en cuestion.

Como su nombre indica, la medida B.2, formacién y ayudas a la contrata-
cién, permite subvencionar acciones de formacién y otorgar pequeas ayudas
a la contrataci6n en el marco de proyectos subvencionados por LEADER. Ge-
neralmente se incluye aqui la realizacién en la comarca de cursos u otras
actividades formativas, promovidas por el propio programa LEADER o por
alguna institucién local, que tienen por objeto incidir en algin aspecto de
importancia para la comarca para el cual la oferta educativa convencional
(formacién universitaria y preuniversitaria, formacién profesional, cursos de
formacién de los institutos de empleo, cursos de capacitacién agraria, etc.) es
insuficiente. Ademads, dentro de esta medida se pueden financiar acciones de
formacién puntuales que acompaiien algin proyecto financiado con cargo a
otra medida y que tengan. por objetivo incrementar sus posibilidades de éxito.
Asi, por ejemplo, si con cargo a la medida B.3 (turismo rural), un promotor
(individual o colectivo) desea recibir una subvencién para la implantacién de
una central comarcal de reservas de alojamientos, la medida de formaci6n
puede facilitar, a tal promotor, la asistencia, fuera de la comarca, a un curso de
aplicaciones informéticas destinadas a la gestién de reservas turisticas. Por lo
general, dado que los proyectos apoyados mediante esta medida no tienen
fines lucrativos, el nivel de subvencién publica suele ser del 100%.

Nota importante
Sin duda, los proyectos subvencionados por los diferentes programas
LEADER constituyen el aspecto mas visible de la Iniciativa. Por ello se
aconseja navegar por el exhaustivo catilogo de proyectos y actuaciones
que han Sldo fmancnados por la iniciativa LEADER (http://www.rural-
-Wi en el que podré buscar proyectos
en los campos que més le interesen. Ademas, es interesante también con-
templar el dlbum de fotografias de las acciones (http://www,rural-

europe.aeidl.be/image/genph-es.htm) para obtener una imagen visual del

tipo de actuaciones promovidas. También resulta atractivo observar el
cuadro financiero de algin GAL, como, por ejemplo, (http://

www.cdrtcampos.es/poniente _granada/cuadro.htm) y el conjunto de pro-
yectos (http:/www.cdrtcampos.es/poniente_granada/proyectos.html).

237



B DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Politicas y Estrategias para Uruguay Bl

La medida B.3, de turismo rural, ha sido la medida a la que se ha destinado
mas presupuesto. Esta medida permite financiar proyectos relacionados con el
turismo rural: alojamientos, bares y restaurantes, empresas de servicios turisti-
cos que oferten actividades al visitante (excursiones guiadas, actividades de-
portivas, eventos culturales, etc.), centros de informacién y reservas, museos,
etc. El auge del turismo rural en la década de los 90 como consecuencia del
incremento de las preferencias de los habitantes urbanos por el ocio ligado a
la naturaleza y la cultura y el muy bajo nivel de la oferta turistica con que
contaban la mayorfa de éreas rurales, han sido los responsables del elevado
presupuesto absorbido por esta medida. De hecho, durante la fase LEADER |,
esta medida absorbi6 aproximadamente el 50% del presupuesto total del
LEADER, induciendo a la poblaci6én del medio rural a equivocar LEADER con
fomento del turismo rural y conduciendo, en muchas ocasiones, al desarrollo
de programas desequilibrados de bajo éxito. Sin duda, el proyecto més comin
dentro de esta medida ha sido el de creacién de casas de turismo rural. El
caracter lucrativo y privado de la mayoria de los proyectos financiados con
cargo a esta medida, provoca que los porcentajes de subvencién no superen
el 50%, estando situados, como término medio, en un 25% (en la secci6n 7 se
detalla el proceso de concesién de ayudas y de determinacién de los porcen-
tajes de subvencién aplicables).

La medida de contenido tematico mas amplio es la medida B.4, apoyo a las
pequeiias y medianas empresas (PYME), artesania y servicios de proximidad, la
cual ha gozado también de un elevado presupuesto. De hecho, casi cualquier
proyecto que aporte un minimo carécter de innovacién y que sea realizado por
una PYME localizada en la comarca, existente o creada ex profeso, puede ser
apoyado con cargo a esta medida. Con frecuencia esta medida ha complemen-
tado las medidas B.3 y B.5, de marcado caracter sectorial, cuando éstas han
visto agotados los recursos presupuestarios que se les habian asignados. Por lo
general la medida ha venido a apoyar actividades no agrarias o turisticas tradi-
cionales de cada comarca. También se ha empleado profusamente para moder-
nizar las instalaciones de empresas existentes, ampliar sus servicios, mejorar sus
posibilidades de comercializaci6n y dotarlas de equipos y programas informaticos
adecuados. Como pasaba con la medida de turismo rural, el caracter lucrativo y
privado de la mayoria de los proyectos financiados con cargo a esta medida, ha
hecho que la subvencién media de la medida sea de un 30% de la inversi6n
total efectuada en los proyectos subvencionados.

La importancia del sector agrario en la mayoria de las comarcas en las que
se desarrollan los programas LEADER, se refleja en la existencia de una medi-
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da de caracter sectorial como es la medida B.5, comercializaci6n y valoriza-
cién de la produccién agraria local. Esta medida tiene por objeto financiar
actuaciones que permitan incrementar el valor afiadido de los productos agra-
rios locales y mejorar sus posibilidades de comercializacién. Asf, con cargo a
esta medida se han financiado mejoras en las industrias agroalimentarias loca-
les; instalaci6n de sistemas de envasado, etiquetado, de conservacién; consti-
tucion de asociaciones de productores; asistencia a ferias de alimentacién;
acciones de comercializacién en comtin de productos de la comarca; proyec-
tos de diversificacién de la produccién hacia nuevos sectores. Los proyectos
financiados con cargo a esta medida deben ser totalmente compatibles con la
reglamentaci6n de la PAC. Asi, por ejemplo, no pueden ser subvencionados
proyectos que supongan un incremento de la capacidad productiva en secto-
res regulados por Organizaciones Comunes de Mercado. Ademas, de acuerdo
al principio de subsidiariedad, el equipo técnico debe seleccionar con sumo
cuidado los proyectos a subvencionar, desviando hacia otras politicas existen-
tes (por ejemplo, las medidas de mejora de las explotaciones o de industrias
agroalimentarias de la PAC), todos aquellos proyectos que puedan ser apoya-
dos por estas otras vias. En Espaiia, el porcentaje medio de subvencién para
esta medida durante la etapa LEADER | fue del 37%.

La medida B.6, medio ambiente y entorno de vida, se introdujo en la etapa
LEADER Il y permite la financiacién de actuaciones relacionadas con el medio
ambiente y la conservacién de los pueblos (mejora del entorno). Con frecuen-
cia se han subvencionado proyectos de promotores publicos (generalmente
Ayuntamientos), aunque la medida esta abierta a promotores privados. De
esta manera, el porcentaje medio de subvencién ha sido superior a las medi-
das anteriores, situandose en un 50%. Es necesario hacer notar la dificultad de
los equipos técnicos para encontrar proyectos susceptibles de ser incluidos en
esta medida; muchos de los proyectos necesarios para las comarcas, en este
ambito, requieren unos presupuestos que exceden las posibilidades de LEADER,
siendo, ademas, objeto de otras politicas (politica medioambiental, PAC, poli-
ticas de conservacién del patrimonio). Ademas son muy escasos atn los pro-
motores privados que ofrecen ideas de proyectos en el &mbito medioambiental.
Con estas limitaciones, los proyectos mas frecuentes han correspondido a pro-
yectos publicos como pequefias rehabilitaciones del patrimonio, instauraci6n
de puntos verdes, areas recreativas, etc., o bien a proyectos de promotores
privados cercanos al ambito turistico, tales como aulas de la naturaleza, gran-
jas-escuela o museos etnograficos.
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Cuadro 1.
Distribucion porcentual de la inversién
del programa LEADER Il en Espaiia

A. Adquisicién de Capacidades 0,32%
B. Programa de Innovacién Rural 98,75%
B.1 Apoyo técnico al desarrollo rural 5,72%
B.2 Formacién y ayudas a la contratacién 3,47%
B.3 Turismo rural 32,20%
B.4 Pequeiias empresas, artesania y servicios 27,80%
B.5 Valorizacién y comercializacion 17,47%
B.6 Conservacién y mejora del medio ambiente y el entorno 12,02%
C. Cooperacién transnacional 0,79%
D. Seguimiento y control 0,12%

Fuente: Alvarez, ). (2002)

Como se desprende de las medidas anteriores, el apoyo a la agricultura
queda practicamente reducido a la medida B.5, en la cual existen, a su vez,
importantes limitaciones en cuanto al tipo de actuaciones que pueden ser
subvencionadas. Esta situacién, junto con el hecho de que la agricultura cons-
tituye el sector basico en buena parte de las areas rurales en las que actGa
LEADER, ha abierto un fuerte debate sobre si el tratamiento dado por LEADER
a la agricultura, es adecuado o no. Por una parte, se debe tener en cuenta que
LEADER puede proporcionar formacién especifica a los agricultores, servicios
de apoyo, asesoria técnica, investigacién, apoyo a actividades productivas o
comerciales innovadoras, fomento del respeto al medio ambiente, asi como,
por supuesto, supone la existencia de un foro abierto a la participacién de los
agricultores y predispuesto a canalizar sus demandas y necesidades. Pero tam-
bién es cierto que la mayoria de agricultores perciben que LEADER no es un
programa al cual puedan acogerse con facilidad en sus proyectos de inversién
mas habituales. En general, este debate hay que enmarcarlo en uno mas am-
plio, el de desarrollo rural o desarrollo agrario y tener presente aspectos como
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las criticas que los grupos de accién local y sus asociaciones han realizado del
nuevo reglamento de ayudas al desarrollo rural (segundo pilar de la PAC), por
su caracter eminentemente sectorial.

7. Proceso de solicitud y concesion de ayudas a proyectos

Aunque un programa LEADER suponga la puesta en marcha de todo un
proyecto de desarrollo rural para una comarca, para la poblacién local, el
principal elemento de un LEADER, es su capacidad de ofrecer subvenciones a
proyectos para los cudles no existen otras lineas de apoyo publico. Por tanto,
el proceso de solicitud y obtenci6n de ayudas a proyectos, es un aspecto esen-
cial en el desarrollo de un LEADER.

La primera labor que deben acometer los gestores de un programa LEADER
tras su concesién, incluso antes, como se vio en la seccién 5, es informar a la
poblacién, empresas e instituciones locales, de las posibilidades que les brin-
da el programar, las lineas de ayuda existentes, los tramites para solicitar sub-
venciones a proyectos con cargo a tales lineas y los criterios de elegibilidad y
de determinacién de los porcentajes de subvenci6n.

Como se indic6 en la seccién 4, el establecimiento de los criterios de
elegibilidad de proyectos, es decir, qué proyectos son susceptibles de ser apo-
yados y cuéles no y de determinacién de los porcentajes de subvencién, sue-
le correr a cargo del equipo técnico, quien lo presenta a la Junta Directiva del
LEADER para su aprobacién. La tipologia de criterios aplicados es muy diver-
sa, dado que los mismos deben adaptarse a las necesidades de cada programa
comarcal de desarrollo rural, lo que finalmente implica adaptarse a las carac-
teristicas de cada territorio LEADER (ver un ejemplo ilustrativo en_http:/

Un primer criterio de elegibilidad basico, es que el proyecto vaya a ser
desarrollado en la propia comarca LEADER. En cuanto a los promotores, algu-
nos grupos han impuesto la condicién que también deban ser habitantes de la
comarca o al menos, personas dispuestas a fijar en ella su residencia, si bien
en la mayoria de los casos no se impone condicién alguna. Los criterios de
elegibilidad deben aclarar qué va a ser entendido en la comarca como inno-
vador y qué no (por ejemplo, una pequefia tienda de productos artesanales
puede ser algo innovador en una comarca y no serlo en otra). Ademas, es
frecuente que en los criterios de elegibilidad se impongan algunos tales como
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el respeto de la arquitectura tradicional, el empleo de materiales constructivos
propios de la zona o diferentes condicionantes medioambientales.

Los criterios empleados para la determinacién de los porcentajes de sub-

vencién son mucho mas numerosos y variados. Los més utilizados son:

» Caracter lucrativo o no del proyecto: por propia imposici6n legal de la
iniciativa LEADER, los proyectos con caracter lucrativo no pueden reci-
bir una subvencién superior al 50%.

» Tipo de promotor: publico o privado; particular o colectivo; pertene-
ciente o no a colectivos como discapacitados, jévenes, mujeres,
desempleados, etc. En este campo, debe tenerse en cuenta que la Ini-
ciativa obliga a los grupos a dar prioridad a los proyectos presentados
por jévenes y mujeres.

» Empleo generado: incluyendo el tipo de empleo (fijo, eventual, etc.) y
el colectivo al que afecta (discapacitados, j6venes, mujeres,
desempleados, etc.).

» Localizacién del proyecto: es frecuente establecer, en comarcas
heterogéneas, un incremento del porcentaje de subvencién para aque-
llos proyectos que se lleven a cabo en las zonas menos desarrolladas.

» Adecuacién del proyecto a las lineas estratégicas del programa: mu-
chos programas LEADER conceden subvenciones de mayor porcentaje
a aquellos proyectos que incidan en lineas estratégicas determinadas
en el proyecto de desarrollo rural de la comarca.

» Oitros criterios: tipo de construccién, capacidad de reproduccién del
proyecto por otros agentes de la comarca, posible sinergia con otros
proyectos, impacto medioambiental positivo, incidencia sobre aspec-
tos no productivos (tales como valores culturales), etc.

