Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca, afio 1, nim. 1, enero-junio 2020, pp. 167-205

Meta-evaluacion de 15 anos de
DTR™

RTD 15 year Meta-Assessment

ConNsTANZA CHRISTIAN

Universidad Nacional Auténoma de México, México.
ALEXANDER SCHEJTMAN

Rimisp, Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural, Chile.
Jurio A. BERDEGUE

Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, Chile.

*Este articulo fue publicado en 2019 como parte del libro Quince aios de desarrollo territorial rural en América Latina editado por
Julio Berdegué, Constanza Christian y Arilson Favareto bajo el sello TeseoPress.



Constanza Christian m Alexander Schejtman = Julio A. Berdegué

Resumen

El documento evalGa la capacidad
de las politicas publicas basadas en el
enfoque de desarrollo territorial rural
(DTR) para generar mejores condicio-
nes de vida y mayores oportunidades
de desarrollo para las sociedades rura-
les del continente mediante la revisién
de 40 programas de DTR. Las princi-
pales conclusiones son: el enfoque de
DTR se ha establecido como el principal
marco analitico para pensar lo rural y
disenar politicas y programas de desa-
rrollo rural en América Latina; la apli-
cacién del enfoque de DTR ha hecho
un aporte muy destacado a la demo-
cratizacién de la gestién publica en el
medio rural, dando mayores espacios a
grupos que estaban muy marginados.
Sin embargo, no es posible establecer
cudl ha sido el impacto de estas politi-
cas y programas DTR sobre las oportu-
nidades de desarrollo y el bienestar de
los habitantes de los territorios, o so-
bre la desigualdad territorial, debido a
que dichas politicas y programas man-
tienen la mala tradicién de carecer de
evaluaciones de resultados e impacto
independientes y basadas en métodos
confiables.

Palabras clave: Enfoque de de-
sarrollo territorial rural; meta-evalu-
acién; América Latina.

Abstract

The document assesses the capacity of
public policies based on the rural terri-
torial development approach (DTR) to
generate better living conditions and
greater development opportunities for
rural societies by reviewing 40 DTR pro-
grams. The main conclusions are: the
DTR approach has been established as the
main analytical framework for thinking
about rural issues and for designing ru-
ral development policies and programs
in Latin America. The application of the
DTR approach has made a very prominent
contribution to the democratization of
public management in rural areas, giv-
ing larger spaces to groups that were se-
verely marginalized. However, it is not
possible to establish the impact of these
DTR policies and programs on the de-
velopment opportunities and well-being
of the inhabitants of the territories, or
on territorial inequality, because the DTR
policies and programs maintain the bad
tradition of lacking independent results
and impact assessments based on reliable
methods.

Keyword: rural territorial develop-
ment approach, meta-evaluation, Latin
America.
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1. Introduccidén

Luego de 15 anos de discusién intelectual y politicas puiblicas basadas en el enfoque
de desarrollo territorial rural (DTR) es necesario hacer un balance. La pregunta clave
es sobre su capacidad para generar mejores condiciones de vida y mayores oportu-
nidades de desarrollo para las sociedades rurales del continente. Para contestarla, es
necesario conocer qué elementos del DTR fueron parte del disefio de los programas,
cudles fueron efectivamente implementados, qué resultados produjeron y cémo
dichos resultados se tradujeron en mayores oportunidades y condiciones de vida
para los habitantes de los territorios objeto de los programas DTR.

El presente trabajo es parte del proyecto “15 Afos de pTR: ;Cémo vamos?”,
cuyo objetivo es hacer una revisién general y critica del enfoque, y particularmente
de su capacidad para inspirar y orientar politicas y programas no sélo diferentes a
los convencionales, sino mds eficaces para producir cambios positivos y sustenta-
bles en las oportunidades y el bienestar de las poblaciones que viven en territorios
rezagados. El proyecto incluye la realizacién de: (1) siete estudios de caso de pro-
gramas implementados con enfoque DTR en paises latinoamericanos, seleccionados
a través de concurso publico; (2) una revisién de informacién secundaria sobre
politicas y programas DTR; y (3) una sintesis sobre los 15 afos del DTR, basada en
el andlisis de los dos componentes anteriores.

Este documento se hace cargo del segundo componente del proyecto, basado
en la revisién de 40 programas DTR sobre los que existia un minimo de informa-
cién para hacer un andlisis de su disefio e implementacién, y en unos pocos casos,
sobre sus resultados. Las principales conclusiones obtenidas por esta revisién son:

1. El enfoque de DTR se ha establecido como el principal marco analitico para
pensar lo rural y para disefar politicas y programas de desarrollo rural en Amé-
rica Latina. Los registros detallados fueron realizados por socios de Rimisp
en seis paises —Soberanes y Burgin (2009) para México; Ranaboldo y Uribe
(2008) para Bolivia; Ropert (2009) y Cox (2008) para Chile; Favareto (2009)
para Brasil; Ammour (2009) para Nicaragua y Honduras— y una busqueda mds
reciente por Internet, nos indica que en los tltimos diez anos se han disefiado e
implementado cientos de programas que reclaman ser de desarrollo territorial,
involucrando miles de millones de délares de presupuesto. Los mds prominen-
tes de estos programas, que podemos llamar de la primera generacién de DTR,
son Territorios de Identidad (sepLaN, 2011) y Territorios de Ciudadania (Go-
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verno Federal do Brasil, 2013), ambos en Brasil, mientras que la apuesta mds
ambiciosa actualmente en curso, que podria anunciar una segunda generacién
de programas DTR, es la que estd emergiendo en Colombia a partir del acuerdo
de Reforma Rural Integral anunciado en junio 2014 y de las propuestas de la
Misién para la Transformacién del Campo Colombiano (pnp, 2015).

La aplicacién del enfoque de DTR ha hecho un aporte muy destacado a la de-
mocratizacion de la gestién publica en el medio rural, dando mayores espacios
a grupos que estaban muy marginados. Se ha logrado innovar en férmulas de
participacién social, didlogo multi-actores, transparencia y control social. Este
no es un logro menor ni de ficil obtencién, toda vez que el gasto puiblico rural
en América Latina es notoriamente opaco, regresivo y sujeto a malas pricticas
de clientelismo y neo-corporativismo (Bebbington et al., 2008; Ospina et al.,
2008; Abramovay et al., 2008).

No es posible establecer con un minimo de rigor cudl ha sido el impacto de estas
politicas y programas DTR sobre las oportunidades de desarrollo y el bienestar
de los habitantes de los territorios, o sobre la desigualdad territorial (es decir, la
reduccién de las brechas entre territorios). Las politicas y programas DTR man-
tienen la mala tradicién de carecer de evaluaciones de resultados e impacto inde-
pendientes y basadas en métodos confiables. Muchos programas citan evidencias
parciales que usan para afirmar que si han tenido resultados y efectos significati-
vos, y que los participantes se sienten satisfechos. Por otra parte, la revisién que
hemos hecho nos permite pensar que en otros casos no hay evidencia de impac-
tos significativos. Ademds, hay programas que se autodenominan territoriales,
pero cuyo disefio e implementacién no se distingue en nada de los enfoques
sectoriales convencionales, por lo que su impacto, o la ausencia del mismo, en
verdad no se puede atribuir al enfoque territorial. En suma, nuestra opinién es
que la pregunta sobre los impactos socioeconémicos y en la desigualdad territo-
rial de estas politicas y programas sigue a la espera de una buena respuesta.

Sin desmedro de lo anterior, identificamos tres desafios que se presentan con mu-
cha frecuencia, y que evidentemente requieren de mejores respuestas en los afios ve-
nideros: 1) La persistencia de fallas de coordinacién intersectoriales y entre niveles
de gobierno (nacional, regional, local); 2) la persistencia de antiguas concepciones
sobre lo rural (sesgo sectorial agropecuario, deficiencias en incorporacién de sec-
tores urbanos, etcétera); y 3) la dificultad para generar arreglos institucionales que
equilibren la transferencia de atribuciones, competencias y capacidades a actores
territoriales para tomar decisiones, con el fortalecimiento de la capacidad del estado
para disefiar e implementar politicas territoriales participativas.
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El documento se organiza de la siguiente forma: en la segunda seccién se define el
enfoque DTR tal y como lo usamos en nuestra investigacién; en la tercera se explica
la metodologia en que se basa esta meta-evaluacién; en la cuarta seccién, la mds
importante, se discuten los resultados organizados en ocho temas; y en la quinta y
tltima seccién profundizamos en las conclusiones expuestas.

2. Definiendo el Desarrollo Territorial Rural

Hace aproximadamente 15 afios aparecen los primeros textos sobre el DTR “como
una de las mds importantes orientaciones de politicas y programas para las dreas
rurales de América Latina” (Soto et al., 2007, p. 7) para mejorar el desarrollo eco-
némico y social de los territorios. Dentro de la literatura que senté las bases del
DTR en América Latina destacan los trabajos de Da Silva, (1997), Septlveda et al.,
(1998), Abramovay (1999), Da Veiga (2001), 11ca (2001), Pérez (2001), Chiribo-
ga (2002), de Janvry y Sadoulet (2002), Echeverri y Ribero (2002), Schejtman y
Berdegué (2003 y 2004), Echeverria (2003), Caron (2005) y Favareto (2007).

Uno de los trabajos més influyentes sobre DTR ha sido el de Schejtman y Berde-
gué, publicado por primera vez en 2003 y un ano después en su versién definitiva
(Schejtman & Berdegué, 2004). Hasta hoy, es el documento mds citado sobre TR
en América Latina y el segundo a nivel mundial.! En la interpretacién de Sche-
jtman y Berdegué (2004), el pTR se define como “un proceso de transformacién
productiva e institucional en un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la
pobreza rural” (p. 4). El territorio se define como:

[...] un espacio socialmente construido [...] el espacio que sus agentes reconocen como
necesario [...] para contener y delimitar las relaciones que establecen entre ellos en el
interior, y entre todos y el ‘mundo externo’, en funcién de los proyectos u objetivos de

desarrollo que se proponen emprender (Schejtman & Berdegué, 2004, p. 32).

Otros investigadores e instituciones marcan otros énfasis. Por ejemplo, Abramovay
(1999) considera el capital social y el enfoque territorial como dos perspectivas
necesarias para dinamizar la economia de una zona rural, pero sin darle un peso
especial en ese texto a las transformaciones institucionales. El 11cA incorpora las
variables ambientales y socio-culturales, una economia multisectorial en la relacién

' Una buasqueda realizada en Google Scholar arroja 1,056 referencias en la literatura a este
trabajo (a enero de 2020).

Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca 171



Constanza Christian m Alexander Schejtman = Julio A. Berdegué

rural-urbana, y la sostenibilidad de las politicas desarrollistas; denominando su
modelo como Desarrollo Territorial Sostenible (pTs) (Miranda & Matos, 2002).
La ra0 (2008) destaca como elementos claves la participacién ascendente (bottom
up), los capitales endbgenos del territorio y la inversién en los mismos.

En resumen, las definiciones del DTR en América Latina varian, aunque com-
parten elementos esenciales: el caricter multisectorial, el cardcter multidimensio-
nal (productivo, institucional y socio-ambiental), el vinculo rural-urbano, y el de-
sarrollo participativo y concertado de la sociedad territorial.

3. Metodologia

Esta revisién bibliografica incluye la literatura disponible sobre el disefo, imple-
mentacién, resultados y evaluacién de 40 programas con enfoque DTR, distribuidos
en 11 paises.” La seleccion de estos programas se hizo de la siguiente manera: pri-
mero, revisando la literatura disponible en rimisp-Centro Latinoamericano para el
Desarrollo Rural y en pdginas de internet, se hizo una lista inicial de 86 documen-
tos. Los autores discutieron su pertinencia en funcién de los objetivos de investi-
gacion, el nivel y escala de las iniciativas, y el interés del caso especifico dentro del
contexto regional de politicas de desarrollo. Este andlisis permitié priorizar 35 tex-
tos, con informacién variable en cuanto a detalles territoriales y calidad analitica,
pero que entregaban una idea general del diseno, implementacién o resultados de
uno o més programas. De este grupo, se revisaron algunos documentos con Atlas. ti
6.2 para definir criterios comunes de andlisis, con los que se analizé detalladamente
el grupo de 40 programas DTR que se muestra en la Tabla 1. En esta también se
explicita quiénes disefiaron e implementaron los programas revisados.

Los resultados y conclusiones de esta revisién bibliogréfica y de los estudios
de caso en profundidad se basan en las preguntas de investigacién y en cinco
elementos claves del DTR, definidos por los participantes del proyecto “15 Anos
de pTR. ;Cémo Vamos?” en un taller realizado en marzo de 2015. Ademis, se
consideraron los ocho criterios operacionales del DTR propuestos por Schejt-
man y Berdegué (2004), entendidos como “criterios orientadores del disenio de
estrategias y politicas que tengan como objetivo contribuir a la superacién de
la pobreza rural” (p.31). Los elementos definidos en el taller del proyecto y los
criterios operacionales del DTR seglin estos autores, se muestran en la Tabla 2.