Estos criterios permiten determinar el porcentaje de subvencién que debe
concederse a cada proyecto. La subvencién, en valor absoluto, resultara de
multiplicar este porcentaje por la cuantia del presupuesto de la inversién. El
resto del presupuesto debera ser aportado por el promotor, quien no podra
solicitar para ello ningun tipo de ayuda publica adicional (las ayudas LEADER
son incompatibles con otras ayudas como las agrarias, o las ayudas a las PYMES,
etc.). En virtud de la aplicacién de la denominada cldusula de minimis y con
el fin de evitar distorsiones en la competencia, la subvencién maxima que
puede ser concedida a un proyecto, esta limitada a 100.000 euros. De todas
formas, debe tenerse en cuenta que la filosofia LEADER, lejos de buscar el
apoyo a grandes proyectos de inversién que absorban una proporcién muy
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elevada de recursos, busca la concentracién, en poco tiempo y espacio, de un
gran nimero de pequefios proyectos, con el fin de fomentar un auténtico pro-
ceso de desarrollo endégeno.

Cada programa LEADER puede habilitar, si lo desea, un calendario de re-
cepcién de solicitudes de ayuda, aunque en la mayoria de los casos tal calen-
dario no existe y las solicitudes pueden ser presentadas en cualquier momen-
to, salvo que se haya agotado el presupuesto para la medida a la que se pre-
sentan. Esta forma de operar es més cercana a la poblacién y por tanto, a la
filosofia LEADER, evitando que las iniciativas de la poblacién local tengan
que seguir un calendario impuesto por plazos burocréticos. En la mayoria de
los casos, la solicitud de ayuda debe ir acompaiiada de diferentes documen-
tos, en funcién de las caracteristicas del proyecto considerado, tales como
proyectos técnicos, licencias de edificacién, licencias de apertura de nego-
cios, certificados de estar al pago de impuestos. Los gastos derivados.de la
obtencién de todos estos documentos no son objeto de ayuda por parte del

programa LEADER. En ningin caso pueden presentarse solicitudes que inclu-
yan inversiones ya efectuadas o en curso de ejecucién,

La mayoria de las solicitudes de ayuda, parten de ideas propias de los
agentes socioeconémicos locales, aunque, en algunos casos, el equipo técni-
co del LEADER puede ser mas activo y ejercer una labor de busqueda de
promotores para desarrollar proyectos que hayan surgido, por ejemplo, del
proceso de reflexioén y anélisis realizado en la elaboracién del proyecto de
desarrollo rural. En cualquier caso, es frecuente que antes de la presentacién
de la solicitud definitiva, el promotor tenga varios encuentros con el equipo
técnico, bien en el CEDER, bien en el lugar en el que pretende realizar el
proyecto. Estos encuentros aportan al promotor un asesoramiento técnico que
tiene por objeto mejorar la calidad del proyecto, incrementando tanto sus
posibilidades de éxito como la de conseguir una subvencién de mayor por-
centaje, por adecuarse mejor a los criterios impuestos. En algunos casos, este
asesoramiento incluye también a técnicos externos al programa LEADER, puede
abarcar la asistencia técnica de empresas externas o la participaci6n del pro-
motor en actividades de formacién. En esta fase, el equipo técnico debe tratar
de imbuir al promotor, la conciencia de estar participando en un proceso co-
lectivo de desarrollo rural, con el fin de aprovechar la sinergia que puede
surgir de la puesta en marcha de numerosos proyectos concentrados en el
tiempo y en el espacio.

El proceso de evaluacién de la solicitud de ayuda, comienza por la aplica-
ci6n a la misma, por parte del equipo técnico, de los criterios de elegibilidad
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y de determinacién de la cuantia de la subvencién. De esta manera, el equipo
técnico redacta un informe que es presentado a la Junta Directiva, en el cual
se propone conceder o denegar la ayuda al proyecto, asi como la cuantia de
la misma en funci6n del presupuesto del proyecto y del porcentaje de subven-
cién que haya resultado de la aplicaci6n de los criterios establecidos. Gene-
ralmente todos las solicitudes presentan informes favorables, dado que la proxi-
midad que en el programa LEADER se crea, entre promotor y equipo técnico,
evita que ambas partes pierdan el tiempo en solicitudes que no se ajustan a los
criterios que luego van a ser aplicados. En la mayoria de los casos, la Junta
Directiva aprueba sin objecién las propuestas del equipo técnico, el cual tiene
voz pero no voto en estas reuniones (es frecuente que se le soliciten ciertas
aclaraciones sobre las solicitudes, el informe, etc.).

Es importante que el equipo técnico sepa acompasar los criterios impues-
tos a los proyectos, con el nGmero y caracteristicas de las solicitudes que
estima que vayan a ser presentadas. Esto evita que el presupuesto global del
LEADER sea gastado con excesiva celeridad (originando el absurdo de tener
un CEDER abierto pero sin fondos para apoyar a los promotores) o por el
contrario, que los fondos asignados no se agoten al final del periodo plurianual
de duracién del programa. En esta labor, resulta muy importante la cercania
del equipo técnico a los agentes socioecon6micos locales y el conocimiento
de sus necesidades y de su capacidad de inversion.

A continuacién, el promotor es informado del resultado del proceso de
evaluacién y en caso que la subvencién haya sido concedida, se procede a
firmar el contrato de ayuda entre GAL y promotor. En el mismo se debe espe-
cificar la inversién aprobada, la cuantia de la subvencién concedida, el plazo
maximo de ejecucién, la forma de justificacion del gasto, los compromisos
asumidos por el titular y cuantas estipulaciones sean necesarias para asegurar
el cumplimiento de los objetivos del proyecto, asi como las consecuencias del
incumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato, que consiste, ge-
neralmente, en la obligacién de devoluci6n de la subvencién concedida. Las
condiciones méds importantes que se imponen suelen ser:

> obligacién de mantener en funcionamiento el proyecto durante al me-

nos cinco arios, salvo causas de fuerza mayor o quiebra econémica;

> obligacién de someterse a las acciones de seguimiento, control y eva-

luacién que el GAL o los organismos superiores responsables (Region,
Estado, Comisién Europea) consideren oportunas;

> obligacién de hacer visible (generalmente mediante distintivo o placa)

que el proyecto ha recibido una subvenci6n del programa LEADER.
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Una vez que el equipo técnico verifica que el proyecto ha sido ejecutado
conforme a lo previsto en la solicitud, se procede a la certificacién y pago de
la subvencién. La cuantia de la subvencién no se modifica aunque finalmente
la inversién total haya sido superior a la presupuestada, por el contrario, dis-
minuye proporcionalmente, cuando haya sido inferior. EL GAL puede estable-
cer y generalmente lo hace para los proyectos de mayor cuantia, procesos de
certificacién parcial que permitan al promotor recibir parte de la subvencién
segiin vaya ejecutando diferentes fases de la inversién. Del mismo modo, se
puede percibir por adelantado la subvencién en caso que el promotor presen-
te un aval bancario que cubra la misma.

8. La cooperacion entre territorios LEADER

Uno de los principios que persigue la iniciativa LEADER, es la colabora-
cién entre programas y territorios LEADER con el fin de maximizar la sinergia
en los procesos de desarrollo. Esta colaboracién permite la transferencia de
experiencias entre grupos, con el fin de aprender de los éxitos y errores de
otros grupos. La primera férmula de cooperaci6n es el desarrollo en comiin
de proyectos, bien sea empleando la medida C de la Iniciativa, medida de
Cooperacién Transnacional, bien sea a través del resto de medidas, en el caso
de proyectos desarrollados en comin por programas LEADER de un mismo
pais. Con frecuencia se trata del desarrollo de proyectos teméticos, en los que
existe un hilo conductor que es comiin a diferentes territorios pero que pre-
senta, en cada una, caracteristicas especificas, por ejemplo, una comarca es
productora de lana y otra es una tradicional importadora de lana para su in-
dustria textil y deciden aunar fuerzas en un proyecto comin (por ejemplo,
comercializacién de prendas artesanales de lana de alta calidad). No obstan-
te, se debe tener en cuenta la baja cuantia, en términos relativos, de la medida
de Cooperacién Transnacional dentro de LEADER, puesto que s6lo conté, en
la etapa LEADER I, con el 1,4% del presupuesto total de los grupos.

La nueva fase LEADER +, refuerza las acciones de cooperacién entre gru~~
pos, amplidndolas también a acciones de cooperacién entre grupos de un
mismo Estado e incluso permitiendo la participacién de grupos de fuera de la
Unién Europea, que presenten un caricter similar al programa LEADER. El
documento sobre Cooperacién Transnacional del Observatorio Europeo
LEADER, www.rural-europe.aeidl.be/rural-es/coop/index1.htm, explica los
pasos a seguir en el desarrollo de un proyecto de cooperacién, asi como la
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financiacién que los propios grupos pueden conseguir del Observatorio para
el disefio del proyecto.

La coordinacién entre programas LEADER qued6 institucionalizada a tra-
vés de las redes de grupos LEADER y los observatorios nacionales y europeo
de programas LEADER. Las redes de grupos LEADER surgieron ya en la fase
LEADRER |, impulsadas por los propios programas LEADER que consideraban
necesario asociarse entre si para mejorar sus relaciones, coordinar a los diver-
sos agentes involucrados en los programas de desarrollo, poner en comtin sus
experiencias favoreciendo la transferencia de conocimientos y realizar una
labor de interlocucién frente a los organismos responsables y los medios de
comunicacién.

Estas redes se han constituido generalmente como asociaciones sin animo
de lucro de caracter regional o con caracter nacional. No obstante, la
politizacién del LEADER ha hecho que, con frecuencia, estas redes sean aso-
ciadas con algan signo politico determinado, en funci6n de las propias afilia-
ciones politicas dominantes en los GALs de los territorios LEADER asociados a
cada una de ellas.

A partir de la fase LEADER II, la institucionalizacién de la colaboracién
entre grupos LEADER se ha impulsado en mayor medida, gracias a los obser-
vatorios nacionales y europeo de la Iniciativa LEADER. Cada pais de la UE
recibe una partida presupuestaria destinada al desarrollo de un observatorio
nacional de la iniciativa LEADER, que debe prestar servicios de asistencia
técnica y coordinacion, a todos los programas LEADER. Este observatorio pue-
de ser desarrollado por la propia Administracién o subcontratado a una em-
presa especializada. Generalmente, los observatorios realizan cuatro labores
principales:

» Organizar cursos, jornadas técnicas y reuniones a las que asisten repre-
sentantes de los GALs y de los equipos técnicos de todos los programas
LEADER. Estas actividades suelen ser promovidas por los propios
LEADER, que suelen estar interesados en centrarlas en aspectos de es-
pecial interés para la gestién de los programas (por ejemplo, debatir la
adopcién de criterios para calificar el grado de innovacién de los pro-
yectos).

» Mantener una pagina web sobre la iniciativa LEADER en el Estado Miem-
bro, en la que tengan cabida todos los programas LEADER del pais.

» Mantener alguna publicacién periédica en la que se recoja informa-
cién sobre la Iniciativa, novedades, informacién sobre programas, caté-
logo de proyectos efectuados, etc.
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> Visitar periédicamente los CEDER de los grupos con el fin de entrevis-
tarse con sus equipos técnicos y conocer sus demandas de asistencia
técnica, proponerles contactos con otros grupos que trabajen en pro-
yectos similares, facilitar su asistencia a eventos internacionales, etc.

Esta labor de los observatorios nacionales proseguira durante LEADER +,
en este caso bajo el nombre de Célula de promocién y animacién del desarro-
llo rural, incorporando algunas nuevas funciones: buisqueda y anélisis a escala
nacional de buenas practicas en la promocién del desarrollo rural; mejora de
la formacién del personal que trabaja en los GALs; anilisis y difusién de expe-
riencias en la aplicaci6n de politicas de igualdad de oportunidades a j6venes
y mujeres en el medio rural; promocién de actos que mejoren la imagen del
medio rural y la necesidad de mantenerlo vivo en el conjunto de la sociedad.

Del mismo modo, a nivel europeo se cre6 el Observatorio Europeo de la
iniciativa LEADER (http://www.rural-europe.aeidl.be), que coordina las tareas
efectuadas por los diferentes observatorios nacionales. Sus labores son:

» recopilacién, elaboracién y difusién de la informacién sobre las activi-
dades comunitaria de desarrollo rural y sobre practicas innovadoras;
seminarios y misiones de expertos;
explotaci6n y elaboracién del trabajo de evaluaci6én correspondiente a
cada programa LEADER;
animacién y apoyo técnico a las redes nacionales;
asistencia técnica a las administraciones para facilitar la cooperacién y
el intercambio.

vv VvV

9. Financiacion y evaluacion de la iniciativa LEADER

La Iniciativa Comunitaria LEADER es financiada con cargo directo al pre-
supuesto del Fondo Estructural FEOGA-O. Durante las fases LEADER | y I,
también intervinieron en su financiacién, los fondos FEDER y FSE. La etapa
LEADER + supone un coste aproximado de 300 millones de euros anuales (el
presupuesto global para el periodo 2000-2006 es de 2020 millones de euros).
Si comparamos este presupuesto con el presupuesto, anual de la PAC, la Ini-
ciativa LEADER supondria un 2% del mismo y aproximadamente un 15% del
presupuesto destinado a ayudas al desarrollo rural, es decir, el segundo pilar
de la PAC (Sumpsi y Atance, 2002). La iniciativa LEADER debe ser cofinanciada
por los Estados Miembros como sucede con los Fondos Estructurales, de tal
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manera que aquellos deben aportar el 25%, en el caso de regiones incluidas
en el objetivo n?1 (regiones atrasadas) y el 50%, en el caso de regiones fuera
del mismo.

Cuadro 2.
Financiaci6n del programa LEADER Il en Espaiia
Coste total 1.434 millones euros 100,0%
Financiacién UE 414 millones euros 28,8%
Administraciones Nacionales 211 millones euros 14,7%
Gasto privado 809 millones euros 56,5%

Fuente: Alvarez, J. (2002)

El presupuesto medio de los programas LEADER durante la fase de LEADER
Il, fue de 4 millones de euros (para un periodo de cuatro afios) de fondos
publicos. Es importante tener en cuenta, a la hora de evaluar los cuadros fi-
nancieros de un determinado programa LEADER, que se refieren a la inversién
total movilizada, es decir, incluye el presupuesto aportado por la iniciativa
privada o por las administraciones locales, en la cofinanciacién de los proyec-
tos subvencionados por el programa. Por tanto, la inversién total media por
programa, incluida iniciativa privada, ha sido de 10 millones de euros aproxi-
madamente. No obstante, las diferencias entre programas LEADER son impor-
tantes, tanto en funcién del pais en el que se localice el programa y la dimen-
si6n territorial y geogréfica de la comarca.