? Argentina (1 programa), Bolivia (2 programas), Brasil (9 programas), Chile (15 programas),
Colombia (1 programa), Ecuador (3 programas), El Salvador (2 programas), Honduras (1 pro-
grama), México (4 programas), Pert (1 programa), Paraguay (1 programa).
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Pais Programa Institucién que disena Institucién que implementa
Al.hﬂlﬂ dE A[Em. un al:ucrdo-ma.rcn
entre actores delims y poll'l:icos (gohic o
Regional y Provinelal, SUBDERE,
s SERPLAC, Asoclacién de Municiplos de
Wiedelp fle Gotton Teataghl e Gobierno Regional y FAQ Arauco), y los i ri\r::lo:i:l
Provincia de Arauco, Regién del Blo Bio. Y ' it e
territorio (mesas productivas
principalmente), con apoyo del Centro de
Estudios Urbanos y Reglonales de la
Universidad de Bio Bie (CEUR)
Diseado por la Corporacién de Fomento
de Fom PROFO). I do par CORFO.
S N ! ala Produccién (CORFO). e
Programa de Desarrollo de Proveedores  Diseaado por la Corporacién de Fomento 3
(PDP). ala Produccién (CORFO). Kngicssetrle por OREL:
- Disenado por la Corporacién de Fomento
Programa Territorial Integrado (PTI). 2l Produceién (COREO). Implementado por CORFO.
Gestionado por un directorio intersectorial
con representantes de CORFO, INDAP,
Disenade por Ministerio de Economia, FOSIS, SENCE. SERNATUR,
i Chile Emprende. financiado por la Corporacién de Fomento SUBDERE, SERCOTEC (éste tiltimo lo
e

a la Produccién (CORFO). presidel; ejecutado en los territorios por
consultores [Agentes Operadores

Intermediarios de la Red CORFO).

Estrategia de Desarrollo Econdmico

Implementado par el Ministerio de
Agricultura a nivel nacional; con

Diseiade por «f Ministerio de Agriculwura.

Territorial (EDT). panticipacion de INDAP, SAG, CONAF
INIA en les equipos reglonales.
Modos Tecriolégicos. Wtpchinds por a Corpomicion €€ Folnents [mplementada por CORFO.

a la Produccién (CORFO).

Disesiado pov fa Cowisién Moctaiial de Implementado por CONICYT, junto a los

" gobiernos Regionales (GORE),
Programa Regional de CONICYT. Investigacién Cientifica y Tecnolégica 2 i
(CONICYT). universidades rempresarios de cada
territorio.
Diseiado por la Corporacién de Fomento
. I N
Programa de Clusters s T a (CORFO). mplementade por CORFO
Disciado por la Subsccretaria de

Programa de Infracstrucoura Rural pasa el Desarrolle Regional y Administrative Implemeatado por SUBDERE.

Deesarrollo Territorial (PIRDT).
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Institucion que disenia

Pais Programa Institucidn que implementa
Man de [nfracstructura para la Disenado por ¢l Miniseerio de Obras ]m::'imﬂ;?do ll:'o' QLN:IOF. wan.
2 Actor
Competitividad 2007-2010. Pablicas (MOP) B T
regionales.
Agencias Regionales de Desarrollo
Productive disefiadas por la Presidencia.
Cada de ellas se instal reglén
- IE::da . :1 g:n;'mE::uégioo Implementado por la Subsecretaria de
Estrategia de Desarrollo Regional y ¥ abli lpod-o (gobi pP.eg' a Desarrollo Regional y Administrative
“priv L
Agendas Regionales de Desarrollo B e e (SUBDERE) a través de las Oficinas
4 GORE-, instiuciones de fomento el ]
Productivo. k 7 e Provinciales de Desarrollo Productive
productive y sector privado), la que diseiia (OPDP)
la Estrategia de Desarrollo Regional y la '
Agenda Regional de Desarrollo
Productivo.
Chile El Comieé Interministerial de Implementados a través de una alianza
Coordinacién y Seguimiento Integrado piiblico-privada territorial, encre los
{autoridades de ministerios del drea de servicios piiblicos de fomento productive ¢
fomento productive ¢ innovacién) innovacién y los representantes de clusters
Planes de Mejoramicnto de la determina directrices, instrumentos y v encadenamientos productives prierizados
Competicividad (PMC). mecanismos a nivel nacional, para que (regionalmente por las Agencias
instituciones piblicas correspondientes  Regionales de Diesarrello Productive ya
{Agencias Regionales de Desarrollo nivel nacional por ¢l Comité
Productive entre otras) y privadas a nivel Interministerial de Coordinacién y
regional disefien y ejecuten los PMC. Seguimiento Integrado).
Programas Regionales de Ordenamiento Planificacién y disefio a cargo de los Implementacién a cargo de los GORE y
Terrirorial gobiernos Regionales (GORE). consultores de cada regidn.
Disefiade por la Subscerctarfa de
Programa de Apoyo a la Gestién Sub- Desarrollo Regional y Administrativo
nacional SUBDERE-RID. (SUBDERE) y ¢l Banco Interamericans lmphenicacds pa SEPIREE:
de Desarralle (BID).
Diseiiado par el gobierno de la Provincia
A ; Proyecto de Servicios Agricolas (PROSAP)  de Mendoza, con financiamicnto del Implementade por la Direccién General
o en la Provinela de Mendoza. Banco Mundial y del Banco de Irrigacién de Mendora
[nteramericano de Desarrollo (B1D)
Proyecto MDRT “Modelos de Desarrollo Disenade por ¢l Foro Andine de la
R ; : i 413 i
, Rural Con Ea-il"oque T'c_m‘c:mal el palses Comunidad A.nr:%l.m {SGFM'-] y RIMISP Yook s A St Gl G
Peni de la CAN" en los Distriros de Juliy Centro Latincamericano para el Ia Comunidad Andina (SGCAN)
Pomata, Provincia de Chucnito, Deesarrolle Rural (a cargo del componente f:
Departamento de Puno. cultunal, DTR-IC)
Disenada por la Organizacion de las
: Eitategia de Desarroll Regional (FAD) Nacioncls Unidas para la Alimentacién y la Im‘|:n!cmc.nmda por E::::(erIMG. con
Brasil M i Al kit d:gMims Lt Agricultura (FAQ) y Emater/ MG participacién del Consejo de Desarrollo
" (empresa estatal de asistencia récnica y Territorial (COTEN).
extenslén miral),
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Programa

Institucion que disefia

Institucion que implementa

Brasil

Plan de Desarrollo Regional (FAC)
Centro Sur-Valle de Salgado, estado de
Ceard.

Disefiada por la Secretaria Estatal de
Desarrelle Local y Reglonal (SDLR) y la
'Org:nilar_‘ién de las Naciones Unidas parna
la Alimentacién y la Agriculoura (FAO)

|mp]cm:ntadl por la Secretaria Estaral de
Dresarrollo Local y Regional (SDLR), a

través de la Coordinacién de Desarrollo
Regional (CODER).

Programa Nacional de Apoioc aos
Terrivdrios Rurais (PRONAT) en la Sicira
Cararinense. estado de Santa Cararina.

PRONAT es diseiado por la Scereraria de
Desenvolvimentoe Territorial (SDT) do
Ministério do Desenvolvimento Agritio
(MDA).

Implementado en el territorio por
CODETERS (Colegiade Terrivorial), que
planifica participativamente las aeciones
territoriales de desarrollo.

Proyectos de Cooperacién Técnica (PCT).

Planeacién y disefio del 1ICA, en conjunto

con organizaciones locales comunitarias y

de agricultores familiares; financiamiento
del Banco Mundial.

Ejecucién a cargo de la Superinsendéneia
do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), con participacién de
organizaciones locales comunirarias y de
agricultores familiares.

ngramas de ﬂ.pu}\:t al pequeiio
Productor Rural (PAPP), componente de
Apoyo al Pequedo Producter Rural
{APCR).

Plancacién y disenio del 1ICA en conjunto

con organizacioncs locales comunitarias y

de agricultores familiares; financlamiento
del Banco Mundial.

Ejecucién a cargo de la Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE}, con participacién de
organizaciones locales comunitarias y de
agricultores familiares.

Pm‘yu:(os de Combate ala Pabreza Rural
{(PCPR).

Ejecucién a cargo de la Superintendéncia
do Desenvelvimento do Nordeste

Plancacitn y diseio del [ICA, en conjunto (SUDENE) en una primera etapa, luego es

oon org;nizac'l.(mca locales comunitarias y
de agricultores familiares.

:i:cu.t:dn por los gobin:rnm estatales del
Nordeste, con panticipacién de
erganizaciones locales comunitarias y de
agricultores familiares.

Proyecto Aridas.

Diseno de Fundacién ESQUEL,
patrecinade por ¢l Ministerio de
Planeacién y presupuesto (SEPLAN-PR),
los gubirmns de los estados de Maranhio,
Piaui, Ceard, Pernambuce, y por <l Banco
Mundial y la cooperacidn técnica del
1ICA.

Grupo de trabajo del Proyecro Aridas,
compuesto por representantes de las
entidades piblicas y privadas que
disefiaron ¢l programas asi como las
organizaciones de la sociedad civil
presentes en los diferentes rerrivorios,

Plan de Desarrollo Rural Sostenible del
Seridé.

Diseio dirigido por ¢l Consejo de
Desarrolle Sustentable de Brasil y los
gobiernos de los estados del Seridé (Rio
Grande do Nome y Paraiba), con amplia
participacitn de los gol:rlernos locales
{municipios); y con financiamiento del
Bance Mundial y el Banco Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social.

Implementacién coordinada por la
Agencia de Desarrollo del Seridé
(ADESE).

ngr:lm:l de apoyo al desarralla
sustentable (PROMATA) de la zona de la
Selva de Pernambuce, estado de
Ptl'l'!ll'[ll:ﬂ.lm-

Disenado por el gobierno del estado de

Pernambuco y el Baneo Interamericano de

Desarrollo (BIDY).

Implementado por el gobierno del estado
de Pernambuce, con apoyo de los
gobiernos locales (municipios).
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Institucion que disefia Institucidn que implementa

Pais Programa
Disen | i I
Proyecto MDRT “Modelos de Desarrollo lsfm‘io Pm, ol Foro M‘:,Lmo g
. Comunidad Andina (SGCAN) y RIMISP- x
Colombi Rural Con Enfoque Territorial en paises i et s o Implementado por la Seeretaria General de
OERR | 8i 12 CANT én o Sur del Tolimi y el o la Comiinldad Andina (SGCAN).
Tridngulo del Sur de Tolima Ritoloficd fs capidd Sokponsnte
- : cultural, DTR-IC)
Proyecto de Desarrollo Comunitario
(PRO'DEC,'.{.) 1) Dtpama.men'tos de Dikiisd ool gebiscins d Parngriiy: Implelflcnmdo por la Secretaria de Accion
P:ragua)r |I:}a|:|u:1 Misiones ¥ Neembueii {1 Social de ?:mgua‘y, con apoyo de los
. - . . con financlamiento del Banco Mundial :
Central, Cordillera, Paraguari, Caaguazi y gobiernos de los Departamentos.
Guaird (2).
Implementade per sociedades cjecutoras
Disenado por el Ministerio de Bienestar {piblicas o de la sociedad civil, que
Programa de Diesarollo Local Sostenible Social de Ecuador y financiado por ¢l generalmente son los municipios) y por
(PROLOCAL) Estribacién Central de los  Banco Mundial, dentro del Programa de  entidades prestadoras de servicios (ONG,
Andes. Dresarrollo Territorial (PRODER) del cooperativas, cajas rurales, bancos
gobicrno. comunales, universidades, consultores,
etoftera)
Implementade por un equipo de
Ecuador consultores locales y un equipo de
p o EXPIDER en la Cuenca del Rio Disefiado, promovido y financiado por el consultores espafioles, con apoyo de la
C} hanchan, Provincia Chimbeo Banco lnteramericano de Desarrollo contraparte en ¢l territorio
Anchiam, Trovinei timborsze: (BID) {(Mancemunidad de Municipios de la
Cuenca del Rio Chan-chan) y de la
representacién del BID en Ecuador,
Baomecco MDET “Wideloe e Diesarsclly - 2 7e0nd0 por el Forn Jding de Jn
i e Comunidad Andina (SGCAN) y RIMISP- .
Rural Con Enfuqu: Terrivorial en Pais:,s Ce Lati 5 d Implcm:madu por la Secretaria General de
de la CAN® en el Cantén Nabén; T la Comunidad Andina (SGCAN).
S Desarrelle Rural (a cargo del componente
atas Y cultural, DTR-IC)
Implementado por un equipo de
consultores locales y un equipo de
Bintsdicomonibs s wed consultores espafioles, con apoyo de la
Proyecto EXPIDER en los Valles ' P i ¥ P contraparte en el cerrivorio (Ministerio de
g Banco lnteramericano de Desarsollo ¢ .
Cruceios, Departamento de Santa Cna. agricultura y asuncos campesinos;
(BID) i sl
Mancomunidad de Municipios de los
Valles Cruceiios) y de la representacién del
Bolivia BID en Bolivia.
Proyecro MDRT “Meodelos de Desamrolle Disenado por el Foro Andino de la
Rural Con Eni Terricorial ises  Comunidad Andina (SGCAN) y RIMISP-
: . foque AR & 7 { 4 )y Implementado por la Secretaria General de
de la CAN" en la Mancomunidad Centro Latinoamericano para ¢l Ja Comunidad Andina (SGCAN)
Municipal de la Gran Tierra de los Lipez  Desarrollo Rural (a cargo del componente ’
(MAMGT -Lipez). culunal, DTR-IC)
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Pais Programa Institucién que disena Institucién que implementa

Implementado por un equipo de
consulteres locales y un equipe de
Disenado, promovido v financiade por el consultores espaioles, con apoyo de la
Banco Interamericans de Desarrello contraparte en <l territorio (Programa
(BID) MARENA de la Secretaria de agriculmura y
ganaderia; Programa PESA de la FAO) y
de la representacién del BID en Honduras,

Proyecto EXPIDER en la Subcuencas de

baricni Reitoca y Verdugo.