El presupuesto manejado por la Iniciativa LEADER en el contexto de la
Unié6n Europea, debe ser considerado como modesto, correspondiendo a una
politica de la que se espera un alto efecto demostrativo y en la que se buscan
objetivos de caracter mas cualitativo que cuantitativo. Por ello, la evaluacién
de la Iniciativa LEADER tiene una importancia doble, tanto como mecanismo
de control de la eficiencia en el gasto puablico, como por su capacidad para
detectar logros y deficiencias en su desarrollo, tal como se relata en la siguien-
te seccién. Cada etapa de la Iniciativa LEADER incluye una evaluacién inter-
media y una evaluacién final externas, que la Comisi6n encarga a empresas o
entidades como Universidades, mediante ofertas piblicas de asistencia técni-
ca. La Comisi6n insta a que los informes de evaluacién sigan una metodologia
participativa, caracteristica de la propia filosofia LEADER, en la que estén pre-
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sentes los agentes socioeconémicos locales y los propios gestores de los pro-
gramas (para los interesados en los aspectos metodolégicos de la evaluacién,
resulta interesante la consulta del documento sobre metodologia de evalua-
cién que puede encontrarse en el sitio del Observatorio Europeo LEADER).
Como novedad, LEADER + exige también una evaluacién previa de los pro-
gramas, con el fin de asegurar que los recursos empleados sean realmente
productivos.

Junto al procedimiento de evaluacién, los programas LEADER exigen un
proceso continuo de seguimiento y control. En él, los responsables de cada
programa LEADER deben informar anualmente al organismo responsable (Co-
munidad Aut6noma o Estado) acerca de la situacién econémica del progra-
ma, aportando la documentacién necesaria para mostrar el grado de ejecu-
cién de las diferentes medidas, las subvenciones concedidas, la inversién pri-
vada realizada, etc. Por ello, cada grupo dispone de un responsable adminis-
trativo y financiero que debe supervisar toda la documentacién (solicitudes,
informes, acuerdos, contratos, certificaciones, etc.) relativa a las actuaciones
subvencionadas. Del mismo modo, los grupos deben remitir un informe final
de ejecucion al término del periodo de aplicaci6én del programa. Ademés, los
programas LEADER pueden ser objeto de inspeccién directa por parte de la
Comisi6én Europea, con el fin de comprobar que todas las operaciones finan-
cieras efectuadas estan adecuadamente documentadas.

Nota importante
Es sencillo encontrar en la red, datos sobre resultados de programas LEADER

y evaluaciones de la Iniciativa. Como ejemplo, se suglere observar los
resultados de un programa LEADER
y la evaluacién general LEADER de la

iniciativa_leader_sierra_result.htm)
Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n (http:/www.adecocir.es/evalua/
leadered1.pdf).

La experiencia en el desarrollo de LEADER y las mdltiples evaluaciones
efectuadas, permiten abordar un proceso mas amplio de discusi6n de los as-
pectos clave en el éxito o no de los programas. En este sentido, Paul Soto,
gerente del GAL Valle del Jerte y asesor del Observatorio Europeo, sefiala que
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Como ya ha sido varias veces indicado, al evaluar la iniciativa LEADER, se
debe tener en cuenta que su objetivo no es el mero reparto de subvenciones
en el medio rural, sino la puesta en marcha de auténticos procesos de desarro-
llo rural. Asi, a partir de unos recursos relativamente limitados, la iniciativa
LEADER pretende alcanzar unos objetivos muy amplios apoyandose en dos
aspectos esenciales:

> La cercania a la poblacién rural, que es participe directa de todo el

proceso de desarrollo rural. En términos econ6émicos, esta cercanfa im-
plica una importante reduccién de los costes de transaccion asociados
a la puesta en marcha de una determinada politica, dado que disminu-
yen los costes, en tiempo y dinero, en que tiene que incurrir el destina-
tario de la politica para conocer y evaluar todas las posibilidades que
ésta le brinda.

> La formacién de capital humano y capital social, pues tanto la presencia

de un equipo técnico de gestién, como la propia forma de funciona-
miento participativo de los Grupos de Accién Local, contribuyen a
mejorar el capital humano presente en el medio rural, aumentando las
posibilidades de éxito de los procesos de desarrollo econémico.

Por ambos motivos, los esfuerzos continuados del Grupo de Accién Local
por involucrar a la poblacién local en el proceso de desarrollo, constituyen
una de las claves del éxito de un programa LEADER. Pese a todo, no se ha
logrado alcanzar el -grado de sostenibilidad que en un principio se pretendia.
La iniciativa LEADER ha tenido siempre como objetivo final, crear una dina-
mica de desarrollo en los territorios rurales que, apoyada en los propios agen-
tes socioecon6micos locales, pudiera sostenerse en el futuro sin el apoyo de la
financiacién publica. Pero, tras casi una década de funcionamiento, la expe-
riencia ha demostrado que muy pocos Grupos de Acci6n Local han sido capa-
ces de seguir en funcionamiento tras serle denegado un programa LEADER. Si
bien es posible que tal funcionamiento auténomo y sostenible requiera perio-
dos de tiempo superiores, también es cierto que apenas se han explorado
posibilidades intermedias, como pudiera ser la financiacién publica exclusi-
vamente de los gastos de mantenimiento del Grupo, es decir sin incluir las
ayudas a los proyectos productivos, durante un periodo determinado de tiem-

po.
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10. La evolucion de la iniciativa europea LEADER

La experiencia de la iniciativa LEADER supera ya los diez afios. La Iniciati-
va surgi6é con un caracter piloto, buscando probar la capacidad de actuar
sobre las zonas rurales a partir de un nuevo enfoque. Su permanencia en el
tiempo y la prolongaci6n del inicial LEADER | en los posteriores LEADER Il y
LEADER +, deben ser consideradas como muestras del éxito de la primera
fase. Sin embargo, esta permanencia no es inmutable, sino que en cada una
de sus fases, LEADER ha tratado de incorporar las variaciones necesarias con
el fin de solventar las principales dificultades detectadas en el periodo ante-
rior. Este fue el caso de la transicién de LEADER | a LEADER |I, dado que los
cambios en la segunda transicién hacia LEADER + fueron mucho menores.

Cuadro 3.
Evolucién de la iniciativa LEADER (1991-2006)
Fase Periodo Numero Programas Presupuesto UE
LEADER | 1991-1994 217 417 millones ¢
LEADER Il 1995-1999 1019 1500 millones *
LEADER + 2000-2006 1545 2020 millones ¢

A lo largo de las tres fases de la iniciativa LEADER, su presupuesto ha ido
creciendo, ampliando el nimero de programas y por tanto la poblacién rural
beneficiada de esta Iniciativa. El aumento fue especialmente significativo en
la transicién de LEADER | a LEADER IlI. No obstante, diversas voces, especial-
mente aquellas mas desligadas del sector agrario (como los grupos ecologistas),
consideran que el impulso dado a esta Iniciativa sigue siendo excesivamente
timido y que, por el contrario, LEADER deberia convertirse en el principal
instrumento politico empleado en las zonas rurales. De hecho, lo que subyace
a este debate, es el carécter sectorial (el aplicado por la PAC) o territorial (el
aplicado por LEADER) de la politica de desarrollo rural. La reforma de la Agenda
2000, con la adopci6n del Reglamento 1257/99 como unificador de la politi-
ca de desarrollo rural de la PAC (por tanto, sectorial) y el mantenimiento en un
segundo plano de la iniciativa LEADER, ha avivado diversas criticas al respec-
to
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Los cambios més destacables que se produjeron tras la fase LEADER | fue-

ron:

» Constatacién de la necesidad de institucionalizar un partenariado pa-

blico-privado en los GALs. Durante la fase LEADER, muchos progra-
mas LEADER fueron gestionados por administraciones locales. Las eva-
luaciones detectaron el error de este enfoque, que impedia a la pobla-
ci6n e incluso a los propios gestores del programa LEADER, distinguir la
nueva Iniciativa de las politicas ya existentes, burocratizando el LEADER.
Ademis, con frecuencia estos programas tuvieron graves problemas para
conectar con la iniciativa privada, destinando grandes partidas de sus
presupuestos a la financiacién de proyectos de iniciativa pdblica. En
este sentido, LEADER + ha incluido la restriccién de que la proporcién
de los votos de los miembros del GAL que sean de naturaleza juridica
publica o administrativa, sea inferior al 50%.

Adaptacién de los cuadros financieros a las caracteristicas propias de
cada programa. La evaluacién del LEADER I constat6 un excesivo gasto
en la medida de turismo rural, fruto mas de la desproporcién de su
presupuesto en los cuadros financieros, que del empuje de la iniciativa
privada. De hecho, en muchas comarcas la poblacién local asimilaba
LEADER a programa de promoci6n del turismo. Si bien es cierto que
muchas comarcas se adaptaban a las nuevas demandas de la sociedad
en este campo y requerian multiples proyectos dado el casi nulo nivel
inicial de su oferta turistica, también lo es que, en muchas, el turismo
rural no constitufa un motor de desarrollo que pudiera ser empleado
casi en exclusividad, sino de manera complementaria a actividades tra-
dicionales agricolas o artesanales. Como consecuencia, el porcentaje
destinado a la medida de turismo rural en la fase LEADER Ii disminuyé
de manera global, incrementédndose ampliamente las diferencias en el
peso dado a esta medida entre los diferentes grupos.

Toma de conciencia de la sociedad de la iniciativa LEADER. Asi, LEADER
I lleg6 a las comarcas sin ruido alguno, requiriendo una fuerte labor de
informacién. Cuatro afios mas tarde, la sociedad rural y sus agentes
eran plenamente conocedores de lo que la Iniciativa representaba, lo
que se tradujo en una enorme expansién de las solicitudes de progra-
mas, lo que en Espafia presion6 para la creacién del programa PRODER
(similar al LEADER), una mayor participacién en los GAL y en general,
un mayor debate social, con una presencia mucho mas fuerte de LEADER
en los medios de comunicacién.
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La principal novedad de la fase LEADER +, es su énfasis en la elaboraci6n
de estrategias piloto integradas, construidas a partir de temas que ainan ca-
racteristicas de la identidad del territorio y que sirven como eje para su desa-
rrollo. Los programas pueden también girar en torno a colectivos especificos
como mujeres o jévenes. No obstante, la obligacién de dar un enfoque temé-
tico a los programas no esta exenta de criticas. Muchos expertos y la Red
Espaiola de Desarrollo Rural, consideran que el enfoque temético debe ser
una herramienta voluntaria a utilizar por los programas, que se adapta espe-
cialmente a zonas que ya han disfrutado de LEADER vy alcanzado un cierto
nivel de desarrollo, pero que puede resultar excesivamente restrictiva para
areas en etapas mas incipientes de desarrollo.

De manera continua, a lo largo de las distintas fases de la iniciativa LEADER
tanto sus responsables politicos, como sus gestores, como los agentes
socioeconémicos afectados por la iniciativa han ido configurando la nocién
de que LEADER es y debe ser mucho més que un mecanismo para conceder
subvenciones a proyectos. En la actualidad, se considera que un LEADER debe
ser la institucién que vele por hacer eficiente un proceso de desarrollo en una
determinada area, coordinando esfuerzos y politicas que exceden su propio
ambito inicial y haciéndolo desde los principios de la filosofia LEADER: enfo-
que territorial, ascendente y endégeno, movilizando la poblacién local, bus-
cando la innovaci6n y el caracter demostrativo en los proyectos impulsados.

Un ejemplo de estas nuevas dimensiones de LEADER, es la coordinacién,
cada vez mas frecuente desde los GAL, de mesas sectoriales comarcales en las
cuales se aprovecha la estructura del LEADER y la capacidad de su equipo
técnico, para debatir con los agentes locales los problemas y soluciones de
cada sector productivo local, independientemente de que tales soluciones
puedan ser aportadas desde LEADER o deban ser buscadas en otras politicas o
instituciones.

Un segundo ejemplo es la tendencia de los CEDER a actuar como ventani-
lla dnica para nuevos proyectos de desarrollo rural, dado que el promotor
acude a los mismos buscando la cercania de un equipo técnico muy capacita-
do que le guiara hacia las mejores opciones para el desarrollo de su proyecto,
tanto si las mismas implican la solicitud de una ayuda al LEADER como si
implican su desviacién hacia otros organismos No obstante, la coordinaci6n
de los mdaltiples programas e instrumentos de desarrollo rural que operan so-
bre el territorio, es un elemento por resolver, pues a los problemas de coordi-
nacién de la gestién aqui mencionados (ventanilla tinica), se suman los de
coordinacién de la estrategia de desarrollo rural o coordinacién de politicas.
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En este sentido, numerosos expertos abogan por la ampliacién de las compe-
tencias de los GALs para gestionar, como entidades colaboradoras de la admi-
nistracién competente o al menos coordinar otras acciones que afecten al
desarrollo del territorio. Esta es, por ejemplo, la postura de la Junta de Andalu-
cia, que ha propuesto esta ampliaci6n de competencias de los GAL, en el
marco de LEADER o de la Xunta de Galicia en su Estrategia para Medio Rural.
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CAPITULO VI

MESA REDONDA

DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO
RURAL SOSTENIBLE EN URUGUAY; UNA
AGENDA EN CONSTRUCCION

El contenido de este capitulo se edité a partir de la
desgrabaci6n de las intervenciones de los integrantes de la
Mesa Redonda y las preguntas del pablico. No es una trans-
cripcion literal, sino que el editor preparé los textos respetan-
do el espiritu y contenido de las intervenciones.

1. Introduccion y participantes.

Como cierre del Seminario, se realizé6 una Mesa Re-
donda en la cual participaron destacadas personalidades
del sector puablico nacional, departamental, dirigentes de
organizaciones sociales en representaci6n de la sociedad
civil, expertos y autoridades de agencias multilaterales de
cooperacién financiera, en el caso del BID.

El objetivo buscado fue el de extraer y analizar las lec-
ciones aprendidas de las experiencias volcadas en los dos
dias de trabajo, vinculadas tanto a los tres casos presenta-
dos y comentados, como a las conferencias dictadas.

Segun la metodologia adoptada para el Seminario, las
reflexiones enriquecidas con la experiencia internacio-
nal y regional, debian finalmente considerarse a la luz
de la realidad uruguaya. Sobre ésta, definir en forma
pragmética una agenda de trabajo considerando las po-
liticas nacionales en la materia, su articulacién en rela-
cién a los niveles macro, meso y microeconémico y tam-
bién una forma de trabajo en desarrollo rural y su vincu-
lo con las politicas existentes.
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La orientaci6n, el debate y las preguntas del publico fueron conducidos
por el Periodista Rafael M. Klappenbach quien, tomando en cuenta los princi-
pales ejes conceptuales sobre los que transit6 el Seminario, proyecté las pre-
guntas y orden6 el debate de manera que efectivamente el mismo aportara
elementos para descubrir los puntos criticos sobre los cuales construir una
agenda de acciones en materia de desarrollo rural con enfoque territorial para
el Uruguay.

Los participantes en la mesa redonda fueron:

Ing. Agr. Juan Notaro. Ex Ministro y Subsecretario del Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca. Actual Director Ejecutivo del BID por
Uruguay, Paraguay y Bolivia. Consultor Nacional e Internacional del
IICA, de la FAO, del Banco Mundial y del BID. Coordinador de Proyec-
tos del BID y del Banco Mundial en Argentina y Uruguay.

Sr. Alvaro Padrén. Coordinador Sindical del Foro Consultivo Econ6mi-
co y Social del Mercosur. Coordinador de la Secretaria Técnica de la
Coordinadora de Centrales Sindicales del MERCOSUR. Representante
del PIT — CNT en la misma. Profesor de la Universidad de la Republica
en el Instituto de Ciencias Politicas de la Facultad de Ciencias Sociales.
Actualmente Director de Proyectos de FESUR en Uruguay.

Dr. Heber Da Rosa. Intendente Municipal de Tacuarembo, electo en

1995 y reelecto en el aiio 2000. Presidente de la Junta Departamental
en el periodo 1985 - 1995. Diputado por Tacuarembé entre 1990 y
1995. Integré y ejerci6 la Presidencia de la Comisién Sectorial de Des-
centralizacién. ’

Ing. Agr. Martin Aguirrezabala. Subsecretario del Ministerio de Gana-
deria, Agricultura y Pesca. Fue Coordinador General del Consejo de
Actividades Agropecuarias para el Desarrollo (CEAD). Consultor Priva-
do y de Organismos Internacionales.

Ing. Agr. Gonzalo Cibils. Asesor del Ministerio de Economfa y Finan-
zas. Coordinador del Plan de Obras Vecinales. Director de la Asesoria
en Desarrollo y Cooperaci6n Internacional del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social. Fue Ministro de Ganaderfa, Agricultura y Pesca y
Subdirector de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Coordinador
General de la Unidad de Desarrollo Municipal de la OPP y de la Comi-
sién Sectorial de Descentralizacién. Presidente de la Comisién Hono-
raria de Cooperativismo del Uruguay.

Dr. Rubén Echeverria. Jefe de la Unidad de Desarrollo Rural del Depar-
tamento de Desarrollo Sostenible del BID en Washington.
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- Sr. Juan Pedro Hounie. Presidente de las Cooperativas Agrarias
Federadas. Productor Rural en el Departamento de Soriano. Fue Presi-
dente de Central Lanera Uruguaya. Directivo de la Federacién Urugua-
ya de Grupos CREA y fue Presidente del Instituto Nacional de Investiga-
ciones Agropecuarias INIA.

La mesa redonda permiti6 un intercambio entre los integrantes de la misma
y el publico del Seminario donde cada cual, a partir de sus experiencias perso-
nales como funcionarios de gobierno y/o agencias de cooperacién internacio-
nal, o como dirigentes sociales y especialmente a partir de sus preocupacio-
nes y preguntas, fueran delineando la forma en que Uruguay podria encarar
una estrategia de desarrollo rural, una politica de ordenamiento territorial y
una articulacién de instrumentos que hicieran posible las mismas.

2. Los ejes ordenadores del debate.

Como elementos ordenadores del debate, el Periodista Rafael Klappenback
present6 a los miembros de la mesa una serie de ejes conceptuales o denomi-
nadores comunes extraidos de los trabajos presentados en el Seminario. Los
mismos son los siguientes:

Definicién de territorio.

- Un primer tema tiene que ver con la definicién de “territorio”. En las
diferentes exposiciones, el concepto dominante fue el de “espacio més gen-
te”, “espacio més cultura”. Los conocimientos acumulados en la poblacién,
las instituciones y las organizaciones de la sociedad civil, y la calidad de “ciu-
dadania”. Asi definido, con un criterio dindmico y de construccién social,
aln en Uruguay, a pesar de su pequefio tamafio relativo desde el punto de
vista fisico, econémico y demogréfico, aparecen muchas tipologias de territo-
rio, dependiendo de las diversas combinaciones de cultura, inmigracién, in-
versiones fisicas y sociales realizadas a lo largo de la historia, recursos natura-
les disponibles y cercania a los principales centros regionales. Esto nos plan-
tea, que la discusién de cualquier iniciativa que involucre al territorio en Uru-
guay, deberia comenzar por un esfuerzo ordenado para definir, no sé6lo el
concepto de territorio a utilizar sino también las variables para caracterizarlo.
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Concepto de inclusién y construccién de riqueza social.

- Un punto importante para resaltar es que los esfuerzos dirigidos al de-
sarrollo rural territorial, no pueden ni deben ser vistos como una estrategia
exclusiva para el combate a la pobreza. Son parte de un planteo amplio e
incluyente de creacién de riqueza social. Con la superaci6n de la pobreza
como condicién necesaria, este enfoque del desarrollo rural debe tener una
condicién mas de carédcter conceptual, que permita la articulacién de todos
los sectores de la poblacién mas alla de su condicién social, econémica, cul-
tural o del area o sector donde desempeiien sus actividades. El enfoque impli-
ca articular y potencializar las energias locales de la sociedad civil, articular el
sector publico y privado e integrar al mercado a los sectores més vulnerables
de la poblacién rural a través de actividades econémicas competitivas y a la
sociedad civil, a través de organizaciones sociales representativas.

Competitividad del territorio.

- Otro de los ejes conceptuales rescatados del desarrollo del Seminario,
es el que refiere a la construccién, a nivel de las regiones y/o localidades, una
visién de economia competitiva del territorio. Avanzar desde una visi6n de
competitividad de la empresa que debe estar presente y ser tomada en cuenta,
para construir, sobre ella, el concepto de competitividad del territorio. Esta
pensada como el conjunto de activos sociales que apoya y fortalece la
competitividad de los actores econémicos individuales que estin en un terri-
torio especifico. El foco de esta estrategia es incorporar a los esfuerzos por
crear riqueza individual, la preocupacién y los instrumentos por la creacién
de riqueza social como el objetivo central de las politicas ptblicas. Aumentar
la dotacién de capital humano y capital social de los territorios.

Procesos competitivos y la puesta en valor del territorio.

- Surge también de todas las experiencias presentadas, de las conferen-
cias y de los intercambios durante el debate, la necesidad de aplicar instru-
mentos y politicas, recursos de inversién y capacidad de gestién publica y
privada, a la consolidacién de actividades econémicas orientadas al desarro-
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llo de procesos competitivos. Esto se entiende como la creacién de capacida-
des que permitan valorizar los recursos con los que cuenta el territorio y agre-
gar valor a los productos generados en el mismo. Poner en valor aspectos
como las tradiciones culturales, la historia social y politica de las comunida-
des, la arquitectura, el ambiente y el paisaje y a partir de alli, generar nuevas y
mayores posibilidades de competitividad. Esto que es una forma de movilizar
los recursos del territorio, permitira, a su vez, mayores posibilidades de creci-
miento econémico y social, mayores oportunidades laborales, lo cual deberfa
incidir significativamente en la atraccién de inversiéon publica, inversién pri-
vada y en aumentar la capacidad para retener la poblacién.

Participaci6n, transparencia y buen gobierno.

- Otro tema directamente relacionado con el anterior es que los instru-
mentos para el desarrollo en una estrategia DRET o de “competitividad territo-
rial”, deben estar asociados a la creacién de un ambiente socioeconémico
favorable y atractivo a la inversién. Esto se genera a partir de una eficaz y
eficiente capacidad deproducir y poner a disposicién del sector privado y
social, bienes publicos en calidad y oportunidad. Una institucionalidad mas
efectiva y transparente que asegure participacién y buen gobierno y una con-
solidacién y permanente modernizacién de los componentes que conforman
el capital social disponible en el territorio.

Articulaci6n piblico - privada.

- Dentro del planteo general discutido durante el Seminario, resulta claro
que el DRET implica construir una interfase publico — privada, efectiva y dina-
mica. Si bien las politicas son un elemento central en cualquier estrategia,
éstas estan al servicio y deben complementarse con los esfuerzos privados,
definidos en base a objetivos convergentes. El peso relativo de lo que debe y
puede aportar cada sector, dependera de las caracterfsticas particulares de
cada regién o localidad, basicamente, sus ventajas comparativas a partir de
los recursos naturales que disponen y su dotacién en cuanto a capital social,
capital humano, capital fisico y econémico. Cualquier estrategia de caracter
nacional debera tener la suficiente flexibilidad para incluir esta diversidad de
situaciones que se presentan en regiones y localidades.
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Convergencia de politicas nacionales sobre el territorio.

- De las experiencias disponibles, ha quedado de manifiesto que es de-
terminante para el éxito de una estrategia de desarrollo rural con enfoque
territorial, que exista efectivamente una “politica de ordenamiento territorial”
y que la cobertura y aplicacién de las politicas mas generales de carécter
econémico y social y la aplicacién de sus instrumentos, tengan una expresién
local que las articule en forma coherente y ordenada. El “aterrizaje” de las
politicas sectoriales y nacionales que son de carécter vertical, deberia hacerse
a través de una institucionalidad de carécter horizontal que aplique las mis-
mas sobre las bases de una visién comun del desarrollo local o regional. Se
debe reflejar en las acciones y en la aplicacién de los instrumentos de inter-
vencién, compromisos mas amplios y coherentes entre el nivel nacional, re-
gional y local. El desarrollo territorial es el resultado de la interacci6n explici-
ta-y ordenada entre estas tres categorias de aplicacién de las politicas.

Adecuacion de la institucionalidad piblica.

- Dado que las politicas se aplican a través de la institucionalidad puabli-
ca y también la red de organizaciones y empresas del sector privado, el DRET
requiere instituciones a nivel local eficaces vy eficientes en la gestién de los
procesos locales y especificos, como asi de una institucionalidad macro ca-
paz de aportar las politicas y estrategias que este tipo de transformaciones
demandan. Redistribuir recursos hacia los sectores hoy menos favorecidos,
buscando la efectiva inserci6n de éstos en la sociedad civil y el los mercados
competitivos. Esto dificilmente se logrard de manera sostenible, si no se hace
en el marco de una nueva institucionalidad coherente, con un enfoque de
ordenamiento territorial que busque reducir asimetrias de desarrollo e inequidad
social y darle cohesié6n territorial a la Nacién. Desde este punto de vista,
Uruguay parece tener, al menos en lo institucional, elementos importantes
que fortalecen esta visién. A partir de la reforma constitucional de 1996, se
institucionalizan los procesos de descentralizacién, incluyendo la asignacién
de recursos especificos que se generan en los diferentes departamentos y que
deberan aplicarse en el estimulo al desarrollo de los mismos. El desafio hoy
dia parece estar mas centrado en como operacionalizar efectivamente, en este
marco institucional favorable, la asignacién efectiva de los recursos genera-
dos y la aplicacién coordinada y coherente de la multiplicidad de instrumen-
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tos de intervencién que existen y que dependen de los organismos de la admi-
nistracién central, que se aplican de manera vertical.

Este marco ordenador para el debate de la mesa redonda reconoce, que si
bien hay un camino recorrido en miuiltiples experiencias locales y regionales
en materia de desarrollo en Uruguay las mismas no conforman ni una visién,
ni una estrategia, ni una politica explicita en materia de ordenamiento territo-
rial.

La tendencia es considerar el desarrollo rural, casi como resultado automé-
tico del desarrollo agropecuario y del crecimiento del producto sectorial, apli-
cando, para ello, herramientas de competitividad, tecnologfa y gestién, que
actian sobre lo econémico, productivo y empresarial.

Por otro lado, se asume que los bienes publicos en materia de infraestruc-
tura de transporte, comunicaciones, otros servicios de bienestar social como
la salud, la educacién y capacitacién, se aplican a través de otros
compartimentos institucionales del Estado, en forma independiente. Estas
politicas y sus instrumentos de intervencién publica correspondientes, res-
ponden al proceso de discusién y aprobaci6én de planes quinquenales de in-
versién. Sin embargo, el proceso de disefio y de ejecucién posterior, parece-
ria no tomar en cuenta los tiempos locales y la realidad socio econémica
local, que la inversi6n y los bienes publicos del Estado deberian fortalecer.

Al mismo tiempo, si bien se reconoce que el capital social en Uruguay en
general y en determinadas regiones o localidades en particular, es importante,
las decisiones de inversién publica y la cantidad y calidad de los bienes pabli-
cos que se decida generar para atender el desarrollo, son definidos en forma
independiente de consideraciones sobre el estado de situaci6n y las deman-
das del tejido social y empresarial de las distintas regiones y localidades.

Uruguay ha podido realizar, a lo largo de su historia, una importante acumu-
lacién de capital humano y social, cuya distribucién es totaimente heterogénea
y asimétrica en sus regiones. En las Gltimas dos décadas, las condiciones eco-
némicas que le permitieron realizar esta acumulacién han variado dramatica-
mente tanto a nivel global, regional y nacional. Un proceso de reformulacién
de las acciones del Estado, vinculante con la accién econémica privada y social
y un proceso de modernizacién institucional en los gobiernos departamentales
y en la administracién publica central, quizas sea un camino adecuado para
atender las disparidades y asimetrias antes mencionadas.