Ejecucién a cargo de la Oficina
Disefio pardeipative (Minksterio de Coordinadora de Proyectos del Ministerio

[ de Desarroll icol
TR b s Agriculwura y beneficiarios) coordinado de Agricultura, que en los territorios

El Salvador pequeiios Productores (PRODAP [1),

: por la Misién de Formulacién, y trabaja con organizaciones de base de los
St Gl e e financiado por el FIDA territorios (asoclaciones comunitarias,
eoopenativas y ONG)

Todas las iniciativas terrivoriales son
cjecutadas desde la Mancomunidad de
Municipios La Monmaona. Algunas

infciativas especificas son apoyadas por

La Gestidn Territorial Participativa de |
s Somn RO i organismes, come ¢l Ordenamiento

3 s Mentafiona es principalmente impulsada Rl i
El Salvador M;Tnmmf.:mdaf)d: Munlﬂplo;rh por el Comité Ambiental de Chaltenango | 1 tl'flﬂ:l’ﬂ-:lﬂpﬂ}'id:l Em h m?!;;ﬂnl
ontaiona, Departamento (CACH) y la Mancomunidad de nremacional para el Desarrollo yla

Chaltenango, El Salvador. s 2 Agencla Suiza para el Desarrollo y la
biankiplot o Montibany Cooperacién (COSUDE), o la
regularizacion de tierras apoyada por
ONG y la Didcesis de Chaltenango,
eteétera.

Gestién Territorial Participativa de la

El Comité de Planificacion para el
Impulsado y diseiado por el gobierno del  Desarrollo del estado (COPLADE) de
estado de Jalisco y la Organizacién de las  Jalisco conduce el proceso (diseniadares,
Naciones Unidas para la Alimentacién y la promotores y coordinadores de la Alianza):

Agriculura (FAQ); paralela a su y el Comicé de Planificacién para el
M";“g:‘; ]’_l D"‘“”‘;u" dfj: Reglén  astinucién como Distiito de Desarrolle  Desarrcllo Regional (COPLADEREG),
e s Rural desde SAGARPA a wravés de la con participacién de los presidentes

Secretarfa de Desarrollo Rural (SEDER)  municipales, coordina puesta en prictica
(intervienen en el diseno ol nivel estatal y  en las distintas regiones de Jalisco, con ol
federal de gobierno). apoyo del Instituto Tecnolégico de Ciudad
Guzmiin.

Méxieo

Impulsado y disefiado por el gobierno del
estade de Zacatecas a través de la
Seeretaria de Desarrollo Agropecuario
(SEDAGROY) y la Organizacion de las
Plan de Desarrollo Regional Regién ~ Naciones Unidas para la Alimentacidn y la Implementado por SEDAGRO con apoyo
Candn de Juchipila, Zacatecas. Agricultura (FAQ); pero el diseiio de la del CRUCEN
estrategla de desarrollo estuvo a cargo del
Centro Regional Universitario Centro
Norte (CRUCEN) de la Universidad
Auténoma de Chapings.
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Tabla 1. Programas revisados
Programa Institucién que disena Institucién que implementa
La operacién del programa es transversal a
los tres niveles de goblerno: El Institute
Nacional para el Desarrollo de
Capacidades del Secror Rural (INCA) de
Programa Interinstiucional con nivel federal, proporciona la capacitacién a
particlpacion de los tes niveles de los prestadores de servicios profesionales
gobicrno, pero en ¢l diseiio participa solo (PSP) que conforman el Equipo de
Distrito de DR 008 de Veracruz, Mésico. el nivel federal, El programa disefia a Asistencia Técnica al Consejo de
Meéxico Estrategia para el Desarrollo Territorial través de la Secretaria de Agricultura Desarrollo Rural (EATC); el gobierno del
(EDT) Ganaderia Desarrollo Rural Pesca y estado de Verenuz (GV) por medio de la

Alimentacién (SAGARPA), que establece  Secretaria de Desarrollo Agropecuario,
la normatividad (reglas de operacién) del  Rural y Pesca (SEDART) sc encarga de la
mhismo, ejecucion del recurse financlero; y los
munieipios que conforman un
determinado Distrito de Desarrollo Rural
(DDR), participan en la convocatoria a
los producteres a dicho programa,

Fuente: elaboracién propia

4. Anilisis del disefio, implementacién y resultados de programas DTR

En esta seccién del documento se analiza el disefio e implementacién de los 40
programas incorporados en esta meta-evaluacién siguiendo los criterios sefialados

en la Tabla 2.

4.1 Objetivos de los programas

Los objetivos de los 40 programas DTR presentan similitudes significativas, y se co-
rresponden con los lineamientos principales y criterios de operacién del enfoque.
Esta correlacién de los objetivos con los lineamientos del enfoque es evidente en
aquellos programas elaborados por agencias de cooperacién internacional, como el
Proyecto de Desarrollo Regional de la rao (Soto et al., 2007), el Proyecto EXPIDER
del BID (Sumpsi, 2006), o el Proyecto Modelos de Desarrollo Rural con enfoque
Territorial (MDRT) en paises de la Comunidad Andina (can) (Francke, 2011).

Sin embargo, esta relacién de los objetivos con el enfoque no impide que al-
gunos programas direccionen sus objetivos hacia algiin elemento especifico. Por
ejemplo, en el Proyecto MDRT (Francke, 2011) o en algunos proyectos de desarrollo
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de la Fa0 (ra0, 2008), el objetivo general es generar evidencia sobre la efectividad
del DTR para justificar su adopcién en programas de desarrollo, y perfeccionarlo
desde su ejecucién. En estos programas se hace énfasis en la capacidad adaptativa
del disefio a distintos territorios, dotdndolos de contenido desde las particularida-
des institucionales y productivas de cada uno. Esta flexibilidad intrinseca de los
programas DTR permite incorporar rectificaciones operativas en distintos momen-
tos del proceso de diseno e implementacién. Sin embargo, la misma flexibilidad se
usa para incorporar objetivos y procedimientos que se alejan de los lineamientos
conceptuales del DTR (Sumpsi, 2006; Soto et al., 2007; rao, 2008).

Los objetivos de los programas analizados estdn condicionados tanto por el
tipo de territorio como por las aproximaciones tedricas de los promotores de un
programa particular. Por ejemplo, en algunos programas se hace mds énfasis en el
desarrollo productivo, como en el caso de la Estrategia para el Desarrollo Terri-
torial del Distrito de DR 008 de Veracruz, en México (Vilaboa et al., 2015) o la
aplicacién del modelo LEADER en cinco Municipios de México (Rios-Carmenado
et al., 2011). En otros programas se privilegia el desarrollo institucional, como en
los casos del Proyecto de Gestién Territorial Participativa de la Mancomunidad La
Montafiona, en El Salvador (Gémez et al., 2005) o de los Proyectos de Coopera-
cién Técnica del 11ca en Brasil (Miranda & Matos, 2002). Lo relevante en estos
casos es identificar si estos énfasis en los objetivos corresponden a las necesidades
y posibilidades reales de desarrollo del territorio, como se aprecia en el caso de la
Mancomunidad La Montanona, sobre el que se sefiala: “con las actuales estrategias
de medios de vida no se tiene alternativas para la transformacién productiva, des-
cansando la gestién territorial en el proceso institucional” (Gémez et al., 2005, p.
30), justificando asi el énfasis en el cambio institucional.

No obstante, en varios programas se observan objetivos tipicamente sectoriales,
que se enfocan en el desarrollo del sector agropecuario o en la conservacién y manejo
de recursos naturales. Si bien estos objetivos son muy relevantes, el que un progra-
ma se defina en funcién de objetivos sectoriales, es contradictorio con el enfoque
territorial al que dicho programa dice adscribir. Ejemplos de estos programas auto-
denominados “territoriales” pero que en verdad son sectoriales, son la Estrategia de
Desarrollo Regional del Noroeste del estado de Minas Gerais (Brasil) marcado por
el funcionamiento sectorial del municipio y su forma de vincularse al Consejo de
Desarrollo Territorial (Soto et al., 2007); y el Proyecto ExPIDER en la Mancomunidad
de Municipios de la Cuenca del rio Chanchdn (Ecuador), donde los esfuerzos estin
orientados a la gestién de la cuenca y los recursos hidricos (Sumpsi, 20006).
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Elementos clave del DTR segiin el L . .
bl del promechs Criterios operacionales del DTR segiin Schejtman & Berdegué (2004)
1. Inversién en los activos del territario Sin equivalente

Criterio 6, Los programas de DTR deben considerar todas las nutas posibles de salida de la
pobreza: agricultura, empleo ruml no agricola, migracién y sus combinaciones o mulii-
empleo. Se asume que la opcién de redes de proteceién social, aunque tengan impacto en la

Z Enfoque multisecrorial

Pnbr:m. OPeri Con légim transversal ¥ ne de DTR.

Criterio 2. Los programas de D'TR han de operar con un concepto ampliado de lo rural, que
3 Vinculos rural-urbanos debe incluir necesariamente ¢l o los nicleos urbanes con los que las dreas rurales pobres
tienen vinculos funclonales en aspectos productivos y sociales.

Criterio 5. Los programas de DTR deben convocar a la diversidad de agentes del territorio.
Los sectores murales pobres pueden desarrollar ciertos tipos de capacidades y comperencias a
partir de su propia organizacién. Sin embargo, habri otras determinantes del desarrollo a la
que los pobres sélo accederin a wavés de vinculos con owres agentes econdmicos y sociales.
Por ende, la construccién de estos vinculos y la relacidn con otros actores, es decir, la
promocidn de la concertacién social, son tarcas includibles del DTR.

4. Participacién efectiva ¥
empoderamiento de actores territoriales, hacia
la construccién de una  Instiucionalldad

Criterio 7. Los programas de DTR requieren una compleja arquitectura institucional, que dé
lugar a instituciones mediadoras entre el estado, el mercado y la sociedad civil, y contenga
ceriitaril cinco elementos: las auibuciones y capacidades de los gobiernos locales en sus dimensiones
técnicas, administrativas Y po!l':icns: la coordinacién ¥ la existencia de contrales ¥ :quﬂib:ius
entre los niveles nacional, provineial y local de gobiemeo; las redes y otras formas de asoclacién
entre los gobiernos locales, para generar organizaciones de alcance regional capaces de
emprender las tareas de la transformacién productiva; las organizaciones econémicas y de

representacién de la sociedad civil; y los espacios y mecanismos para la concertacién piblico-

privada en las escalas y dmbitos que sean pertinentes para el DTR.

Criterio 3. Para los programas de DTR el rerritorio ¢s un espacio con identidad y con un
P[O}'ECID dc dtﬂlrmlio i:om::rtado mclalm:nt:. EI'I Cﬂdﬂ P[Bﬂm dt d:salmllu I'I.]I:Il. d
territorio es una construceidn social y no un espacio “objetivamente existente” en virud de
variables fisicas o econdmicas.

5. Visién colectiva de futire

Criterio 1. La transformacién productiva y el desarrollo institucional se deben abordar de
Sin equivalente forma simultinea en los programas de DTR. Se condicionan mutuamente y ambos son
necesarios para que se logren reducciones significativas y sustentables de la pobreza rural.

Criterio 4. Los programas de DTR deben considerar explicitamente la heterogencidad entre
Sin equivalente territorios, para lo cual se plantea una tipologia sobre la base de la transformacién productiva
¢ insticucional.

Ciriterio 8. Los programas de DTR deben formularse y gestionarse con horizontes de mediano

S (eutlent
i {Bifulm rife ylargo F!G;T.O

Fuente: elaboracién propia

4.2 Fl territorio

La definicién de territorio es fundamental para el enfoque DTR, ya que permite
establecer los limites fisicos y sociales de la ejecucién de un programa. El te-
rritorio habitualmente es definido y delimitado por un agente de desarrollo,’

¥ Normalmente una dependencia del gobierno central o una agencia internacional de desarrollo.
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quien considera criterios especificos (econdémicos, sectoriales, politicos, cultu-
rales) en el disefio, instaurando el espacio de accién y las personas a ser benefi-
ciarias del mismo (Soto et al., 2007). Respecto a los programas revisados, cabe
profundizar en el concepto de territorio como en los criterios de delimitacién
utilizados.

Hay dos formas de conceptualizar un territorio, a las que RiMISP denomina
territorios normativos y territorios funcionales.* Los territorios normativos son
resultado de delimitaciones técnicas hechas a partir de las necesidades y cri-
terios del agente de desarrollo, antes de considerar la identidad y la dindmica
socio-econémica del territorio a intervenir. Es comin que este tipo de ejercicios
tengan el propésito de delimitar dreas homogéneas respecto de las variables de
andlisis (por ejemplo, espacios geogrificos agroecolégicamente homogéneos).
Por otro lado, los territorios funcionales resultan de ejercicios en que se obser-
van y comprenden las dindmicas econdmicas, sociales, culturales, y politicas,
para identificar lugares unidos por relaciones funcionales efectivas (Berdegué et
al., 2011). Esta delimitacién entiende que el territorio es un espacio construido
socialmente, con una identidad e historia propias que condicionardn el proyecto
de desarrollo (Schejtman & Berdegué, 2004). Los espacios sociales no tienen
por qué ser homogéneos en su interior —de hecho, nunca lo son— lo importante
es que estos sean los espacios donde las personas que participardn en el proyecto
efectivamente viven su vida.

En los programas revisados la delimitacién territorial es esencialmente nor-
mativa y descendente (top down), ya que el territorio se define en funcién de los
objetivos del agente de desarrollo antes del didlogo con los actores territoriales.
Ademis, dentro de los criterios funcionales priman los administrativos, econé-
micos y medioambientales por sobre otros de cardcter socio-cultural, politicos o
histéricos; a pesar del claro énfasis que hace el DTR en la consideracién de estos
tltimos (Francke, 2011). En la siguiente tabla se resumen los principales tipos o
formas de delimitacién territorial observados, con algunos ejemplos de los pro-
gramas revisados:

" Equivalente a los conceptos de territorios construidos y decretados de Caron (2005).
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Tipo de

R Descripcion delimitacién territorial Ejemplos dentro de los programas revisados
LErroro

Dhetiiids oaid o e dekicenlia Voanuinl ivsiie En uil Proyecto dr. Dcsu'mll:n Regional de la FME). (.a.nlo en la

g ; S R:guSn Sur de Jalisco (México) como en la Provincia de Arauco

£ gubernamentales) que consideran como criterio fundamental las _ L B E

S g S _ : _ F (Chile), el eerritorio fue definide por una determinacion

£ £ divisiones politico-administrativas de los espacios subnacionales, - i i

E = : ok, gubernamental de tipo administrativa (Soto eval., 2007).

2 g tales como provinelas, departamentos, o municipios (Soto e al.,

2 5 2007). Se realiza para facilitar la gestién y articulacién horizontal |En el Proyecto EXPIDER del BID en Bolivia, la Mancomunidad

g : Jih A :

£ %y ventical dentro del cerritorio, pero no coincide necesariamente | de Municipios de los Valles Cruceiios fue implementada por ¢l

= can los espacios vividos por les actores o con la manera en que | Ministerio de Panticipacién Popular{ 1], mucho antes de la

cstos se interconectan.

implementacién del programa (Sumpsi, 2006).

Territorio normative por objetivos

Definido por agentes gubernamentales o agencias internacionales
a partir de criterios derivados de los objetivos del programa. Se
realiza para facilicar la implementacién y logro de resultados del
programa, pero no coincide necesariamente con los espacios
vividos por los actores o con la manera en que estos se

interconectan.

En el Proyecro EXPIDER, el territorio de las subeuencas de
Reiroca y Verdugo (Honduras) fue definido ex ante por los
programas previamente existentes en la zona (del BID y la FAO).
El criterio fundamental fueron los objetivos del programa y la
agencia internacional de desarrollo que lo ejecutaba, dindole
¢nfasis a las posibilidades de articulacién con otros proyecros del
BID (Sumpsi, 2006).

En el PRODAFP Il implementado en El Salvador, a pesar de
considerarse otros criterios funclonales, el “factor determinante
para la zenificacidn es (...) de caricrer logistice™ (FAQ, 2008,
p.15): se crean zonas (conjunto de municipios y parroquias)
entendidas como unidades operativas a carge de un equipo de
proyecto.

En la delimitacién de cinco municipios de México para
implementar el modelo LEADER, se priorizé el cumplimiente
de los criterios de Investigacién: contexto adecuado para la
participacién y el apr:ndlz:jc social, ¥ casos representativos dela
diversidad socio-econdmica, ecoldgica y politica del pais (Rios-
Carmenado etal., 2011).

Delimitacién que da prioridad a los activos ambientales como eje

En ¢l Proyecro de Desarrollo Regional de la FAO en ¢l Candn de
Juchipila (México}, ademds de considerar los municipios que
atravesaban la cuenca hidrogrifica del rio Juchipila, se considerd
elementos culturales asoctados al mismo (Soto et al., 2007).

En la Mancomunidad La Montaiona, ¢l eje amiculader de la
identidad y las posibilidades productivas del territorio era ¢l

= ; 3 v al., 200

.E articulador de las transformaciones institucionales productivas; e oo Y mes gnle 1)

ﬁ- E En el PROSAP lmpfcmcnmdo en Mendoza, el eriterio

g determinando un espacio de accién en funcién de cuencas S i

= il i dobaridn e recisss i i d O fundamental de delimitacion fue la cuenca hidrica del rio

£ B = ; R Tundyan; “elemento que redne de una manera nawral las

3 considera un elemento funcional de forma mayoritaria, y no

= : F s actividades alrededor de una de las principales razones de

= todos los elementos funcionales que involucran a un territorio, : : e

= no pucdc considerarse proplamente funclonal. asentamiento [...] en una zona semidesértica” (FAQ, 2008,
peig.7)
En el Proyecta EXPIDER, en la Mancomunidad de Municipios
de la cuenca del rio Chanchdn (Ecuador), el objerive del
programa del Servicio de Cc.u]xncién de Holanda (SCV) -
institucién que delimitd inicialmente el territerio- cra “la gestién
sostenible de los recursos naturales y en especial el agna™
(Sumpsi, 2006, p. 11).
En la Estrategia de Diesarrollo Territorial del Districo 008 de

o

2 W 5 bl distritos de desarrollo rural ir clel

E Delimitacién que da prioridad a eriterlos econdmicos, come la Emnm? fe T e SR ¥ == x gkl Aot

© : e reconocimiente de cadenas agroalimentarias (Vilaboa et al.,

g presencia de economias de proximidad, cadenas productivas. ete. 2015)

g en el territorio. Como considera un elemento funcional de forma — - ~ -

-2 i ” i Se define territorio en funcidn de las ventajas comparativas de

= mayoritaria, y ne todos los elementos funcionales que involucran % AR

= o e i . : cada regidn para la ¢jecucién de programas de fomento

B a un territerio, no puede considerarse propiamente funcional. = e L

iy productive, innovacién e infraestructura para la comperitividad

en Chile (Ropert, 2009).

Fuente: elaboracion propia

DIE] texto revisado sefala que "las mancomunidades no surgen por iniciativas de ONG o lideres locales, sino que son
instituciones promovidas y apoyadas por el propio Ministerio de Participacién Popular” (Sumpsi, 2006, p. 10). No hay
informacién disponible para saber si esta promocién/apoyo refiere sélo a la creacién de condiciones politicas para la par-
ticipacién, o directamente a la definicién territorial de las mancomunidades; optando este texto por la segunda opcién.
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Es en la implementacién del programa cuando el territorio definido en el dise-
flo encuentra su expresiéon concreta. En los programas revisados se observa que
la delimitacién no es estdtica, sino que tiene cierta capacidad de adaptacién a la
concepcién territorial endégena de los actores a medida que el proceso de imple-
mentacién avanza (Sumpsi, 2006). Si bien en la mayoria de los casos se aprecia
una delimitacién inicial normativa, en algunos logra aproximarse a la visién que
los actores tienen de su territorio. Ejemplos son el Plan de Desarrollo Regional
Centro Sur-Valle de Salgado (Soto et al., 2007), el PRONAT en la Sierra Catarinense
(Coimbra et al., 2015), ambos en Brasil; y el Proyecto ExpIDER de las subcuencas
de Reitoca y Verdugo (Sumpsi, 20006). En los tres casos, luego de la movilizacién
social de los actores territoriales originalmente excluidos, se produce un cambio
sustantivo en la delimitacién del territorio.

En algunos de los programas se generan reflexiones ex post sobre obstdculos
especificos surgidos de una delimitacién territorial inadecuada. Por ejemplo, en
el Plan de Desarrollo Regional del Noroeste de Minas Gerais, se observa una fi-
sura identitaria con efectos directos en la participacién y conflictos en el espacio
de deliberacién colectiva, pues no todos los actores presentan el mismo nivel
de adherencia al territorio y consecuentemente al programa (Soto et al., 2007).
En el caso del Proyecto ExPIDER implementado en la cuenca del rio Chanchén,
la heterogeneidad ambiental, politica y sociocultural entre los municipios era
tan extrema, que imposibilité la definicién colectiva de elementos productivos
y sociales sobre los cuales vertebrar un proyecto comidn de desarrollo (Sumpsi,
20006). Estos casos refuerzan el argumento de que la delimitacién territorial de
tipo normativo, incluso cuando se realiza supuestamente bajo criterios técnicos
y objetivos, muchas veces conduce a conflictos con las dindmicas reales de los
territorios. Ello afirma la necesidad de una vinculacién previa con los actores,
minimizando el riesgo de excluir a aquellos que se identifican con determinada
dindmica territorial (Soto et al., 2007). En contraste, una definicién territorial
funcional, dota al programa de mayor coherencia social para los propios actores,
generando procesos virtuosos de participacién. Asi, cuando se empalman los "te-
rritorios decretados' con los 'territorios construidos', las posibilidades de éxito de
los programas de desarrollo parecen aumentar” (Soto et al., 2007, p. 27).

La légica sectorial de los estados latinoamericanos genera que los programas,
pertenecientes a distintas dependencias gubernamentales, utilicen criterios di-
ferentes para determinar el territorio donde implementardn sus intervenciones,
aunque se trate del mismo espacio. Esta falta de articulacién entre los programas
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habitualmente conduce a la superposicién de esfuerzos estatales y a la no coinci-
dencia de la delimitacién territorial, lo que disminuye su eficiencia y posibilidades
de impacto (Lotta & Favareto, 2014). Considerando que el DTR busca articular
las iniciativas de desarrollo existentes en un territorio, la desarticulacién espacial,
sectorial y operacional de los programas constituye en si misma un obstdculo para
la adecuada implementacién del enfoque. Un ejemplo es el caso del Proyecto Ex-
PIDER en las subcuencas de Reitoca y Verdugo (Sumpsi, 2006) o el Proyecto MDRT
en la MamGT-Lipez’ (Francke, 2011), donde la desarticulacién de iniciativas de
desarrollo estatal y de la sociedad civil (onG) dificulta el proceso de fortalecimiento
institucional y productivo, desalentando la participacién de los actores, que no ven
respuesta a sus necesidades mds apremiantes.

Los casos descritos muestran que para los distintos agentes de desarrollo el
territorio atin no es comprendido como una totalidad socio-espacial, y que las so-
ciedades latinoamericanas todavia no logran consolidar el proceso de articulacién
vertical y horizontal que requiere un esfuerzo de desarrollo de esta envergadura.

4.3 Inversion en activos territoriales

Por activos territoriales entendemos las diversas formas de capital (fisico, fi-
nanciero, social, cultural, etcétera) del territorio, que no se pueden remover del
mismo, y que tienen la potencialidad de contribuir a su desarrollo (Olfert et al.,
2014). Los activos territoriales pueden ser tangibles (por ejemplo, un sistema
de regadio) o intangibles (por ejemplo, una mayor capacidad de la sociedad
local de resolver sus conflictos y llegar a acuerdos). Una caracteristica bésica
de un programa territorial es que sus inversiones estén dirigidas a crear o for-
talecer los activos endégenos del territorio; en contraste con otros enfoques de
desarrollo rural que canalizan sus principales inversiones a fortalecer los activos
de las personas, las que luego pueden irse del territorio, llevindose sus mayores
capacidades.

En este marco, se identifican dos tipos de inversion territorial ptblica o pu-
blico-privada: 1) grandes inversiones planeadas desde fuera del territorio, que ge-
neralmente responden a objetivos nacionales de desarrollo; y 2) inversiones de
menor envergadura, que tienen un enfoque territorial y que se realizan en el marco
especifico de un programa. Mientras que el segundo tipo puede al menos poten-

> Mancomunidad Municipal de la Gran Tierra de los Lipez, Bolivia.
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cialmente ser objeto de un proceso de deliberacién y priorizacién colectiva desde
la institucionalidad territorial, el primero es definido a nivel nacional sin mediar
la participacién de los actores territoriales. La articulacién entre ambos tipos de
inversién representa una gran oportunidad para los territorios, que muy pocos
programas han podido aprovechar.

Del anilisis de los 40 programas se distinguen tres situaciones descritas en
detalle en la tabla 4, con algunos ejemplos de los programas revisados: 1) aquellos
territorios donde el programa DTR logra articular con éxito las grandes inversiones
de largo plazo con las pequenas/medianas inversiones de corto o mediano plazo;
2) aquellos territorios donde logra vincular por iniciativa propia (sin articulacién
con el estado) las grandes inversiones de largo plazo con las pequenas/medianas de
corto y mediano plazo; y 3) aquellos territorios donde el programa pTR no logra
vincular las grandes inversiones de largo plazo con las pequefias/medianas de corto
plazo, a pesar de que ambas apunten en la misma direccién: identificar y potenciar
las capacidades estratégicas del territorio.