Los integrantes de la Mesa fueron realizando sus presentaciones tomando
en cuenta estos ejes conceptuales y el publico ordenando sus preguntas tam-
bién de acuerdo a los mismos.
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3. Desarrollo de la Mesa Redonda.

Aspectos generales del debate.

Durante el transcurso de debate, en varias oportunidades los participantes
en la Mesa Redonda, a partir de las preguntas del piblico y en sus respuestas,
confirman que en la agenda politica nacional en construccién, el DRET tiene
un espacio.

Esto implica poder definir con precisién una vision del desarrollo, una es-
trategia para el mismo y politicas e instrumentos de intervencién coherentes y
eficaces. El conjunto de instrumentos deberfan tomar en cuenta el caracter
sistémico de las acciones en relaci6én al DRET, partiendo desde la gente.

Las intervenciones apuntaron, en general, a reafirmar la necesidad de:

¢ una definicién simultanea de politicas e instrumentos en materia eco-

némica y social, sustentadas en acciones concretas y determinadas de
participacién ciudadana;

¢ instrumentos de descentralizacién de responsabilidades, decisiones y

recursos;

® una construccién permanente de la competitividad, a partir de un am-

biente favorable para la innovacién, la aplicacién de tecnologfa de pro-
ceso y la integracién de cadenas de valor con una clara orientacién
hacia el mercado internacional.

La pregunta durante el debate fue, cémo armonizar este enfoque sin caer
en generalidades y voluntarismos, construyendo una politica pablica y sus
instrumentos, sobre las experiencias concretas que ya existen en el pafs.

Las respuestas se orientaron, en general, a reconocer y consolidar el marco
de las politicas macroecon6émicas vigentes, pero articulando nuevas alianzas
entre la sociedad civil, el sector piblico y privado. Procurar, a pesar de la
heterogeneidad y de intereses legitimamente diferentes, un método para cons-
truir visiones comunes de desarrollo social y econémico que aumente la co-
hesién del territorio, desde lo local a lo na¢ional.

Tomando en cuenta que el escenario en el cual se mueven hoy los paises,
es de globalizacién y que el proceso de integracion regional en el cual esta
inserto Uruguay es parte del modelo que el pafs eligi6 aplicar para su desarro-
llo hace veinte afios atras - insercién internacional exportadora - potenciar lo
local es una visi6n, que si bien no es nueva paral Uruguay, al menos hoy tiene
un nuevo impulso.
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No s6lo para Uruguay, pero también en nuestro caso, la realidad resultante
de las nuevas relaciones internacionales estan provocando una serie de ten-
siones en relaci6n al Estado Nacional y sus funciones.

Se reconoce un “Estado Nacional” “tensionado” entre una demanda de la
poblacién de mayor eficiencia y eficacia en sus prestaciones y en la produc-
cién de bienes publicos y a su vez restringido por deficiencias institucionales
y presupuestales. La tensién se genera porque esas mayores demandas se
expresan desde la poblaci6n local, lo cual obliga a ceder competencias, re-
cursos e instrumentos a los gobiernos locales - municipales en nuestro caso -
al mismo tiempo que surge la necesidad de ceder algunas parcelas de su sobe-
rania e instrumentos de politica econémica y comercial, en aras de consolidar
el proceso de integracién regional.

Se coincide en la Mesa que el enfoque de desarrollo rural territorial es
convergente con una visién de un Estado mas eficaz y eficiente, comprometi-
do con la generacién de servicios y bienes publicos que permitan construir, en
forma permanente, condiciones de competencia. Al mismo tiempo, también
puede ser la plataforma para que la integracién regional tome sentido desde lo
local, movilizando energias, recursos y creatividad, afirmando el caracter de
una localidad o regi6n, ganando competitividad.

El proceso de desarrollo territorial y local no es exclusivo de Uruguay, sino
que es compartido intensamente con los demas paises del Mercosur, aunque
muchas veces no figure en la agenda diplomética ni politica.

Territorio y descentralizacién.

Sobre estos temas, los integrantes de la mesa en representacién de la socie-
dad civil, Juan Pedro Hounie, por ejemplo, enfatizé /a necesidad de repensar
las estrategias de desarrollo para Uruguay, tomando en cuenta aquellas deci-
siones mas macroeconémicas de apertura, insercién internacional e integra-
cién rescatando el valor de lo local, tal como fue ampliamente discutido du-
rante el Seminario. Resalta la accién organizada de los propios interesados en
el desarrollo y la herramienta privilegiada que para ellos significan las formas
asociativas empresariales de organizacién cooperativa. Destaca que las mis-
mas por su cardcter econémico pero también social, son buenos interlocutores
para la creacién de ese espacio de didlogo entre lo piblico y privado. Confir-
ma la visién que el desarrollo rural necesita de ambas vertientes: la vertiente
local y aquella que proviene de las politicas macro, en las cuales las organiza-
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ciones gremiales y de caricter socioeconémico pueden hacer un aporte im-
portante al momento de definir, ajustar, aplicar las politicas y mds que éstas,
en el disefio y aplicacién de los instrumentos.

En este sentido ya existe un trabajo hecho en Uruguay vy si se quiere, una
tradicién - especialmente en el sistema cooperativo agrario - de participacién
responsable en la definicién de estrategias de desarrollo y compromiso en la
aplicacién de sus instrumentos en forma descentralizada, de acuerdo a las
potencialidades y limitantes de cada localidad, que las cooperativas y sus
asociados conocen perfectamente bien. Existen siempre ganas de participar y
compromiso cuando se le da a las organizaciones de productores la posibili-
dad de hacerlo.

Hounie destaca, sin embargo, que este criterio de acci6n politica para el
desarrollo ha sido errético y dispar, tanto en el tiempo como en relaci6n a la
disposicién de los sucesivos gobiernos nacionales y departamentales. Esta
falta de continuidad, desde su visi6n, le quita efectividad, consistencia a las
acciones y desgasta a las organizaciones de productores, comprometiendo los
resultados.

En el mismo sentido, otro representante de la sociedad civil, particular-
mente del movimiento sindical, el Sr. Alvaro Padrén desde la perspectiva de
los trabajadores reafirma la conviccién en que lo local y lo nacional son dos
facetas

que en una visién de desarrollo sostenible Uruguay debe fortalecer en igual-
dad de condiciones. Crear riqueza social y reducir la pobreza, no debe ser
una accién asistencialista ni coyuntural, sino una opcién de desarrollo. Para
ello, la estrategia de descentralizacion, a la vez que una forma eficaz del Esta-
do tiene que ser un instrumento de cohesién, no s6lo de cohesién de territo-
rios si no de cohesi6n social. La estrategia de descentralizacién deberia signi-
ficar una mejora de la Democracia permitiendo integrar a todos los sectores
de una localidad o regién a la sociedad civil.

Desde la perspectiva de los trabajadores resulta atractivo, en un enfoque
de desarrollo territorial, pensar lo local y lo nacional, pero relacionado ahora
a una tercera dimensién que estd dada por los compromisos en la creacién de
un bloque regional, el Mercosur.

Ambos representantes de las organizaciones de la sociedad civil refuerzan
la idea que es necesario que en la agenda del MERCOSUR también aparezca
la dimensi6én del desarrollo local y regional como una alternativa para lograr
una mejor equidad en el acceso a las oportunidades econémicas, sociales y
laborales, que la integracién regional deberia provocar.
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En relacién al concepto de territorio, Padrén y Hounie coinciden que el
mismo es una construccién social dindmica, sobre un espacio y una determi-
nada dotacién de recursos naturales. La gente través de sus relaciones, cono-
cimiento, construye una cultura, disefia unas instituciones y se da unas formas
y organizaciones de participacién social, extremadamente (tiles para el desa-
rrollo de una regién o localidad y de la competitividad de la misma.

El Ing. Gonzalo Cibils ratifica el papel de la descentralizacién como meca-
nismo 0til para alcanzar un desarrollo més equilibrado. Esta descentraliza-
cién debe reconocer, asimismo, que para ser efectiva y eficiente el concepto
de territorio sobre la cual se aplicadebe ser dindmico y cambiante. Es preciso
buscar una convergencia permanente entre los conceptos e instrumentos que
se aplican en materia de desarrollo nacional, regional dentro del pais y en el
nivel local. Coincide con los demis integrantes de la mesa que 1a definicién
de territorio es la combinacién del espacio fisico més la gente. Es en el territo-
rio y mediante el didlogo y la participacién de todos los agentes econémicos y
actores sociales que hay que buscar una visién comtn del desarrollo local y
articularla con las politicas nacionales. La sumatoria de los procesos de desa-
rrollo local debe resultar en un desarrollo nacional potencialmente mayor. En

lo local deben alcanzarse los “pactos sociales” minimos necesarios para que
las estrategias y acciones sean efectivas, medidas en resultados, en impactos
en relacién a los recursos consumidos para llevarlas a cabo.

Una visién sumamente interesante sobre este aspecto de la descentraliza-
cion, la aporta Rubén Echeverria, manifestando que el DRET es una respuesta
a la crisis actual en maltiples sentidos. Crisis de los modelos productivos
tradicionales, desarticulados y con bajo agregado de valor, en relacién a lo
que significa llenar el espacio econémico entre materia prima y producto fi-
nal. Crisis de las organizaciones sociales en cuanto a su representatividad y
crisis institucional y de gestion del Estado en cuanto a ser un eficiente genera-
dor de politicas y bienes publicos. Frente a esta crisis compleja en materia de
pobreza y desarrollo rural, el mercado no siempre permite asignar finalmente
los recursos con eficiencia y equidad, creando nuevas oportunidades labora-
les y de ingresos agricolas y no agricolas para la poblacién rural. Echeverria
resalta que e/ DRET no es un modelo, sino un nuevo enfoque. Hablamos de
competitividad rural, de descentralizar con todas sus funciones, esto significa
desconcentracién, delegacién, devolucién, pero nunca “descuartizacién”.

También en relacién al enfoque territorial del desarrollo, debe contemplarse
la combinacién y complementariedad de los procesos socio econémicos en-
tre lo urbano y rural y en particular, la necesaria complementariedad de las
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politicas pablicas nacionales y su aplicacién en lo regional (sub-nacional) y
local. Por dltimo, se debe buscar siempre como meta de las acciones, una
mayor eficiencia en la aplicacién de los recursos, buscar una gestién publica
més eficaz.

El Ing. Martin Aguirrezabala definfa la descentralizacién como instrumen-
to de politica y la territorialidad como enfoque del desarrollo, a su vez, como
una dimensién del desarrollo humano medido en la distribucién geografica
del poder. Resalta ademds, el hecho que no se hable de “nuevos modelos”,
sino de “un nuevo enfoque” para la articulacién de politicas, instrumentos y
asignacioén de recursos.

Para el Intendente Municipal de Tacuaremb6, Dr. Eber Da Rosa, su vision
del territorio y la descentralizacién esta fuertemente signada por la experien-
cia de un departamento pionero en Uruguay en la aplicacién de un concepto
de desarrollo territorial, en relacién con lo nacional y también en relacién con
lo departamental. No en vano esta Intendencia dispone de una Oficina de
Desarrollo desde mediados de los afios setenta y a través de ésta ha realizado
maltiples acciones enfocadas al desarrollo departamental y enfrentado crisis
severas de reconversién productiva, como la desaparicién de la agroindustria
oleaginosa, la agroindustria tabacalera y el surgimiento de nuevas actividades
como la citricultura, la produccién de papa y la actividad forestal,entre otras.
El municipio se preocup6 de integrar programas regionales para el norte y
noreste del pafs, con otros municipios de la regi6n, pero también de encarar
acciones locales en su territorio, como los procesos de desarrollo de Caraguata,
Cuchilla del Ombu, Rincén de la Aldea y finalmente en los “alrededores de la
ciudad de Tacuarembé6” que, desde los comienzos de la década de los ochen-
ta, se ejecuta con financiamiento del BID.

Destacaba Da Rosa que el Estado actiia sobre tres aspectos, el territorio, la
poblacién y su propio poder y capacidad de gestion. Uruguay debe tener,
necesariamente, una politica territorial y una politica de poblacién, utilizando
instrumentos de planificacién a mediano y largo plazo. A la luz de las expe-
riencias concretas en Tacuarembé y en relacién con la situacién general del
pais de los dltimos afios, dado que el mercado solo no alcanza para resolver
los problemas del desarrollo, indicaria como necesario planificar las acciones
y el disefio de instrumentos de intervencién especificos para asignar recursos
a los sectores menos favorecidos, como politica en materia de DRET.

La descentralizacion es un proceso. Nadie puede pensar que se construye
de la noche a la mafiana, ni por ley o decreto. En general, en los Intendentes
y en la poblacién del interior del pafs, existe una notoria insatisfaccién en este
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sentido, en relacién a una discriminacién relativa respecto de las oportunida-
des laborales, sociales, educativas y de calidad de vida, por parte de un Estado
fuertemente centralizado como el uruguayo. En los Gltimos afios se han al-
canzado avances importantes en un criterio de organizaci6n institucional y
territorial mas descentralizado. La Reforma Constitucional de 1996, que con-
sagré el Fondo de Desarrollo del Interior y la Comisién Sectorial de Descen-
tralizacién, permiten hoy disponer de recursos reales para ser aplicados al
desarrollo con criterios de territorio. Esto es muy positivo dentro del enfoque
que estamos discutiendo.

El Intendente Da Rosa incursiona en una idea novedosa para la concep-
ci6n de politica territorial de Uruguay que, sin duda, podria abrir un espacio
para aplicar nuevas politicas de desarrollo, con recursos frescos y que es el
“enfoque regional”. Se parte de la necesidad de maximizar la eficacia con que
las intendencias municipales aplican recursos al desarrollo rural y territorial.
Puede haber llegado la oportunidad de reexaminar la organizacién territorial
de Uruguay. Las leyes de limites departamentales que determinan las actuales
circunscripciones politico administrativas son todas del siglo XIX y posible-
mente seria positivo revisarlas en algunos aspectos, especialmente los vincu-
lados a las inversiones y a la planificacién del desarrollo siguiendo, por ejem-
plo, el caso de Chile. Una regionalizacién de los territorios mas alla de los
departamentos, agrupandolos, en cierta medida, de acuerdo a caracteristicas
socioeconémicas, productivas, de infraestructura, de oportunidades de inver-
sién y desarrollo o de acceso a mercados y crear entonces 5 o 6 circunscrip-
ciones con un mayor peso politico y cohesién. Una visién en este sentido,
seguramente fortaleceria el proceso de descentralizacién, en especial en la
negociacién permanente con el gobierno central.