Ahora bien, en la mayoria de los casos observados la articulacién de la gran
inversién nacional con la pequena/mediana inversion territorial estd mds rela-
cionada con las capacidades técnicas y politicas de actores territoriales y agentes
de desarrollo, que con la capacidad operativa del programa. Esto se ejemplifica
en el Plan de Desarrollo Regional en el Centro Sur-Valle de Salgado, donde los
actores territoriales impulsan la ampliacién del aeropuerto del municipio de Ig-
uatu como proyecto prioritario, pero su subutilizacién demostré que no era una
necesidad real del territorio (Soto et al., 2007). En relacién a esto, un andlisis del
Proyecto EXPIDER concluye que las grandes inversiones en capital fisico debiesen
ser planificadas de forma descendente, pues “la decisién de qué infraestructuras y
equipamientos regionales son prioritarios no es ficil de tomar desde un enfoque
de abajo a arriba, ya que cada municipio tiene como prioritarias sus propias in-
fraestructuras” (Sumpsi, 20006, pdg. 24). Otros andlisis enfatizan que el desafio es
constituir al territorio como espacio de articulacién entre légicas de planificacién
descendente (fortaleciendo la capacidad del Estado para planificar a nivel terri-
torial y promover la coordinacién horizontal-vertical) con las de participacién
ascendente (fortaleciendo las capacidades de los actores para participar en las
decisiones y gestién del territorio) (Lotta & Favareto, 2014); mejorando asi la ca-
pacidad de actores territoriales y agentes de desarrollo para vincular la inversién
territorial con los planes nacionales de inversién y desarrollo.
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Sitacién de Inversidn en
Activos Territoriales

Descripcién

Ejemplos dentro de los programas revisados

1. El programa DTR logra articular
con éxite las grandes inversiones
publicas  y  publico-privadas  de
largo plazo con las
pequenas/medianas inversiones de
corto o mediano plaze que propone
¢l programa.

El éxito de este programa se debe a su vinculacién en
términes de inversidn con plancs mayores de inversion
tedo
Programa Territorial [ntegrado (PTT) de la Corporacién innovacién). A pesar de lo anterior, su éxito y alcance
de Fomenro de la Produccidn {CORFQ) que financia no es woral; la pr]rlr_‘ipaj critica a su mel:m:nmciﬁn esla
pl:rlfs estratégicos de  desarrallo productivo ¥ de falta de articulacién ¥ rtpli.c:dén de esfuerzos estatales,
que impide que “se compartan aprendizajes y sumen
esfuerzos para enfrentar el desafio que implim alinear la

nacional  (sobre en infraestructura para la

articulacién interinstirucional (Ropert, 2009},

institucionalidad sectorial en tormo a los ejes de

desarrollo” (Roperr, 2009, pig. 14)

Circuito Turistice Grande Sertao Veredas, en ¢l marco El éxito de este programa se debe a que logra movilizar a
de la Estrategia de Desarrollo Regional de la FAO en la los actores privados para invertir en el capital ambiental
regién noroeste del estado de Minas Gerais, que busca y cultural de la regién, y coordinar iniciativas secroriales
identificar y fortalecer lugares y emprendimientos con privadas con los planes de inversién turistica estatal
potencial turfstico basado en activos territoriales (Soto et (hasta antes de la implementacién del programa, ambos
al., 2007). esfuerzos se hablan desarrollado de forma desarticulada).

2. El programa DTR logra vincular
por  imiciativa  propla  ({sin
ardeulaciin con el estado) las
grandes Inversiones de largo plazo
con las pequenas/medianas de cono
y mediane plazo que propone el
programa.

El é&xite de la inversién en actives territoriales de este

programa se debe al imporante capital social (madurez
Gestién  participativa  de  la Mancomunidad  de participativa y organizativa) de los acteres participantes
Municiplos La Monwmfiona; la que sufiié un largo de la Mancomunidad, Si bien hay criticas al proceso,
pcr{od.o de abandono por parte del estado, a pesar del esta  articulacién  resultd  fundamental para la
cual logré movilizar recursos propios (capital soclal) consolidacién  de mancomunidad como  actor
para establecer articulaciones con un gran proyecto de colectivo territorial, permitiendo estructurar una visidn
infraestructura territorial: la construccién de la carretéra comiin de territorio (Gémez et al., 2005). Cabe destacar

Anillo Perimetral (Gémez et al., 2005).

la

que la articulacién horizontl se da a nivel de gobicrnos
locales, el abandono por parte del gobiemo central es
pricticamente total.

3. E programa DTR no logra
vincular las grandes inversiones de

large plazo

las

con

Estrategia de Desarrclle Regional apoyada por la FAO
en el noroeste de Minas Gerais"! | én donde una de las
principales empresas de alimentos busca establecer un
acuerde publico-privado con el gobierno estatal para la

A pesar de que la estrategia territorial definida por el
programa se alinea con esta gran inversién Pri?‘.‘ldi., y de

ue ambos esfucrzos van en
desamrollo, les  actores rerrivoriales
capacidad para operativizar ese objetive en accioncs
concretas (Soto et al., 2007).

la misma linea de

carecieron  de
construccion de carrcteras y un acropuerio, debido a su

interés por mejorar el transporte de productos e insumos
agricolas dentro y fuera del territario (Sorto et al., 2007).

pequenas/medianas de corto plazo

La inversién en activos endégenos del territerio no es

que propone el programa, a pesar
de que ambas buscan potenciar las
del

tomllncnlt ﬂltDSﬂ. porqut a Fﬂr & ql.‘l.t & mﬂsidﬂ'm
explicitamente en las metas de implementacién de

ambaos programas, no se considera en articulacién con

capacidades estratégicas

territorio

Aplicacién del modelo LEADER en cinco municipios

I de i i jonal. E bos
de México (Rios-Carmenado eral., 2011). N SR S Al

casos, la falta de vinculacidn responde en parte al
cardcter experimental de estas iniciativas, que impide
consolidar procesos de transformacién de largo plazo

como los que impulsa el DTR™ .

Fuente: elaboracién propia

WEsta experiencia de inversién en capital fisico de Minas Gerais contrasta de manera radical con la del Circuito
Turistico Grande Sertdo Veredas presentada mds arriba dentro del mismo territorio y programa (Desarrollo Regional
EAO), pues el tltimo logra sinergias entre distintos tipos de capital, a diferencia del primero. Resalta asi la importancia
de cémo los actores territoriales logran articularse a la gran inversion.

RIEl R debe superar la preeminencia del corto plazo para lograr el desarrollo, como sefialan Schejtman y Berdegué
(2004, p. 44): La apreciacién de los tiempos por parte de los distintos agentes es muy variable y contradictoria. Los
técnicos y las agencias acostumbran operar con los horizontes de duracién del programa; los politicos operan con los
tiempos de los ciclos electorales, que a nivel local tienden a ser muy cortos y en el curso de los cudles deben mostrar
resultados; para los pobladores del territorio, los tiempos son tanto mds breves cuanto mds acuciantes sean sus caren-
cias, pero los requeridos para la superacion de su condicién son, por el contrario, de largo aliento.
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Respecto a la disponibilidad de capital financiero para realizar inversiones territo-
riales, los programas en general encuentran obstdculos para obtenerlo, asi como los
actores territoriales experimentan dificultades para acceder a crédito. Esta es una
de las principales restricciones de los programas de DTR, pues los obstdculos para
acceder a capital financiero impiden realizar inversiones en otro tipo de activos
territoriales. Esto se ejemplifica en el caso de la Mancomunidad La Montafiona,
donde los actores territoriales acuden a municipios cercanos para acceder a crédito
por la inexistencia del sector financiero formal en su territorio. Este vacio fue lle-
nado por proyectos de microcrédito rural y cooperativas crediticias, los que final-
mente dejaron de existir por la alta morosidad, asi como el desvio del crédito hacia
actividades ajenas a la innovacién productiva (Gémez et al., 2005). Por otro lado,
en el proyecto EXPIDER se destacan las dificultades para financiar el funcionamiento
permanente de las Organizaciones Locales para el Desarrollo Local (oLDER), lo
que puso en riesgo la credibilidad del proyecto y llegé a paralizar sus avances ya que
la tnica fuente de financiamiento eran sus propios recursos. Este concluye que “el
desarrollo productivo requiere un buen funcionamiento de los mercados de crédi-
tos para inversion [...] donde se registran mayores fallas en América Latina, por lo
que las ayudas econédmicas a la inversién privada son necesarias” (Sumpsi, 2006, p.
40) como instrumentos operativos para promover el desarrollo.

En contraste, los programas que aseguran su financiamiento desde varias fuen-
tes, generan sinergias positivas de participacién de los actores territoriales, sobre
todo del sector privado. Un ejemplo es la articulacién generada entre el Consejo de
Desarrollo Territorial (COTEN) de la regién nordeste de Minas Gerais (promotor del
Programa de Desarrollo Regional apoyado por la Fa0), el Banco del Nordeste de
Brasil (financista) y la onG Instituto Elo Amigo (ejecutor). En esta articulacién, el
banco y la oNG optaron por crear un fondo de aval para que se pudiera ampliar tan-
to el monto como el nimero de los beneficiarios de crédito, aumentando la adhe-
sién de los agricultores y la legitimidad del coTEN en el territorio (Soto et al., 2007).

4.4 Enfoque multisectorial

Uno de los elementos centrales del pTR es la adopcién de un enfoque multisec-
torial, que recoge la transformacién experimentada por los espacios rurales en las

® Nombre genérico dado en el Proyecto EXPIDER al espacio de deliberacion y/o institucionalidad
territorial.
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tltimas décadas a partir del crecimiento del empleo rural no-agricola, la migra-
cién, y la innovacién y diversificacién productiva; constatdndose la emergencia
de una nueva ruralidad. En este contexto, el disefio e implementacién de un
programa DTR debe considerar explicitamente la economia rural en su conjunto,
y no sélo algunos de sus sectores o cadenas de valor, pues el fortalecimiento de

7 es una de las palancas mds

los vinculos entre distintas actividades econémicas
importantes para el desarrollo econémico local. Si, por el contrario, lo que busca
un proyecto es potenciar un sector particular, entonces no es necesario y proba-
blemente tampoco es conveniente adoptar un enfoque territorial de desarrollo.

De todos los elementos clave del DTR en los programas revisados, el enfoque
multisectorial es uno de los que presenta mayores problemas para ser implemen-
tado. A pesar de que el énfasis productivo estd puesto explicitamente en la diversi-
ficacién y articulacién de distintas posibilidades sectoriales, los programas siguen
destinandos, en una parte mayoritaria de sus acciones y recursos, hacia actividades
agropecuarias. Ejemplos son el Canén de Juchipila y el nordeste de Minas Gerais,
territorios de implementacién del Programa de Desarrollo Territorial de la rao
(Soto et al., 2007), los tres territorios del Proyecto ExPIDER (Sumpsi, 2006), la
Estrategia para el Desarrollo Territorial del Distrito de pr 008 de Veracruz (Vila-
boa et al., 2015), y el PrROMATA en la Selva de Pernambuco (a0, 2008). Todos son
programas que se diseflan con una intencién multisectorial, pero que terminan con
un claro cardcter agropecuario en su implementacién.

Lo problemdtico de este sesgo sectorial (agricola en la mayoria de los casos)
es que afecta no sélo a las transformaciones productivas, sino también a las ins-
titucionales. Tal es el caso del ProNAT, en donde la representatividad social del
Colegiado de Desenvolvimento Territorial da Serra Catarinense, drgano compuesto
principalmente por representantes de la agricultura familiar, excluye a actores te-
rritoriales de otros sectores econémicos relevantes (Coimbra et al., 2015). Ello se
debié a que el ejecutor del programa, el Ministerio de Desarrollo Agrario brasi-
lefio, requirié que los beneficiarios fuesen los actores con los que se trabaja tradi-
cionalmente, evidenciando asi el peso material que atin posee la concepcién de lo
rural asociada en exclusiva a la produccién de bienes primarios, aun en agencias
que han asumido el discurso de la nueva ruralidad. Este sesgo y sus consecuencias
se repiten en el caso del Programa de Desarrollo Regional apoyado por la rao en
la regién noroeste del estado de Minas Gerais y en el Candn de Juchipila (Soto et
al., 2007). Al respecto, resulta interesante el diagndstico que se realiza en el caso

” Por ejemplo, agricultura-turismo, agricultura-manufactura, manufactura-servicios, etcétera.

188 Sobre México. Temas de Economia. Nueva Epoca



Meta-evaluacion de 15 anos de DTR

del PrROMATA® (Brasil), en el que los principales obstdculos para transformar las
légicas sectoriales de la inversién publica parecieran ser de cardcter institucional:
el peso de las viejas concepciones sobre ruralidad, la falta de voluntad politica y
la falta de capacidades técnicas y politicas de los actores territoriales para traducir
los lineamientos generales de desarrollo en proyectos concretos de diversificacién
productiva no-agricola (Fa0, 2008).

En general, cuando son los ministerios de agricultura los que disefian o im-
pulsan econémicamente los programas DTR, se instala un sesgo agropecuario ba-
sal que evidencia el peso de la organizacién sectorial de los Estados latinoameri-
canos en los programas de desarrollo. Este sesgo es reproducido por la sociedad
civil, transformdndose en un obstdculo a la hora de construir visiones més inte-
grales de desarrollo: a nivel territorial, tampoco se movilizan actores ni hay una
expertise técnica mds alld del agro (A. Favareto, comunicacién personal, 2015).
Es importante que los agentes de desarrollo y actores territoriales abandonen el
sesgo sectorial agricola, realizando un esfuerzo metodolégico y de coordinacién,
como plantea el 11cA a partir de su experiencia en los pcT de Brasil (Miranda &
Matos, 2002).