Juan Notaro reflexionaba sobre algunos de los conceptos escuchados du-
rante el Seminario y que deberfan ayudar a la definicién de politicas en el
futuro. En relacién al concepto de ruralidad, éste es mas amplio que lo estric-
tamente productivo agropecuario e implica actuar en el medio rural en su
conjunto. Esto tiene que llevar a definir en el futuro, politicas globales que no
sé6lo atiendan a la generacién de ingresos, sino que el abordaje sea a partir de
mejorar la calidad de vida en el medio rural, la generacién de empleo, la
educacioén y la infraestructura, actuando sobre un territorio determinado.

La territorialidad, como enfoque de las acciones de desarrollo, es para
Notaro una forma de disefiar y ejecutar acciones diferentes de acuerdo a las
caracteristicas de cada lugar o localidad. Se debe buscar la creacién de una
escala para la competencia, en general para todo el Uruguay dentro de la
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Region, a partir de cada uno de los territorios definidos y diferenciados. Esto
mediante intervenciones especificas dentro de una tnica estrategia nacional
de desarrollo. Como pais pequefio, es preciso ser cautelosos en cémo se
planifica la descentralizacién y las acciones territoriales. '

Institucionalidad: modernizacién del sector piiblico, central y depar-
tamental.

Sobre estos conceptos los integrantes de la Mesa realizaron multiples re-
flexiones inspiradas, por un lado, en las presentaciones que se hicieron por
parte de los expositores y comentaristas durante el Seminario, pero a la vez
aplicadas a sus propias experiencias en esta materia, ya desde el Estado, como
desde la relacién que con éste se establece desde las organizaciones de la
sociedad civil.

Martin Aguirrezabala planteaba en este sentido una discusién sobre cual
es el papel del Estado en relaci6n a la definicién de politicas activas de desa-
rrollo rural y cohesién territorial. Cuando se dice que una accién politica del
Estado es de caracter liberal, en realidad ;qué se quiere decir? No es ser
prescindente, un Estado liberal no es prescindente, se preocupa por ser neu-
tral en la asignacién de los recursos, de tal manera que estos recursos se cana-
licen alli donde seran utilizados mas eficientemente. Esto no implica que las
politicas no comprometan y que el Estado no asuma compromisos con secto-
res en desventaja o menos desarrollados. Implica un gran compromiso de
cooperar con el sector privado para utilizar mejor los recursos, en la medida
que existan situaciones de desventajas comparativas o de interés general que
el mercado por si solo no resuelve.

En otro pasaje y en el sentido de orientar las acciones del Estado en la
asignacion de prioridades y recursos mediante la ejecucién de politicas y apli-
cacién de instrumentos especializados de desarrollo rural, Aguirrezabala men-
cionaba como ejemplo, las Mesas de Desarrollo Rural del proyecto Uruguay
Rural que ejecuta el MGAP, a partir de un contrato de préstamo con el FIDA.

En varias oportunidades los integrantes de la Mesa coincidieron que las
preocupaciones y aun las acciones en materia de desarrollo rural con un enfo-
que de territorio por parte del Estado uruguayo, no son nuevas. A nivel de la
OPP, el MGAP, el MVOTMA, el MTOP y l6gicamente las Intendencias Muni-
cipales, se ha trabajado en varias oportunidades con un criterio de territorio.
No obstante se reconoce que las acciones han sido débiles en lo institucional,
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poco articuladas con otras instituciones del estado, les ha faltado continuidad
en el tiempo y en la mayorifa de los casos se constata falta de capacitacion de
los funcionarios a cargo de las actividades, ya sean éstos de la administracion
central o de los gobiernos departamentales. Se ha confundido muchas veces
desarrollo rural, con extensi6én o asistencia técnica agropecuaria, siendo que
este componente, con ser importante, es claramente parcial e insuficiente,
aun para lograr impactos en el plano econémico de los productores, mucho
mas si lo que se procura es un aumento de la capacidad socio econ6mica de
una localidad o regi6n, de su articulacién institucional, econémica y comer-
cial con el resto del pais y con los mercados internacionales.

En este sentido, Gonzalo Cibils realiz6 una intervencién donde abordé la
necesidad de planificar ajustadamente para orientar la asignacién de recursos,
pero ademds, ejecutar correctamente las acciones para alcanzar resultados e
impactos reales logrando cambios positivos en la situacién, especialmente de
las areas geograficas menos desarrolladas. Siendo que siempre los recursos
son escasos, la asignacién de los mismos a una u otra obra de inversién, a una
u otra accién de desarrollo social, a la produccién de un bien pablico deter-
minado en una u otra localidad diferente del pafs, implica priorizar.

Para tomar este tipo de decisi6n, hay que tener un aval técnico y econémi-
co de lo que se hace o propone y al mismo tiempo una validacién por parte de
la gente, los destinatarios de las acciones. No hay forma de llegar a un equi-
librio en la priorizacién, mas que contemplando por un lado las demandas
sociales que la gente plantea para mejorar su calidad de vida y el acceso a
servicios y bienes publicos. Por otro lado racionalizar el uso de los recursos a
través de “planes estratégicos” poniéndolos en conocimiento de la sociedad
civil discutiéndolos para tomar las decisiones en la administracién pablica, ya
sea a nivel nacional o local. Esto significa “planificar bien”, este tema se ha
descuidado en los Gltimos afios en Uruguay, quizés por un desprecio en rela-
cién a la planificacién de mediano y largo plazo, sin perjuicio que este es el
enfoque metodolégico que habria que retomar para poder enfocar la resolu-
cién de los problemas urgente sin dejar por el camino otras decisiones que
son importantes en los equilibrios sociales y territoriales.

Llevar servicios pablicos hacia el interior como se hizo en el MGAP (90/
95), crear comisiones y/o grupos de trabajo locales con participacién privada,
como en los temas de sanidad animal por ejemplo, son experiencias imper-
fectas o parciales, pero a tener en cuenta en este nuevo enfoque. Las propias
intendencias municipales han avanzado mucho en materia de desarrollo, de-
sarrollo rural y desarrollo territorial - algunos municipios mas que otros - pero
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con una preocupaciéon semejante. El marco legal que surge de la reforma
constitucional de 1996, se complementa con recursos que los gobiernos de-
partamentales disponen desde el 2000, que podrén no ser todos los que se
precisan, pero que representan una situaciéon muy mejorada respecto de la
anterior. El propio Fondo de Desarrollo del Interior pensado con una l6gica
local - con bastantes similitudes a las experiencias Leader de Europa que
fueron presentadas en este Seminario por el Prof. Sumpsi - establece su aplica-
Ci6n a partir de criterios de distribucién como la poblacién y su relacién con
el territorio, hogares con carencias y necesidades basicas insatisfechas, nece-
sidades y estimulos a la inversi6n productiva y la competitividad, para llegar
entonces a apoyar programas de desarrollo social y econémico - de acuerdo a
las demandas de la comunidad - sean éstos de desarrollo rural o no.

Continuando con este enfoque Rubén Echeverria planteaba, desde el pun-
to de vista de la cooperaci6n financiera multilateral, que en la propia defini-
ci6n de los proyectos de inversion internacional - que se realizan con endeu-
damiento externo del Estado - es el propio Estado en su administracién cen-
tral, o en sus gobiernos departamentales, quien tiene la principal responsabili-
dad de ejecutar con mucha mayor eficiencia los programas y proyectos. No
es solamente un tema de asignar o disponer de mayores recursos aplicados a
un “gran programa de desarrollo territorial”, sino aplicar y articular adecuada
y eficientemente lo que ya se tiene financiado, asumiendo que vivimos tiem-
pos con un techo presupuestal muy limitado, procurar hacer una gestién pu-
blica més eficaz.

Se deberia buscar un camino para Uruguay, que permita ejecutar mas ade-
cuadamente las acciones, construyendo una visién de desarrollo rural y terri-
torial y desde ésta una estrategia, con politicas articuladas en ella e instrumen-
tos aplicados a realidades locales. Toda esta construccién debe cumplir una
condici6n basica de eficacia y eficiencia, obteniendo los mayores resultados e
impactos con el menor gasto posible de recursos.

El Intendente Da Rosa ilustra al Seminario con su experiencia como gober-
nante municipal, a partir de la aplicacién de los fondos del BID al proyecto de
desarrollo de los “alrededores de Tacuaremb6”, que se aplica a los sectores de
menores recursos y a las PYMES, sean éstas rurales o urbanas. El fondo de
crédito administrado por la Intendencia desde hace ya més de veinte afios,
atiende las necesidades de capital y gastos corrientes de PYMES de diverso
tipo, las cuales se presentan a un Comité de Crédito departamental integrado
a su vez por los propios productores y empresarios. Se asiste también con
maquinaria agricola de la IMT a muchos pequefios productores rurales. A
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través del nuevo Fondo de Desarrollo del Interior se esté financiando un plan
de desarrollo apicola, que consta de una planta para acopio, laboratorio de
andlisis y clasificacién y envasado, sin duda una de las més importantes del
interior del pais. Asimismo, el desarrollo de un proyecto horticola. El munici-
pio ha encarado la prestacién de otros servicios sociales como la salud y la
capacitacién, el acceso a la tecnologia, ya que el enfoque del trabajo en
Tacuarembé no esta sélo referido a un problema de rentabilidad agropecuaria,
sino que tiene un abordaje mucho més integral de las necesidades de la fami-
lia rural.

A nivel de la administracién central, el estado uruguayo dispone de un
instrumento clave, que cuando el constituyente lo cre6 en 1966 - la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto - fue para que la misma se ocupara de la
planificacién estratégica de las inversiones y el desarrollo en territorio y po-
blacién equilibrado en el mediano plazo. El Estado no puede renunciar a la
utilizacién de instrumentos dentro de una planificacién indicativa de media-
no y largo plazo para atender situaciones draméticas de desigualdades socia-
les y desequilibrios territoriales entre la poblacién urbana y del drea metropo-
litana y la poblacién rural y la de las dreas suburbanas y rurales del resto de
Uruguay. Dos millones y medio de habitantes se concentran en el drea metro-
politana y sobre el Rio de la Plata, mientras que el resto del territorio alberga
setecientos mil habitantes y de éstos solo el 7 % se encuentra en el medio
rural.

Alvaro Padrén, representante sindical, mencion6 en este punto la necesi-
dad de aplicar en las estrategias de desarrollo regionales y locales, instrumen-
tos que dejen de discriminar lo que el movimiento sindical denomina el “tra-
bajador oculto” y que es el trabajador rural, desconocido por los medios de
comunicacioén, los partidos politicos y las instituciones piblicas; ain desco-
nocidos para el propio movimiento sindical. Casi 150 afios de discriminacién
en materia legislativa y juridica, apenas algunos aspectos resueltos reciente-
mente en el afio 2001. Estos trabajadores rurales son parte del capital social
de las éreas rurales y mucho més que esto, también de los pueblos villas y
areas suburbanas de ciudades mayores y capitales departamentales y son par-
te medular ineludible de cualquier programa, proyecto, visibn comin'o estra-
tegia de desarrollo territorial.

Para Juan Notaro el desafio para todo el sistema de cooperacién interna-
cional y para los gobiernos, a través de la administracién central y local, es
que los recursos lleguen efectivamente a la gente en aquellos lugares donde se
necesitan mas. En el propio Estado uruguayo nos encontramos con déficit en




W DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE CON ENFOQUE TERRITORIAL: Pollticas y Estrategias para Uruguay Bl

materia de capacidad institucional, ya sea por cantidad y calidad de recursos
humanos, como por formas y/o férmulas institucionales inapropiadas para
encarar procesos de descentralizacién y de desarrollo rural con enfoque terri-
torial. Estos procesos requieren al menos dos cosas: transferencia de respon-
sabilidades y transferencia de recursos y muchas veces nos hemos encontrado
que hay mucha falta de capacidad institucional, falta de organizaciones con
las cuales trabajar, a pesar que toda generalizacién no es del todo correcta, en
el Estado no estdn dadas las capacidades institucionales para abordar una
estrategia general de desarrollo en este sentido. Hay intendencias, por ejem-
plo, que tienen mucha capacidad y experiencia en estas actividades de desa-
rrollo rural, hay otras, en cambio, que tienen muchas debilidades como para
asumir més responsabilidades.

Se deberia trabajar para superar estas falencias y estas asimetrias en mate-
ria de gesti6n de procesos y administracién de programas y proyectos y en el
disefio de nuevos proyectos como instrumentos de una politica explicita de
desarrollo rural territorial. Deberian asignarse recursos a componentes espe-
cificos de fortalecimiento institucional de los gobiernos departamentales, de
manera de mejorar sus capacidades de gesti6n, en la prestacién de servicios
publicos y para el desempeiio de una accién como orientadores y motores de
la inversién y el desarrollo local. En el Proyecto Municipal IV, actualmente en
negociacién entre el gobierno uruguayo y el BID, existen recursos previstos
para ello, para emparejar los niveles de actuacién, gestién y administracién
de las intendencias en materia de servicios, inversiones, generacién de bienes
publicos y de desarrollo local. Para ello se va a requerir capacitacién, entre-
namiento y metodologias para identificar y procesar iniciativas de desarrollo e
inversién productiva, econémica y social a nivel de las diferentes localidades
de un departamento y eventualmente también aumentar la capacidad de los
municipios para trabajar coordinadamente en proyectos regionales transfor-
madores. '

A lo anterior cabe agregar que los fondos del Proyecto Municipal IV, en su
componente de fortalecimiento institucional y desarrollo, seria conveniente
que fueran asignados con criterios similares y complementarios, a los recursos
del Fondo de Desarrollo del Interior. No toda la inversién pablica municipal
debe ir a obras. La capacitacién y formacién de los recursos humanos, el
fortalecimiento de las unidades operativas de las intendencias, los procesos
de identificacién y estimulos a la inversién privada empresarial y la inversién
social, requieren de recursos para ser ejecutadas y no quedar solamente en
declaraciones o componentes simbélicos en los proyectos.
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En este “enfoque” del desarrollo es preciso asignar recursos de preinversién
para aumentar la capacidad institucional del Estado local para atender las
situaciones de pobreza y marginaci6n y asumir nuevos servicios publicos des-
centralizados. Tanto en el Municipal IV, como en el FDI, estos conceptos
deberian estar claramente priorizados al momento de asignar recursos, para
lograr una mejora y modernizacién en la gestién del Estado para aplicar una
politica de desarrollo territorial y de desarrollo rural.

Asimismo, esta politica necesita de un complemento indispensable en la
administracién central, que permita articular de la mejor forma, las acciones e
instrumentos entre lo local y lo nacional. El flujo de recursos desde el Estado
central debe orientarse y aplicarse en forma oportuna y ordenada en relaci6n
a las acciones y demandas de la estrategia local. Al mismo tiempo debe existir
una coordinacién indispensable en la prestacién de diversos servicios e inver-
siones publicas a nivel local.

Un Estado moderno debe estar preparado para aplicar una politica de de-
sarrollo territorial donde resulta clave ampliar los niveles de interlocucién con
el sector privado y la sociedad civil. Este es el mecanismo para canalizar
iniciativas, atender demandas, crear un ambiente propicio y favorable para la
inversién y hacerlo en forma transparente, objetivo y sobre todo con eficacia
y eficiencia.

Articulacién piiblico / privada.

En relacién a este eje del debate, todos los integrantes de la Mesa Redonda
lo valoraron como uno de los elementos determinante para la ejecucién efec-
tiva de politicas e instrumentos de desarrollo rural y local. De hecho, los tres
casos presentados durante el Seminario, cada uno segin sus caracteristicas
muestran que el desarrollo local trata justamente de liberar y potenciar las
energias creadoras de una comunidad, generando, a partir de instrumentos
sostenidos de politica, el “ambiente” favorable para ello. El primer requisito
es una amplia participacién y compromiso en la generacién de una “visién”
comun del desarrollo de la localidad y la regién. Esta vision comin debe
conjugar los puntos de vista del sector empresarial, competitivo, pre - compe-
titivo, grande, mediano o pequefio, del sector de los trabajadores rurales y no
rurales, de la sociedad civil y sus organizaciones sociales y del Estado repre-
sentado por la institucionalidad local (municipal) y nacional en las unidades
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ejecutoras y oficinas aplicadas a la prestacién de servicios publicos
desconcentrados y descentralizados.

Luego de consensuada la visién del desarrollo local, es preciso, con la
referencia de las politicas nacionales y sectoriales, construir una estrategia y
dentro de ésta diseiiar las actividades a partir de los instrumentos de interven-
cién disponibles. En esta etapa también es clave la interfase publico privada,
pues el uso de los diferentes instrumentos y la combinacién con aquellos de
caracter privado o la participacién del sector privado proveyendo bienes pa-
blicos en determinadas condiciones, tiene que permitir mejorar la eficacia y
eficiencia de las acciones y por tanto mejorar la calidad en los resultados y
aumentar el impacto.

Tanto Hounie como Padrdn revalorizaron con fuerza el papel de sus orga-
nizaciones (cooperativa y sindical) en la construcci6n de la articulacién publi-
co privada.

Participacién y “empoderamieto”, autogestién del desarrollo rural local.

En una visién sistémica del desarrollo rural abordando todos los factores
presentes en una comunidad donde se establecen relaciones culturales, socia-
les y econ6micas, interactuando con los recursos naturales de un territorio, la
construccién comin de la visién y la estrategia pasa, sin duda, por una inser-
cién activa de todos los sectores sociales en las decisiones. Sin duda alguna,
este tema esta estrechamente vinculado a la descentralizacién y al ejercicio
del “poder”, entendido éste como la capacidad para actuar sobre las deman-
das y asignar recursos y la eficiencia y transparencia en la gestion.

Martin Aguirrezabala planteaba, concretamente, que /a descentralizacién
de los procesos de desarrollo desde un enfoque de territorio, tiene que ver con
la distribucion geogréfica del poder y ésta, con una dimensién concreta del
desarrollo humano. Estamos hablando de procesos, procesos lentos de acu-
mulacién de lo que algunos llaman y miden en capital humano y social. El
elemento central que caracteriza este proceso es generar las oportunidades y
canales para que la gente participe y cumpla un papel relevante. Lograr me-
canismos para que la gente se haga cargo de su propio destino y ya sea a nivel

. de la comunidad local, a nivel de las empresas individuales - cada una desde
el espacio, momento y lugar que le corresponda - asuman la responsabilidad
de manejar - la construccién de su propio futuro. De esto se trata el
empoderamiento y en la visién del desarrollo rural y territorial deben disefiar-
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se instrumentos y crearse espacios para que este empoderamiento se de efec-
tivamente y se exprese en la practica cotidiana de las decisiones y acciones.
De esta manera, la gente podréa construir su futuro a partir de una visién res-
ponsable de si mismo, dentro de su comunidad y ésta dentro de la Nacié6n.

Lo anterior tiene que ver con la autogestion y ésta se refiere a la conduc-
ci6n de los procesos de desarrollo y dentro de éstos a las actividades sociales,
empresariales, productivas, de servicios, generacién de bienes publicos, in-
versiones y finalmente el desempefio competitivo del territorio.

Al hablar de empoderamiento, de participacién, a Aguirrezabala le intere-
sa reflexionar y destacar la necesidad de disefiar y contar con instrumentos
apropiados e idéneos para ello. Estimular la participacién de la gente, pero, al
mismo tiempo, que los mecanismos e instrumentos sean efectivos. No hay
legitimacion en la sociedad sin efectividad en la aplicaci6n de recursos, en la
instrumentacién de acciones de desarrollo, en la atencién de demandas o
necesidades o en la creacién efectiva de mecanismos de estimulo a la inver-
sién.

Uruguay tiene actualmente mecanismos geogréaficos de descentralizacién
y participacion, las Mesas de Desarrollo Rural son un ejemplo de ello. Procu-
ran el empoderamiento de las comunidades locales para decidir por donde
orientar el desarrollo rural en general y de sus familias, unidades productivas y
organizaciones sociales en particular. Interesa destacar que también el Estado
tiene la posibilidad de ceder espacios para la generaci6n de bienes publicos y
servicios a la iniciativa privada, a las empresas, a los consorcios, a las institu-
ciones y en general, a la sociedad de una regi6én o drea determinada. Buscar
en la sociedad civil organizada las iniciativas e ideas respecto de donde asig-
nar los recursos, en lugar de indicar taxativamente qué camino debe recorrer
la sociedad.

Los mecanismos competitivos para acceder a recursos puiblicos para el
desarrollo, orientados estratégicamente, son un elemento esencial para el cam-
bio de visién. Una vez acordados con la sociedad civil organizada sobre cué-
les son las grandes lineas, los instrumentos deben apuntar a asignar los recur-
sos para buscar las soluciones a problemas detectados por los actores socia-
les. Por ejemplo, en el Proyecto ganadero que ejecuta el MGAP con un crédi-
to internacional del BID, las asociaciones de productores han sefialado que es
preciso trabajar para afianzar la integracion vertical de la cadena de la carne.
Luego, los distintos agentes en la cadena presentan sus proyectos o iniciativas,
compitiendo por los recursos del Proyecto ganadero, para encarar acciones
que les permitan mejorar su propia competitividad. La participacién de la
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sociedad, el empoderamiento, son la expresion concreta de la interfase publi-
co privada y para que esta visién de las acciones de desarrollo sean reales, es
preciso que exista una actitud de cooperacién en las comunidades locales y
entre éstas y la comunidad nacional.

El representante de los trabajadores Alvaro Padrén agreg6, como elemento
ilustrativo de este concepto de autogesti6n del desarrollo local, la experiencia
de trabajo de la Mesa Nacional de Asalariados rurales que trabaja desde hace
tres afios y que en un reciente encuentro ha definido este camino de construir
consensos con el resto de la sociedad sobre cémo avanzar hacia un desarrollo
mas equitativo y sostenible, a partir de las diferentes realidades regionales y
locales. En la visién de los trabajadores, la autogestién de los procesos y los
consensos deben escalarse en relacién a lo local, lo nacional y los regional
dentro del MERCOSUR y de hecho ha habido reuniones de trabajo para re-
flexionar sobre estrategias de desarrollo consistentes dentro del MERCOSUR
con trabajadores rurales del Brasil y de Paraguay y Argentina.

En el plano nacional, la participacién de los trabajadores en la Junta Na-
cional de Empleo y sus expresiones locales y departamentales, son un camino
recorrido y a profundizar dentro de la experiencia uruguaya para concertar
posiciones entre trabajadores, empresarios y el gobiernos, buscando crear
oportunidades laborales vinculadas a las efectivas capacidades locales que se
apoyan en sus recursos humanos, naturales y en las oportunidades de inver-
sién parta crear riqueza social sobre una localidad o territorio.

Eber Da Rosa incorpora, en esta parte del debate, un aspecto realmente
importante de la nueva visién sobre ruralidad y que se vincula al
desdibujamiento entre los limites de lo rural y lo urbano. Hay ruralidad en los
asentamientos irregulares de las grandes ciudades, los hay en los pequefios
pueblos y villas y en la experiencia de MEVIR y por otro lado la produccién
agropecuaria, su acondicionamiento, los servicios conexos a la misma y la
industrializacién requieren de recursos humanos con habilidades, destrezas y
conocimiento en las actividades rurales que hoy estan en las ciudades. En el
diseiio de la visibn comiin, la estrategia y los instrumentos para el desarrollo
rural hace falta involucrar, en mayor medida, a distintos actores sociales y
asociaciones civiles del medio rural y urbano. Entidades comerciales y de
servicios, de trabajadores y de productores agropecuarios. Todas estas institu-
ciones actuando juntas deberfan crear un mayor estado de opinién publica a
favor de las acciones de desarrollo rural y territorial y lo que es m&s importan-
te, la canalizacién de recursos para ello.
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4. Otras interrogantes formuladas por el piblico.

La Mesa Redonda dej6, ademas de sus resultados y el debate generado en
la misma, una serie de interrogantes y preocupaciones que el pablico partici-
pante elev6 a la Mesa. Creemos que merece la pena presentar el tipo de
preocupaciones que el piblico manifest6, como elementos que seguramente
ilustraran un camino para reforzar el enfoque DRET para Uruguay, como he-
rramienta de desarrollo econémico y social.

Preguntas referidas al territorio y la descentralizaci6n.

La descentralizacién es un enfoque de la gesti6n del Estado que apunta a
transferir responsabilidades y recursos a los gobiernos departamentales, dado .
que su proximidad con la ciudadania y con las estructuras socioeconémicas y
productivas de un departamento, les colocan en primera linea como provee-
dores de servicios, infraestructura, asistencia a la produccién y capacidad
articuladora de la sociedad.

También son parte del costo del Estado y un aspecto muy importante de la
construccién de las ventajas competitivas locales. Para un enfoque del desa-
rrollo rural en un territorio dado, los municipios son una herramienta clave al
momento de articular recursos y crear condiciones para el desarrollo y la in-
versién.

Existe preocupacién respecto a cémo una politica de esta naturaleza ma-
nejarfa las diferencias de desarrollo socioeconémico relativo entre los depar-
tamentos y sus gobiernos departamentales, especialmente en el plano de la
calidad de servicios, eficacia y eficiencia de los mismos y la gesti6n publica,
disponibilidad de recursos.

Se apunta a definir si el disefio de la politica implicaria contar con instru-
mentos de caracter general - lo que en principio acentuaria las desigualdades
- o por el contrario, aplicarfa una politica de compensaciones que deberia
basarse en indicadores objetivos para evitar los desvios de caracter politico.

Como fue dicho antes, los gobiernos departamentales son un factor impor-
tante para la construccién de las ventajas de competencias locales y se expre-
s6 claramente la preocupacién en el pidblico, sobre cémo se conjugaria la
bdsqueda de la competitividad y eficiencia, exigidas cada vez con més fuerza
en los mercados internacionales, con la bisqueda de una mayor cohesién y
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coherencia en las acciones hacia la pobreza rural dentro del mismo espacio
territorial.

Esta dltima interrogante deja planteado el problema de hacer compatibles
instrumentos de politica econémica con aquellas acciones que apunten a es-
timular la competitividad comercial articulando sectores productivos en cade-
nas y al mismo tiempo apliquen herramientas de superacién de la pobreza
sobre un mismo territorio, procurando la inclusién de los sectores menos favo-
recidos en los beneficios del desarrollo, sin por ello afectar negativamente la
competitividad local. '

Integrar a la poblaci6n rural pobre o més vulnerable a las actividades eco-
némicas y productivas con un mejor desempefio competitivo, es una parte
sustantiva del desarrollo rural en un sentido amplio e inclusivo.

En el marco de una acci6n territorial, el pablico plante6 su interés en dise-
fiar y aplicar instrumentos de politica que permitan potenciar a los ciudada-
nos en relacién con la tierra, las opciones productivas y un sentido de identi-
dad local, planteando interrogantes a los participante en la Mesa sobre como
diseiiar estas politicas a partir de recursos genuinos y un marco
macroeconémico que permita el crecimiento, el desarrollo y la inversién. Se
plantea la duda legitima sobre el enfoque del DRET en relacién al modelo
europeo, respecto de su excesiva dependencia de subsidios y si realmente
seria sostenible sin los mismos.

El pago de servicios ambientales y externalidades de la agricultura hoy son
medidas y politicas asimétricas que benefician a los habitantes de las areas
rurales europeas y productores, pero que afectan muy negativamente la
competitividad de nuestras exportaciones. ;Es posible un desarrollo rural con
estos marcos de politica econémica a nivel nacional y con la competencia
que significan las distorsiones de mercado generadas por los subsidios euro-
peos y las dificultades de acceso de nuestros productos?