Lo anterior no significa abandonar o no considerar la agricultura. A pesar
de la creciente importancia del empleo rural no-agricola y las remesas como de-
terminantes del empleo y los ingresos de las familias rurales pobres (Schejtman
& Berdegué, 2004; rao, 2008), las actividades primarias atin son el principal
medio de vida en muchos de los territorios rurales latinoamericanos. Tal es el
caso del pueblo aymara y quechua habitante de la MamGT-Lipez y beneficiarios
del Proyecto MDpRT (Francke, 2011), de los habitantes de la Mancomunidad la
Montanona (Gémez et al., 2005) y los participantes del ProDAP 11 en El Salva-
dor (rao, 2008), y del Distrito de DR 008 de Veracruz (Vilaboa et al., 2015),
entre otros.

Por otro lado, los ejemplos exitosos de multisectorialidad incluyen la parti-
cipacién activa de los representantes de los distintos sectores econémicos en los
espacios de deliberacién colectiva territorial, como sucede en la implementacién
del Proyecto Aridas del Banco Mundial-11ca, donde se considera un amplio pro-
ceso de consulta social intersectorial desde el disefo (Miranda & Matos, 2002),
y en el Modelo de Gestién Territorial en la provincia de Arauco (Soto et al.,
2007), donde se genera coordinacién intersectorial a partir de mesas productivas,
que aseguran la representacién de todos los sectores econémicos importantes

¥ Programa de Apoyo al Desarrollo Sustentable de la Zona de la Selva de Pernambuco.
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de la regién. Destaca también la implementacién del modelo LEADER en cinco
territorios de México, los cuales estdn diversificados productivamente con ante-
rioridad a la ejecucién del programa, lo que facilité la articulacién intersectorial
(Rios-Carmenado et al., 2011).

4.5 Vinculos rural-urbanos

Junto con la diversificacién de la economia del territorio, el enfoque DTR pone un
fuerte énfasis en la promocién y fortalecimiento de los vinculos rural-urbanos. Ac-
tualmente, s6lo una pequena minoria de los habitantes rurales vive y trabaja en los
confines de su lugar de residencia, desarrollando su vida en espacios mds amplios, casi
siempre integrados por uno o mds nucleos urbanos y sus entornos rurales (Berdegué
et al., 2015). La investigacién demuestra que el fortalecimiento de los vinculos con
centros urbanos son una condicién sin la cual es muy dificil lograr un desarrollo so-
cialmente incluyente para los territorios rurales (Berdegué et al., 2015).

En los programas observados los vinculos rural-urbanos son considerados
transversalmente en la delimitacién territorial, incluyendo al menos un centro ur-
bano dentro o muy cerca del territorio objeto del programa. En el disefio de los
programas se considera que:

el fortalecimiento del sector urbano [...] generard economias de aglomeracién y oferta
de servicios no agricolas, necesarias para absorber la poblacién excedente en el sector
rural, y apoyar el desarrollo productivo [...] estrategia planeada de desconcentracién
de la inversién publica hacia centros urbanos intermedios, como base de una nueva

estructura socioeconémica de cardcter regional (Soto et al., 2007, p. 93).

Sin embargo, lo anterior no tiene una traduccién en acciones e inversiones especifi-
cas, como contar con representantes de los actores urbanos en los espacios de delibe-
racién territorial. Esta falencia se observa, por ejemplo, en el Programa de Desarrollo
Regional que apoya la Fa0 en la regién nordeste de Minas Gerais (Soto et al., 2007),
el PRONAT en la Sierra de Santa Catarina (Coimbra et al., 2015), el PrOLOCAL en la
estribacién central de los Andes, y el PROMATA en Pernambuco (rao, 2008).

Para generar el dinamismo econémico que implicarian los vinculos rural-urbanos
fortalecidos, no basta con la sola presencia de una ciudad dentro o cerca del territo-
rio. Las sinergias territoriales deben ser promovidas por los programas DTR, incluyen-
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do estrategias concretas de informacién para los habitantes de las urbes respecto de
los bienes y servicios disponibles en las zonas rurales, inversién en el capital fisico del
territorio para facilitar las comunicaciones y transportes, inclusién explicita e inicial
de los actores territoriales urbanos y rurales dentro de los espacios de deliberacién te-
rritorial, resolucién de problemas de coordinacién, consideracién de ambos espacios
en procesos y decisiones de inversion de los gobiernos locales, etcétera.

En este contexto, es fundamental fortalecer el vinculo rural-urbano sobre re-
laciones funcionales preexistentes entre el territorio y las ciudades circundantes;
de otro modo estos intentos podrian fracasar. Tal es el caso de la MamMGT-Lipez,
conformada en el marco del Proyecto MDRT, en la que la ciudad mds importante y
cercana al territorio (Uyuni), que concentra los servicios e ingresos generados por
el turismo, fue dejada fuera de la delimitacién territorial debido a la falta de iden-
tificacién de los actores territoriales con la misma (Francke, 2011).

4.6 Participacion efectiva de los actores

Otro de los elementos clave del DTR es la participacién efectiva y el empoderamien-
to de actores territoriales, que se corresponderia con una visién ascendente (bottom
up) de la participacién, en la cual estos deben ser sujetos fundamentales del propio
proceso de desarrollo (Miranda & Matos, 2002; Soto et al., 2007; Rios-Carme-
nado et al., 2011; rao, 2008). En esta perspectiva, las decisiones se deben tomar
desde el territorio, pues cada uno tiene una historia, instituciones, actores, condi-
ciones y potencialidades diferentes.

La participacién efectiva y el empoderamiento remiten a la nocién de copro-
duccién de los bienes publicos, en la que las organizaciones del sector privado y la
sociedad civil deben hacerse cargo, en conjunto con el Estado y las agencias de de-
sarrollo, de la planeacién y gestién de la politica publica. La coproduccién se asocia
asi con el reparto de competencias y responsabilidades entre el agente publico y los
ciudadanos para la produccién de bienes y servicios ptblicos, y con la nocién de
accién colectiva (Coimbra et al., 2015).

Respecto de este elemento del DTR, resulta fundamental convocar la diversidad
de los actores territoriales (Schejtman & Berdegué, 2004; Soto et al., 2007). Se
debe considerar cudndo es mejor incorporar esta diversidad social, y en qué medida
combinarla con acciones de carcter descendente para facilitar la implementacién
(Sumpsi, 2006; Lotta & Favareto, 2014). Si bien las politicas participativas de ca-
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ricter ascendente debiesen generar mayor participacién y adherencia de los actores
involucrados, esta dependerd mucho de la fase del proceso de desarrollo en que
sea incorporada, del nivel organizativo y de la cultura de participacién presente
en el territorio (Sumpsi, 2006). Luego, el desafio se encuentra en generar arreglos
institucionales que logren combinar la participacién ascendente de los actores te-
rritoriales con una planeacién descendente por parte del Estado, fortaleciendo la
capacidad de este tltimo de promover una coordinacién vertical y horizontal foca-
lizada en el territorio, asi como las capacidades de los actores para ser efectivamente
corresponsables y tomadores de decisién en la planeacién y gestién de las politicas
territoriales (Lotta & Favareto, 2014).

A pesar de que la mayoria de los programas observados se adscriben a estrate-
gias participativas ascendentes y a una mayor representatividad social de los actores
convocados, en general no la incorporan en la etapa de disefio; el cual es realizado
a nivel central por el gobierno o agencias de desarrollo con escasa o nula parti-
cipacién de los actores territoriales. Sin embargo, hay una tendencia durante la
implementacién a incorporar mayor participacion y diversidad de actores (Soto et
al., 2007; Coimbra et al., 2015; Ropert, 2009; Francke, 2011).

Ahora bien, existen excepciones en las que los gobiernos y organismos de coope-
racién internacional hacen esfuerzos sustantivos por incorporar a los actores del te-
rritorio desde la etapa inicial. Tal es el caso de los Programas de Cooperacién Técnica
(pcT) y los Programas de Apoyo al Pequefio Productor Rural (parr) del 11ca en Brasil,
que generan un proceso participativo de accién/reflexién/accién, que implica un iry
venir constante desde las necesidades y consideraciones de los actores territoriales ha-
cia los conceptos e instrumentos que sustentan las estrategias de desarrollo (Miranda
& Matos, 2002). Existe también otra excepcidn, en la que el disefio de los programas
responde a un proceso impulsado y planificado casi por completo por los actores te-
rritoriales, debido a un capital social territorial muy fuerte y a la ausencia histérica del
Estado. Tal es el caso de la Mancomunidad la Montafona, donde los habitantes del
territorio inician un proceso de articulacién intermunicipal para impulsar programas
DTR, sin mediar apoyo del gobierno central, que se incorpora en una etapa posterior
al impulso inicial dado por los actores locales (Gémez et al., 2005).

A pesar de los intentos por generar arreglos institucionales que combinen ac-
ciones descendentes y ascendentes, en los programas se observa que los modos de
operar de los Estados latinoamericanos atin son poco permeables a las dindmicas
participativas que configuran socialmente los territorios; generdndose resistencias
administrativo-legales y culturales a que los actores territoriales sean corresponsa-
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bles de su propio desarrollo. Los marcos legales y administrativos que rigen a los
gobiernos latinoamericanos no facilitan la transferencia de competencias y atribu-
ciones a los actores territoriales, para tomar decisiones y controlar los recursos que
involucran su desarrollo. Esto evidencia la reproduccién de estructuras de poder,
expresadas en un predominio de las dindmicas descendentes por encima de las
ascendentes en la planeacién de los programas: “em vez de promover a participacio
no planejamento e gestio das iniciativas [...] ela fica restrita ao controle social da exe-
cugdo dos programas’ (Lotta & Favareto, 2014, p. 25). Ahora bien, las dindmicas
descendentes también persisten, porque no todos los actores involucrados tienen
las capacidades para “formular, ejecutar, gestionar y evaluar proyectos productivos
y sociales, que permitan concretar la cooperacién y que se reflejen en mejoras
significativas en el desarrollo del territorio” (Soto et al., 2007, p. 44). Ademds,
no todos los actores poseen los incentivos para involucrarse en la etapa de disefio;
como sucede con el sector privado, que se incorpora en un proceso DTR a partir de
proyectos concretos de transformacién productiva (Sumpsi, 2000).

En casi todos los programas revisados destaca la importancia de la participacién y
empoderamiento de los actores territoriales, evidenciando cémo los arreglos institu-
cionales condicionan el desenvolvimiento de las diferentes estrategias de desarrollo.
El énfasis en la participacién se estructura sobre dos ideas principales: 1) la institucio-
nalidad territorial como espacio de debate y concertacién social en torno a una visién
colectiva de desarrollo; y 2) los distintos factores que influyen en la efectividad de la
participacién de los actores territoriales dentro de dicha institucionalidad.

Sobre el primer punto, en los programas se aprecia que el proceso de constitu-
cién de la institucionalidad territorial es un aprendizaje social importante, fundado
en la interaccién de los actores territoriales y la revisién constante de las decisiones
para adecuarlas a las formas de organizacién social del territorio. En un comienzo,
se observa una aproximacién intuitiva en la conformacién de estos espacios de
deliberacién, que se transforma hasta consolidarse en una institucionalidad mads
acorde a las necesidades y posibilidades del territorio. Se observa, por ejemplo, en
el Colegiado de Desenvolvimento Territorial da Serra Catarinense en el marco PRONAT
(Coimbra et al., 2015), en el del Consejo de Desarrollo Territorial (COTEN) en la
region noroeste del estado de Minas Gerais en el marco del Programa de Desarrollo
Regional de la rao (Soto et al., 2007), y en los Grupos de Accién Local (Gar) del
modelo LEADER en cinco territorios de México (Rios-Carmenado et al., 2011).

El proceso de conformacién de la institucionalidad territorial es influenciado
por el capital social y politico presente en el territorio, expresado en distintos gra-
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dos de madurez participativa y organizativa. Este proceso puede ser conflictivo,
dependiendo de la homogeneidad socioeconémica y cultural de los actores terri-
toriales, de su apropiacién respecto del programa, y de la capacidad politica de los
actores que lideran los espacios de deliberacién. En los casos exitosos, el proceso
concluye en una visién colectiva y concertada de futuro; mientras que, en los no
exitosos, en una estrategia de desarrollo que no es representativa del colectivo terri-
torial o que no logra traducir la visién comun en una estrategia estructurada. Asi,
el éxito de los espacios de deliberacién colectiva y el proceso de transformacién ins-
titucional dependen de la consolidacién de la participacién efectiva en el territorio.
Esto se aprecia en el Proyecto EXPIDER, destacando el caso de los Valles Crucefos
por la fuerza de las organizaciones productivas y diez anos de aplicacién de la Ley
de Participacién Popular boliviana; en contraste con los casos de la Cuenca del
rio Chanchan o las Sub-cuencas de Reitoca y Verdugo, donde la iniciativa privada
apenas estd organizada y la madurez participativa es baja (Sumpsi, 2000).

Ahora bien, el proceso de aprendizaje social y politico que implica la constitu-
cién y desenvolvimiento de estos espacios de deliberacién territorial es un logro en si
mismo. Independientemente de los resultados obtenidos, todos los programas revi-
sados generan una institucionalidad territorial ad hoc o fortalecen una preexistente,
impulsando transformaciones en la gobernanza del territorio, en las posibilidades de
relacién entre lo publico y lo privado, y en el empoderamiento de algunos actores
normalmente excluidos. En el contexto de un programa DTR, la participacién se
transforma en un ejercicio en que los actores se reconocen como sujetos politicos
al mismo tiempo que mejoran sus capacidades técnicas y politicas para incidir en
la estrategia de desarrollo. Asi, en la misma interaccién en los espacios publicos de
deliberacién los actores territoriales comprenden que tienen derecho y herramientas
para opinar, decidir y conducir el proceso de desarrollo (Soto et al., 2007).