Politica econémica, globalizacién y enfoque territorial del desarrollo.

Parte del puablico se plantea si no significa una contradiccién, desde el
punto de vista de una visién del desarrollo territorial del pafs, la necesidad de
responder en forma eficaz y competitiva a las demandas cada dia mas exigen-
te de los mercados globalizados, en un marco de libre comercio y atender, al
mismo tiempo, las demandas del desarrollo de las &reas rurales, para lo cual
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se requiere de asignar recursos de pre inversién e inversién social cuyo retor-
no es relativamente mas lento.

Este debate es sumamente rico pues, en la medida que el mismo se profun-
diza, permite ver a la luz de varias experiencias internacionales tanto en pai-
ses desarrollados como en desarrollo que, para que la globalizacién y el libre
comercio puedan ser aprovechados en beneficio de la generacién de riqueza,
oportunidades laborales y bienestar para la gente, es preciso promover la acu-
mulacién de capital humano y social potenciando las capacidades locales,
tanto para operar en los mercados, como para participar en las instituciones
democréticas y de la sociedad civil. Esto implica aplicar recursos a través de
instrumentos y acciones concretas que permitan aumentar la capacidad de
articulacién y crear riqueza local en un marco de libertad y equilibrio econé-
mico. La pregunta formulada es si este enfoque discutido durante todo el
Seminario, resulta en una aceptable estrategia de desarrollo rural sostenible
dentro de un escenario de globalizacién econémica y libre comercio.

Ante esta interrogante, Martin Aguirrezabala respondia que, frente a la
globalizacién de la informacién, los flujos de comercio de bienes, servicios y
factores de produccioén, la globalizacién de la tecnologia, el desarrollo local y
el fortalecimiento de las capacidades locales resultan en un aumento de la
competitividad de las comunidades en el mundo. Esta es una de las mejores
respuestas a la globalizacién, dado que permite aprovechar las oportunidades
que ésta genera. Se preguntaba c6mo vamos a mejorar nuestra competitividad
en un mundo globalizado en algunos aspectos claves de las relaciones econ6-
micas, comerciales y aiin culturales, pero no globalizado en otras, si no reali-
zamos una decidida apuesta a maximizar la eficiencia con la que se generan
capacidades. En la cooperaci6n surge una mayor capacidad para competir.

Gonzalo Cibils seiialaba los siguientes criterios: si bien el camino para
mejorar la competitividad general del pais, pasa, entre otros aspectos, por
construir y fortalecer las capacidades locales en materia de comercio interna-
cional, se establece una relacién de distorsion respecto de los recursos inver-
tidos en materia de desarrollo rural por parte de los paises méas poderosos
como la UE, por ejemplo. Cuando se habla de construir las ventajas de com-
petencia, hemos estado de acuerdo en que es preciso acompadar la
competitividad de las empresas con una competitividad del territorio - esta es
factible mejorarla a través de recursos de inversi6én publica e incluso medidas
de estimulo y apoyo contenidas en la “caja verde” de la OMC - pero si a esto
le sumamos que productores de una regién determinada obtienen por sus
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productos precios diferentes a los que pagaria el mercado, se plantea en este
aspecto una distorsién en la libre competencia.

Juan Notaro aport6 un punto de vista muy relevante en el marco de estas
consideraciones respecto del. libre comercio y el desarrollo territorial y rural,
mientras que - como se vera mas adelante - los recursos para proyectos en el
drea rural de las principales agencias de cooperacién financiera multilaterales
es de tres mil millones de délares, el monto de los subsidios que aplican por
afio los paises desarrollados a la produccién agricola y al sector rural asciende
a trescientos sesenta millones de délares. Estos subsidios son aplicados en
muchos productos donde nuestros paises y en particular Uruguay, es compe-
titivo y podria aumentar su comercio y sus exportaciones si las distorsiones
fueran menores. Lo paraddjico es que en la Regién esté el mayor nimero de
pobres y més del 50 % de los pobres de América Latina estdn en el sector
rural. :

Este pregunta y el intercambio generado a raiz de ella, plantea la intima
relacién que existe entre las politicas de desarrollo territorial, ambientales, los
recursos invertidos, los subsidios aplicados y la forma de valorar las
externalidades de la agricultura, con una “nueva generacién” de barreras de
acceso y distorsiones al comercio entre los paises. En la puesta en valor del
territorio se abre una nueva categoria de comercio “globalizado” que es el
pago a los paises y a las regiones dentro de un pais por servicios ambientales
a la comunidad en general.

Recursos para la cooperacién técnica y financiera en materia de DRET.

Otro de los temas de preocupacién en el publico fue la participacién en
materia de desarrollo rural y territorial de las agencias multilaterales de coope-
raciéon técnica y financiera y su relacién con el gobierno, para decidir sus
operaciones, tanto en materia de contenidos como de estrategia de ejecucién.

Las interrogantes mds frecuentes fueron cémo lograr que efectivamente los
recursos de financiamiento y cooperacién de las agencias internacionales lle-
guen con el minimo de desvios o erosién a la gente del medio rural, a la
poblacién de los departamentos y en gran medida también directamente a los
municipios como gestores del desarrollo.

El “desembarco” de las agencias en una regién con un cimulo de instru-
mentos de competitividad e inversién, deberia estar precedida de una armoni-
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zaci6n de intereses y estrategias que surja desde la poblacién. Es decir, la
construccion de la “visién del desarrollo territorial”. Asimismo, el proceso de
negociacion de las diferentes operaciones financieras y de cooperacién con el
gobierno deberia darse dentro de los términos de este enfoque, de manera que
luego los componentes e instrumentos de los proyectos y desde ya, el propio
contrato de préstamo, habiliten a operar con criterios de territorialidad, des-
centralizacién y articulacién de instrumentos.

Frente a estos elementos que el publico planteaba, Rubén Echeverria ma-
nifestaba que si los gobiernos estan dispuestos a solicitar fondos destinados a
proyectos con este enfoque de desarrollo, solamente tomando en cuenta el
Banco Mundial, el FIDA y el BID, hay en este momento, del orden de tres mil
millones de délares de proyectos en preparacién - en cartera - para programas
rurales precisamente con este enfoque. La cartera en ejecucién es mds del
doble de la que est4 en preparacién. Si se toma en cuenta la cartera de progra-
mas en ejecucién en Uruguay de estas agencias y de otras de cooperacién
técnica y bilateral, se suman muchos recursos. Habrd que ver cémo se apli-
can, con qué eficacia en cuanto a prioridades e impactos, pero mds que un
gran esfuerzo por recursos frescos, quizas la preocupacién hoy de la coopera-
cién técnica y financiera, deberia estar en el desarrollo de capacidades dentro
del Estado y la sociedad civil para aplicar los que existen en el marco de una
institucionalidad moderna y eficaz al momento de generar impactos.
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A MODO DE CONCLUSION: CAMINOS A RECORRER

Para la organizacién y convocatoria del Seminario Nacional sobre “Desa-
rrollo Rural Sostenible con Enfoque Territorial”, el IICA se plante6 desde un
comienzo, que el mismo debia colaborar con la definicién de “Politicas y
Estrategias para el Uruguay”, en el marco de una agenda en construccion.

Al cabo de las presentaciones de los casos, brasilefio, centroamericano y
europeo, de las conferencias dictadas por los expertos internacionales invita-
dos, como asi también de los debates con el publico asistente y finalmente,
los conceptos vertidos durante la Mesa Redonda, aparecen una serie de ele-
mentos indicadores de los caminos a recorrer, que el IICA estima incorporar
en su agenda de cooperacién con el Gobierno de Uruguay.

En primer lugar, se confirma que el tema del desarrollo territorial y de las
areas rurales en particular, es un objetivo de politica pablica vélido dentro de
una estrategia nacional de desarrollo social y crecimiento econémico con
competitividad.

Esta politica puablica requiere, asimismo, de una mayor coherencia y con-
sistencia en la aplicaci6n de sus instrumentos, pero surge del Seminario que,
para el disefio de la misma existe un espacio institucional y politico muy rele-
vante, emergente de la reforma constitucional de 1996. Especialmente en lo
que aquella establece en términos de descentralizacién, asignacién de recur-
sos y funciones de la Comisién Sectorial de Descentralizacién.

En segundo lugar, aparece como elemento necesario para fortalecer una
politica en este sentido, incorporar dentro de las reformas y modernizacién
del Estado, la construccién de capacidades tanto a nivel central, como en los
gobiernos departamentales. Mejorar y fortalecer la gestién pablica para apli-
car instrumentos y recursos con un enfoque de territorio (local, regional o
departamental) y con una metodologia de gestién de servicios y provisién de
bienes publicos descentralizada.

El marco entonces, para una accién sisteméatica de cooperacién con un
enfoque DRET, deberfa contener los siguientes ejes conceptuales:

¢ La construccién de capacidades locales. Implica el aumento en la do-

tacién de capital humano, social, fisico y econémico en las diferentes
regiones y localidades de Uruguay, lo cual va de la mano con la asigna-
cién de recursos de pre inversién. Existen, asimismo, otras categorias
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de inversi6n, aquellas en materia de infraestructura, servicios publicos,
acceso a tecnologia, factores de produccién, que se estima requieren
de las primeras para ser efectivas.

El enfoque DRET es sistémico e inclusivo de toda la poblacién de una
regién y/o localidad y para ello debe partir de la construccién de una
visién comin que haga posible el disefio de una estrategia concreta de
desarrollo y su articulacién con la politica puablica nacional. Esto per-
mitird usar mas eficazmente los instrumentos y bienes publicos que la
politica dispone y aplicar eficientemente los recursos.

El DRET debe ser, en el caso uruguayo, una respuesta a la construccién
de las ventajas competitivas desde las empresas, cadena y complejos
econdémicos, pasando por el territorio localidad o regién. Esta sumatoria
arménica de esfuerzos deberia mejorar la capacidad de competencia
de la oferta exportable del pafs en los mercados internacionales
globalizados y generar nuevas oportunidades de ingresos y empleo
para la poblacién rural.

El “territorio” como concepto o categorfa de desarrollo, en una visi6n
sistémica del mismo, es asumido como la construccién social sobre un
espacio fisico. La especial dotacién de recursos naturales de una locali-
dad o regién, mas la gente, la cultura, las organizaciones sociales y
empresariales.

El criterio de inclusién social y econémica del DRET, implica construir
nuevas ventajas de competencia. Creacién de riqueza social y la supe-
racién de las condiciones de pobreza, en el marco de una integracién
de actividades, sectores y diferentes estratos socioeconémicos de la
poblacién.

El enfoque DRET depende para su éxito y debe procurar, mejoras soste-
nidas en la forma de aplicaci6n de las politicas e instrumentos de inter-
venci6n del Estado. Se basa en una fuerte articulacién publico privada,
tanto en la construcci6n de la visi6n coman, como en la aplicaci6n de
los instrumentos de la politica y los recursos correspondientes.

Desde las regiones o los territorios con relaciones econémicas y socia-
les homogéneas, es preciso crear las condiciones para estimular la in-
versién privada que haga posible el aumento sostenido del producto,
las oportunidades laborales y una oferta competitiva sostenible.
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Principales Lecciones Aprendidas B

Los desafios concretos en los que el IICA compromete su cooperacién de-
cidida con Uruguay seran, entonces:

Construir capacidades tanto en el Estado a nivel de la administracién
central, como en las intendencias municipales, atendiendo demandas
concretas en materia de formacién de recursos humanos para la gestion
de procesos de desarrollo en las areas rurales con el enfoque amplio y
sistémico de la nueva ruralidad.

Apoyar también la formaci6én de recursos humanos y la capacitacién
de los dirigentes de las organizaciones de productores y de la sociedad
civil, en aquellos espacios de participacién creados para encarar accio-
nes de desarrollo rural sostenibles.

Formar parte de una red de experiencias piloto, en Uruguay y en la
regién, que en esta materia permita integrar experiencias, conocimien-
to y articular recursos de cooperacién horizontal entre los paises de la
region, estimulando el aumento del capital social.

Crear una mesa de trabajo “ad hoc” con las instituciones nacionales
involucradas en el desarrollo territorial y rural, para realizar un segui-
miento en materia de instrumentos y acciones especificas.

Trabajar con las Intendencias Municipales en acciones piloto que per-
mitan mejorar el desempefio de las mismas como articuladoras de de-
mandas, iniciativas y recursos, a través de las Oficinas de Desarrollo.
Apoyar la construccién de espacios de participacién departamental o
local, para estimular la integracién y articulacién con la sociedad civil
y las empresas, en forma transparente, organizada y permanente.
Cooperar en un proceso de sistematizacién de experiencias, aprove-
chando todo el camino recorrido por las organizaciones sociales en
Uruguay, desde las cooperativas agropecuarias, las organizaciones sin-
dicales y de productores agropecuarios. Las intendencias municipales,
desde las pioneras en la materia como Tacuarembd, hasta Montevideo
Rural, con su caracteristica especifica de mantener una politica territo-
rial rural en el centro del area metropolitana.

Profundizar las acciones para consolidar un Consorcio para el Desarro-
llo de la Regi6n Este de Uruguay, a partir del cual se disefie una visi6n
del desarrollo de la regi6n y se identifiquen e implementen proyectos
transformadores de la misma a nivel socio econémico.

Apoyar el fortalecimiento institucional y la capacitacién de los recursos
humanos a nivel del MGAP, la Oficina de Desarrollo Rural y el Proyec-
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to Uruguay Rural, para la consolidacién del modelo de participacién
de la poblacién rural, innovador para Uruguay, como es el de las Mesas
de Desarrollo Rural.

* Apoyar a la DINOT para instrumentar desde la articulacién y sistema-
tizaci6n de experiencias e instrumentos, sus definiciones de politica de
desarrollo y ordenamiento territorial.

En resumen, los caminos para seguir construyendo la agenda del desarro-
llo rural sostenible en Uruguay, pasan por apoyar la articulacién de un con-
junto muy grande de iniciativas - que pudieron identificarse en diferentes
momentos del Seminario - tanto de indole pablica como privada, procurando
asf una mejor asignacién de recursos y un mayor impacto y resultados a partir
de la aplicacién de los mismos.
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