Sobre el segundo punto, los distintos factores que influyen en la conformacién
de los espacios de deliberacién colectiva y la participacién efectiva dentro de los
mismos, éstos son entendidos como obstaculizadores o facilitadores dependiendo
de su contribucién al cumplimiento de los objetivos planteados por los programas.
Si bien los factores que condicionan los procesos de participacién son multiples,
mencionaremos los tres mds destacados por los programas: 1) la capacidad de agen-
tes de desarrollo y actores territoriales para promover y ejercer respectivamente una
participacién efectiva, 2) la traduccién de las estrategias de desarrollo territorial en
acciones concretas y 3) la coordinacién publico-privada dentro de la instituciona-
lidad territorial.
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Respecto del primer factor condicionante de la participacién, se observan obs-
taculizadores importantes. En el caso de los agentes técnicos de desarrollo, algunos
programas revelan una falta de conocimiento inicial respecto de la realidad local,
lo que genera el diseno de estrategias que no se ajustan a las necesidades y posibi-
lidades reales del territorio, o que no logran vertebrarse con las pricticas produc-
tivas e institucionales de los actores locales. En el caso de los agentes politicos de
desarrollo, en algunos programas se observa una falta de liderazgo para fomentar
la participacién efectiva, preeminencia de intereses personales o incapacidad para
promover los consensos necesarios para concretar una visién colectiva de futuro.
Ejemplos de lo anterior son el Programa de Desarrollo Regional del Cafién de Ju-
chipila, en el que el Centro Regional Universitario Centro Norte (CRUCEN) disena
una estrategia de desarrollo que “aunque tiene cualidades técnicas apropiadas, es
fundamentalmente un documento armado en alguna oficina, con baja capacidad
de incorporar las visiones, intereses y demandas de los actores” (Soto et al., 2007,
pag. 38); y el PrOMATA en la Selva de Pernambuco, donde se decide construir dos
infraestructuras ptblicas importantes (un hospital y un centro turistico-cultural)
sin consultar a los municipios que los gestionarian, provocando que ambos estén
actualmente cerrados (Fa0, 2008).

Por el contrario, cuando los agentes técnicos y politicos de desarrollo incorporan
desde un inicio el didlogo con los actores territoriales y el trabajo en terreno, cons-
tituyen facilitadores para la participacién efectiva y el empoderamiento social. Des-
tacan los esfuerzos de los pcT implementados por el 11ca (Miranda & Matos, 2002)
y el Proyecto MDRT en el Cantén Nabon (Francke, 2011), que incorporan explicita-
mente pricticas y metodologfas participativas entre las capacidades politicas que de-
ben tener los agentes de desarrollo para estimular una mejor gobernanza territorial.

En el caso de los actores territoriales, en algunos programas se enfatiza la ausen-
cia transversal de capacidades técnicas’ y politicas'® minimas para enfrentar los de-
safios que implica participar de una nueva forma de gobernanza y de un proyecto
de desarrollo territorial como un obstaculizador relevante, pues aunque se generen
condiciones de didlogo y espacios para la deliberacién colectiva territorial, si los
actores no tienen dichas capacidades, su participacién no serd efectiva o subsistird

9 Capacidades técnicas para definir prioridades de desarrollo y traducirlas en proyectos y ac-
ciones concretas; definir indicadores de seguimiento y evaluacion, entre otros.

10 Capacidades politicas para deliberar en igualdad de condiciones frente a actores con mas poder
(simbolico, econémico, politico, etcétera.); generar consensos frente a posiciones ideolégicamente
contrapuestas a las que ellos representan, articular las distintas necesidades y propuestas de todos
los actores territoriales, etcétera.
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s6lo el tiempo que dure el programa. Ejemplos de esto son el Programa Regional
de la FAO en el noroeste de Minas Gerais, en el que los actores no tenian experiencia
suficiente para definir metas y resultados objetivamente verificables (Soto et al.,
2007); la Estrategia de Desarrollo Territorial del Distrito de DR 008 de Veracruz,
en la que al cierre del programa un 42% de los integrantes decidié abandonar la
iniciativa por no estar acostumbrados al trabajo cooperativo y considerar que la
finalidad del programa era la obtencién de recursos econémicos directos per se
(Vilaboa et al., 2015).

Dentro de las capacidades técnicas ausentes en los actores territoriales, destaca el
segundo factor condicionante de la participacién: la operacionalizacién de la estrate-
gia de desarrollo en un conjunto de proyectos y acciones concretos. Esta capacidad
operativa es un facilitador de la participacion efectiva, porque la calidad del proceso
de desarrollo estd directamente relacionada a la adherencia de los actores territoriales
al programa; siendo mds facil motivar la participacién desde proyectos concretos y
estructurados que a partir de una visién abstracta de desarrollo. La necesidad de esta
capacidad operativa es una de las principales lecciones del Proyecto EXPIDER (Sumpsi,
20006) y del Programa de Desarrollo Regional de la rao (Soto et al., 2007).

La capacidad de operacionalizacién de los actores territoriales se relaciona di-
rectamente con el tercer factor condicionante de la participacién en el contexto
de un programa DTR: la necesidad de una coordinacién horizontal publico-priva-
da fuerte en la institucionalidad territorial. Esta coordinacién y la participacién
activa del sector privado destacan como elementos centrales, ya que la capacidad
de emprendimiento y acceso a mercados dindmicos de los privados son el motor
que sostiene en el tiempo los procesos de transformacién productiva. Ademds, la
posibilidad de incidir directamente en la estrategia de desarrollo funciona como un
incentivo para los privados, permitiéndoles participar mds alld del financiamiento y
obtencién de recursos al que normalmente se encuentran relegados.

A pesar de su relevancia, la participacién efectiva de los privados ha sido di-
ficil de implementar en la practica. Las instituciones publicas involucradas en el
desarrollo territorial, depositarias tradicionales de la representacién de los intereses
colectivos territoriales, ain no logran incorporar en sus précticas de trabajo la co-
laboracién equitativa con el sector privado o corresponsabilidad sobre los bienes
publicos (Coimbra et al., 2015). Un cambio de l6gica en este sentido, requeriria la
deconstruccién de los roles histéricos del aparato puablico y el mundo privado. La
experiencia del Proyecto EXPIDER en sus tres territorios de implementacién ofrece
un andlisis detallado de esta problemdtica (Sumpsi, 2006), enfatizando la necesi-
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dad de transformar esta articulacién publico-privada en un coprotagonismo del
proceso de desarrollo: no se trata de una simple apertura al didlogo, sino de una
accién conjunta para promover y gestionar el desarrollo.

En general, los esfuerzos de representacién e inclusién politica que promueven
los programas publicos dentro de la institucionalidad territorial, estin mds enfo-
cados en la incorporacién de los actores tradicionalmente excluidos: los pobres
rurales (Miranda & Matos, 2002; Francke, 2011). Esta participacién se promueve
transversalmente, en la medida que no representaria una amenaza para el poder del
estado en los territorios; amenaza que si es percibida en el caso de los privados con
capacidad de inversién. Este temor es expresion de las estructuras de poder que
sostienen ciertos vicios institucionales en las politicas publicas de desarrollo.

4.7 Construccion de una visiéon colectiva de futuro

La participacién efectiva, el empoderamiento de los actores y la construccién de
la institucionalidad territorial estdn intimamente vertebrados al dltimo de los ele-
mentos clave del DTR: la construccién de una visidn colectiva de futuro. Lo que se
observa al respecto en los programas revisados es: 1) la ausencia de una visién co-
lectiva concertada socialmente, que dé un sentido profundo a los actores territoria-
les para apropiarse y participar de los procesos de transformacién de un programa
particular; y 2) la elaboracién de las estrategias de desarrollo territorial como un fin
en si mismas, y no como un medio para conducir socio-politica y técnicamente los
procesos de desarrollo.

Sobre el primer punto destacan el caso de la Mancomunidad La Montafona,
en el que a pesar de que existen arreglos institucionales importantes y una cultura
organizativa muy fuerte, “atin no se han construido espacios de coordinacién per-
manentes entre los actores del territorio, ni una visién territorial para la gestién del
bosque” (Gémez et al., 2005, pig. 25); y el de la Estrategia de Desarrollo Regional
del noroeste de Minas Gerais, en el que los actores territoriales no tienen incenti-
vos suficientes “para invertir un largo tiempo en la elaboracién de dicho “proyecto
integrador”, por lo que las estrategias son siempre parciales y mds enfocadas en ac-
ciones impulsadas por ciertos actores interesados” (Soto et al., 2007, p. 38). Estos
ejemplos permiten entender el segundo punto como una consecuencia del prime-
ro: si no existe una visién comun que dé sentido a la elaboracién de un proyecto
colectivo de desarrollo territorial, el documento generado serd s6lo una estrategia
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“en el papel”, y su construccién un objetivo per se, mds que un instrumento para
alcanzar el desarrollo proyectado.

Ahora bien, existen casos excepcionales, en los que se observa la relacién estre-
cha y mutuamente condicionante que existe entre la visién colectiva de desarrollo
y la participacién efectiva de los actores territoriales, como en la implementacién
del Proyecto Aridas en el nordeste brasilefio (Miranda & Matos, 2002).

4.8 Resultados e impactos de programas DTR

Con relacién a los resultados generados por los programas analizados, entendiendo
por ellos las transformaciones institucionales y productivas ocurridas en un territo-
rio, hay muy poca informacién y menos atin andlisis rigurosos. Esto a veces sucede
porque los programas se encontraban en curso al momento de redactarse los infor-
mes analizados, pero sobre todo porque en general los programas DTR mantienen
la debilidad de otros enfoques de desarrollo rural: carecen de buenas estrategias y
sistemas de evaluacién de resultados e impactos.

Esta falencia es explicitada sélo en algunos de los programas revisados (Soto et
al., 2007; Francke, 2011; Sumpsi, 20006) y se deberia a: /) la falta de una cultura
de responsabilidad por los resultados de los proyectos; 2) carencia de incentivos
que inciten a los actores territoriales a verificar si estdn logrando los objetivos que
se propusieron alcanzar; 3) baja capacidad técnica de los actores territoriales para
disenar y realizar procesos de evaluacién; 4) distancia entre los actores que elaboran
y los que ejecutan los sistemas de evaluacién; y 5) la inexistencia de un modelo
prictico de referencia sobre el seguimiento y evaluacién de programas DTR para
América Latina (Soto et al., 2007; Francke, 2011; Sumpsi, 2000).

A pesar de lo anterior, todos los programas revisados sefialan cierto nivel de lo-
gro en las transformaciones productivas e institucionales impulsadas, destacindose
los avances obtenidos en estas Gltimas. La preeminencia institucional se debe en
parte al orden légico del DTR: antes de identificar las prioridades de transformacién
productiva, primero es necesario un proceso de didlogo y concertacién territorial
(Sumpsi, 2000).

Entre las transformaciones institucionales se reconoce un proceso de apren-
dizaje en los agentes de desarrollo y actores territoriales, que logran incorporar a
nivel conceptual las posibilidades del enfoque territorial, como la existencia de una
nueva ruralidad multisectorial y rural-urbana (ra0, 2008). Lo que falta incorporar
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en este proceso de transformacién son elementos practicos: agentes como actores
deben adquirir competencias y atribuciones para operativizar la idea abstracta de
desarrollo, transformando el territorio desde un espacio producido socialmente en
funcién de un proyecto comin de futuro como plantea el DTR (Schejtman & Ber-
degué, 2004), hacia el locus concreto de organizacién y produccién de las acciones
necesarias para alcanzar dicho desarrollo (Lotta & Favareto, 2014).

Asi, a 15 afios del inicio de la experiencia DTR, atin se carece de evidencia sufi-
ciente para afirmar con certeza si este enfoque ha conducido a mejores resultados que
las estrategias convencionales, promoviendo mejores oportunidades de desarrollo y
mayores niveles de bienestar para los habitantes de los territorios involucrados en los
programas. Esto representa un desafio mayor para la futura generacién de programas.

4.9 ;Qué tan territoriales son los programas de DTR?

El enfoque de DTR se ha convertido en el punto de referencia conceptual prin-
cipal de las politicas y programas de DR en América Latina. Es, por asi decirlo,
un enfoque popular, y como suele suceder, ello genera un incentivo para declarar
que una politica, programa o proyecto es de desarrollo territorial, cuando por sus
caracteristicas dista de serlo. En ocasiones también sucede que un programa tiene
un diseno de cardcter territorial pero, al enfrentarse a la realidad de los territorios o
por haber realizado un mal diagnéstico, la implementacién del programa termina
siendo cualquier cosa menos eso.

Los cinco elementos clave expuestos en este texto son, a nuestro juicio, ele-
mentos esenciales de caracterizacién del enfoque DTR. En la tabla 5, resumimos el
andlisis de los 40 programas y proyectos en que se basa este texto, mostrando tres
de los cinco elementos clave presentados en extenso: multisectorialidad, vinculo
urbano-rural, participacién efectiva y empoderamiento de los actores territoriales.
Incluso considerando sélo tres de los elementos clave presentados, se observa que
casi ningun programa logra cumplir con los criterios que caracterizan al enfoque
territorial.

Ante esta realidad, queda preguntarse cudles son los desafios que enfrentan los
programas de desarrollo rural para constituir verdaderos programas de desarrollo
territorial, asi como aquellos que afronta el propio enfoque DTR para potenciar su
capacidad de generar mejores condiciones de vida y mayores oportunidades de
desarrollo para las sociedades rurales del continente.
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;Existe una alta
;Promueve un  ;Fomentael  diversidad y
Pais Programa enfoque  vinculo rumal- participacién
multisectorial?  urbano? de actores
territoriales?
IModdo de Gestidn Territodal de la Provineda de Arauco, Regién del Bio Bio Si N Si
[Programa de Fomento (PROFO) i sl No
|Programa de Desarrollo de Proveedores (PDP) Si shi Si
[Programa Territorial Integrado (PTT). s si si
[cile Emprende s sl Si
IEnmtqia de Desarrolle Econdmico Territorial (EDT) MNa sli Nao
[Nodos Tecnolsgicos. Si sl si
Chile  |Programa Regional de CONICYT r pr- =
Ingr:m: de Clusters Si sli Si
Il'-'mgram: de Infraesrructura Rural para ol Desarrollo Terrirorial (PIRDT) Mo S S
[Plan de Infraestructura para la Competitividad 2007-2010 si i si
IEn'm.egh de Desarrollo Regional y Agendas Regionales de Desarrollo Productive Si Si Si
[Planes de Mejoramienta de s Competitividad (PMC) S sl §i
[Planes Regionales de Qrdenamiento Territorial (PROT) Si i Si
II’mgr.u'm de Apoyo a la Gestidn Subnacional SUBDERE-BID Mo No Si
Argenrina Ir’mytcto de Servicios Agricolas (PROSAP) en la Provincia de Mendoza MNo No No
Pert Proyecto MDRT “Modelos de Desarrollo Rural Con Enfoque Territorial en paises de la CAN en si s si
os Dristrivos de Juli y Pomara, Provineia de Chucuito, Depanamento de Puno
lEs'(n.lcgu de Desarrolla Regional (FAO) en el Noroeste del Estado de Minas Gerais No No Mo
Iﬁm de Desarrollo Regional (FAQ) Centro Sur-Valle de Salgado, Estado de Ceard Si Si Si
Progravmae Nacional de Apoio aos Tervitdrios Rurair (PRONAT) en la Sierra Catarinense, Estado de .
e s
[Provectos de Cooperacin Técnica (PCT) Si No si
Beasil Programas de Apoyo al pequefio Productor Rural (PAPP), componente de Apoyo al Pequefio 5 Mo s
Productor Rural (APCR)
IPm'_ru:[m de Combare a la Pobreza Rural (PCPR) LT sli Si
|Proyecto Asidas si No si
fPlan de Desarrallo Rural Sostenible del Seridd Si s Si
Programa de apoyo al desarrollo sustentable (PROMATA) de la zona de la Selva de Pernambuco,
Estado de Pesnambuico w3 v e
Calnmbia Proyecta MD_RT "Mode!oc de Desarrollo Rurd_ Con Enfoque Territorial en paises de la CAN” en No s st
el Sur del Tolima y o Tringulo del Sur de Tolima, Colombia
B Wn de Desarralle Comumirario (PRODECO 1), Departamentos de lapia, Misiones y st s No
eembucti (1); Ceneral, Cordillera, Paraguari, Caaguazi y Guaird, Paraguay
|P‘mgnnn de Desarrolla Local Sonenible (PROLOCAL) Estribacion Central de los Andes, Ecuador No Si Si
Eeuador IPmymto EXPIDER en la Cuenica del Rio Chanchan, Provinda Chimborazo, Ecuador Mo Mo Mo
IProywoMDRT“Modeloc de Desarrolle Rurd Con Enfoque Territorial en paises de la CAN” en & s st
el Cantén Mabén, Provinda de Azuay, Ecuador
Proyecto EXPIDER en los Valles Crucefios, Depro. Santa Crue, Bolivia Mo & Si
Balivia fProyecte MDRT “Modelos de Desarrolle Rural Con Enfoque Territorial en paises de la CAN” en i o &
a2 Mancomunidad Municipal de la Gran Tierra de los Lipez (MAMGT - Lipez) en Bolivia
Honduras | Proyvecto EXPIDER en la Subcuencas de Reitoca y Verdugo, Honduras Mo Mo Na
[Proyecto de Desarrallo Agricala para pequefios Productores (PRODAP 1), Mo Mo Si
El Il-'htgién Central de El Salvador Mo Mo Si
Salvador |Ge:u'6n Tesritorial Parricipativa de la Mancomunidad de Municipios La Monrafona, s s si
Departamento de Chaltenango, El Salvador
iAlianza para ol Desarrallo de la Region Sur de Jalisco, Estado de Jalisco, Méico 5 Si No
[Plan de Desarrollo Regional Repién Catton de Juchipila, Zacatecas, Mésico No S No
Mésico |Modelo LEADER en 5 Municipios de Méico (Estados de México, Veracnaz y San Luis Porosf) S S Si
IDMI‘IM de DR 008 de Veracruz, Médco. Estrategia para ¢l Desarrollo Territorial (EDT) MNo Nao Si

Fuente: elaboracién propia
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5. Conclusiones

La revisiéon de 40 programas autodefinidos como iniciativas DTR permite llegar a
algunas conclusiones sobre los principales desatios que enfrenta el enfoque DTR
en América Latina. Dentro de dichos desafios, los mds importantes se articulan
en torno a tres problemdticas centrales: 1) la presencia de fallas transversales de
coordinacién; 2) la persistencia de antiguas concepciones sobre lo rural; y 3) la
dificultad para generar arreglos institucionales que equilibren acciones de cardcter
ascendente y descendente.

Respecto al primer desafio, en la mayor parte de los programas se observan fa-
llas de coordinacién entre los actores y los distintos programas e iniciativas pablicas
y privadas relacionados al desarrollo del territorio. El DTR es una estrategia intensiva
en coordinacion —intersectorial, rural-urbana, publico-privada, y nacional-local—
por lo que las dificultades para resolver las fallas de coordinacién impactan fuer-
temente en la eficacia del enfoque, generando superposicién y dispersién de los
esfuerzos, y agotamiento de la participacién social.

Como se puede observar a lo largo del documento, la debilidad de los meca-
nismos de coordinacién pareciera responder a que los agentes de desarrollo y los
actores territoriales, asi como los programas y proyectos especificos, siguen siendo
mayoritariamente sectoriales. La 16gica sectorial expresada en barreras administra-
tivo-legales y culturales, obstaculiza los mecanismos de articulacién, en la medida
que disminuye las posibilidades para pensar y actuar de forma territorial. Esto tam-
bién se relaciona con la dificultad para movilizar las capacidades técnicas y politicas
necesarias para impulsar un programa DTR: hay un discurso territorial a nivel de
objetivos e intenciones de planificacién, pero en general no existe una fuerza social
que esté organizada territorialmente, por lo que, al ejecutar los programas, los acto-
res involucrados lo hacen desde sus parcialidades, obstaculizdndo las posibilidades
de generar mecanismos eficientes de coordinacidn.

Parece claro que Schejtman y Berdegué (2004), entre otros autores, subestima-
ron las dificultades legales, administrativas, metodoldgicas y culturales que tende-
rfan a reproducir las conductas y tendencias de descoordinacién. Este es un asunto
que debe ser trabajado explicitamente como problema de investigacién y como
problema metodolégico en la futura generacién de programas DTR, incorporando
mecanismos que faciliten la articulacién horizontal y vertical, como la resolucién
de los obstaculizadores existentes.
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Lo anterior se relaciona directamente con el segundo desafio, y es la persistencia de
las antiguas concepciones sobre lo rural. La mayor parte de los programas observados
se declaran territoriales, pero sus inversiones, acciones y proyectos concretos reprodu-
cen las légicas de las estrategias tradicionales de desarrollo rural, asociadas a la produc-
cién de bienes primarios agropecuarios. A pesar del discurso innovador y los disefios
territoriales de estos programas, su accién concreta es con frecuencia sectorial-agrope-
cuaria, puramente gubernamental, y estd limitada a los espacios rurales con escasa o
nula consideracién de los centros urbanos y su papel en el desarrollo territorial.

Lo anterior tiene que ver muy probablemente con el predominio de los mi-
nisterios de agricultura y agencias de desarrollo con sesgo agricola en el disefio y
la gestién de los programas DTR, asi como con la persistencia de la légica sectorial
en la participacién social de los actores, como se mencioné con anterioridad; pero
también con la inexistencia de una expertise territorial que vaya mds alld de lo que
se concibe tradicionalmente como rural. En general los programas tienen dificul-
tades para movilizar una visién colectiva que se traduzca en acciones y proyectos
concretos, generando transformaciones estratégicas que apunten a un desarrollo
verdaderamente territorial, que supere en la préctica esta visién tradicional.

Esta dificultad para transformar el discurso territorial en una préctica concreta
e innovadora de desarrollo muestra la necesidad de realizar un esfuerzo mayusculo
de capacitacién de los agentes de desarrollo y los actores territoriales, que permita
que la emergencia de la “nueva ruralidad” tenga una traduccién real desde el dis-
curso hacia las pricticas concretas de desarrollo. Asi, se comprende que este no es
s6lo un problema de disefio u operacién de los programas, sino de habilitacién
de los agentes de desarrollo y actores territoriales con herramientas concretas, que
permitan vincular efectivamente el discurso desde el que se construyen los disefios
territoriales con las pricticas innovadoras que constituyen las estrategias DTR. Parte
del desafio es la consolidacién de una “inteligencia territorial”, que posibilite con-
cretamente el trdnsito de la visién a la accién.

El tercer desafio identificado refiere la dificultad para generar arreglos institu-
cionales que equilibren acciones de caricter ascendente (transferencia de atribucio-
nes, competencias y capacidades a los actores territoriales para tomar decisiones)
y descendente (fortalecimiento de la capacidad del estado para disenar e imple-
mentar politicas territoriales participativas), que identifiquen al territorio como el
espacio donde se articulan dichas acciones para el desarrollo.

Por un lado, a través de los programas revisados se percibe una resistencia de los
gobiernos latinoamericanos a entregar a los actores territoriales atribuciones para to-
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mar decisiones que involucren recursos ptblicos. A los actores territoriales se les con-
sulta, pero rara vez se les entrega poder de decisién para constituirse efectivamente
en corresponsables y participantes activos de todas las etapas del desarrollo. Por otro
lado, se observan falencias en la conduccién territorial y articulacién de los organis-
mos del Estado, que obstaculizan su capacidad de planificar y ejecutar territorialmen-
te, en todos los niveles de gobierno, al mismo tiempo que movilizar las capacidades
de los actores territoriales para participar activamente del proceso de desarrollo.

Asi, este desafio nos presenta un doble reto, el cual es generar arreglos insti-
tucionales que combinen de la mejor manera acciones de cardcter descendente
(conducir técnica y politicamente los procesos de desarrollo, movilizar capacidades
en los actores territoriales, estimular la coordinacién vertical y horizontal, etcétera)
con acciones de caricter ascendente (habilitando y empoderando a los actores te-
rritoriales para la participacién efectiva; abriendo espacios para la coproduccién del
proceso de desarrollo en el disefio, implementacién y evaluacién de los programas,
etcétera), propiciando la participaciéon de los actores territoriales al mismo tiempo
que la articulacién vertical y horizontal. Si bien se observan avances sustantivos en
la transformacién institucional de los territorios, ain queda mucho por hacer.

Finalmente, es necesario enfatizar que estos tres desafios no obedecen a restriccio-
nes propias del DTR, sino a los marcos institucionales que todavia operan en los paises
de la regién. El enfoque peca de un excesivo optimismo respecto de las posibilidades
para construir la compleja arquitectura institucional que se requiere para su correcta
implementacién, cuando el Estado y las sociedades rurales latinoamericanas atin no
desarrollan la voluntad politica y las capacidades técnicas y politicas necesarias.

En este contexto, y luego de 15 anos de implementacién: ;Es necesario aban-
donar el DTR por una nueva perspectiva de desarrollo? Creemos que no. El DTR es
un aporte consistente para transformar las concepciones existentes sobre los espa-
cios rurales, entregando una mayor comprensién de las dindmicas que actualmente
configuran los territorios. Este enfoque se plantea como una forma de concebir el
desarrollo, comprendiendo al territorio como el espacio en el que deben articularse
la visién colectiva con las acciones concretas para alcanzarlo; y al desarrollo mismo
como un esfuerzo que debe ser concertado socialmente, y coordinado entre una
diversidad importante de actores.

Asi, se observa que el problema fundamental no es conceptual, sino operativo:
es necesario dar un giro al disefio e implementacién de los programas, que permita
adecuar el enfoque a la persistencia de los desafios senalados. Este giro implica para
los programas asumir y anteponerse a la influencia de estas dificultades, cambiando
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la manera de trabajar con el enfoque. Se deben incorporar criterios y mecanismos
operativos que prevean la existencia de los obstaculizadores sefalados; asi como el
seguimiento y evaluacién de resultados e impactos como una practica normal de
los programas, que permita conocer la efectividad real del pTR, al mismo tiempo
que ajustar su operacién a las posibilidades reales de desarrollo de los territorios
rurales latinoamericanos.
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