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292 CONFERENCIA REGIONAL DE LA FAO PARA AMERICA
LATINAY EL CARIBE

Caracas, Venezuela, 24 al 28 de abril de 2006

POLITICAS TERRITORIALES PARA EL DESARROLLO
ECONOMICO Y SOCIAL DEL ESPACIO RURAL

I. ANTECEDENTES

1. Eficiencia, competitividad, insercion en los mercados internacionales y estabilizacion
econdmica, han figurado entre los principales retos de las agendas en la mayoria de paises
latinoamericanos en los Ultimos 20 afios. La bisqueda de eficiencia econémica llevd a la mayor
parte de los paises de América Latina a emprender reformas estructurales orientadas a la apertura
y flexibilizacién de sus mercados. En el mismo periodo, la busqueda de eficacia en la gestion
publica llevd a que, cada vez en mayor grado, la mayoria de los paises de la region emprendieran
procesos de descentralizacion politico-administrativa.

2. No obstante, esta blsqueda de insercién competitiva en los mercados parece haber estado
asociada con un incremento de las ya significativas desigualdades en la region. Desigualdades
territoriales — por la concentracidon del crecimiento y atraccion del capital en las areas mas
competitivas; desigualdades sectoriales — porque la competitividad parece estar refiida con las
actividades agricolas; y desigualdades sociales — como resultado de lo anterior y por la
importancia creciente que adquieren cada vez méas los conocimientos, la educacion y los avances
tecnoldgicos.

3. Estas desigualdades estan asociadas, en gran medida, al hecho que la supervivencia de la
poblacién en el medio rural latinoamericano parece depender cada vez mas de la emigracion — que
no es mas que el traslado de pobres del campo a la ciudad en el propio pais o fuera de él- y del
empleo no agricola, al cual sélo las localidades mejor conectadas con los centros urbanos y con
mejores condiciones tendran posibilidades de acceder. Ante estos condicionantes, si se quiere
romper con el patrén de dicotomias actualmente existente en América Latina, debieran aplicarse
politicas publicas que traten el medio rural con un abordaje multidisciplinario, coordinado y
territorial. Politicas que siendo accesibles a las comunidades, sean detonadoras de su desarrollo’.

! Estas tendencias estan expuestas en detalle en Gordillo e Icaza (2005).

Por razones de economia se ha publicado un nimero limitado de ejemplares de este documento. Se ruega a los delegados y
observadores que Ileven a las reuniones los ejemplares que han recibido y se abstengan de pedir otros, a menos que sea estrictamente
indispensable. La mayor parte de los documentos de reunién de la FAO se encuentran en el sitio de Internet www.fao.org
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4.

Insertos en ese contexto, los sistemas agricolas estan cambiando con gran dinamismo?® En

primer lugar, el abandono de los viejos modelos ha llevado a cambios sustantivos en el sector
agropecuario y en su relacién con otros sectores de la economia y la sociedad en su conjunto. En
segundo lugar, estos cambios subrayan de diversas maneras la importancia que tienen las
instituciones y las reglas del juego en el desempefio politico y econdmico agricola y rural. En
tercer lugar, estos cambios se reflejan en una nueva frontera entre lo pablico y lo privado, que
obliga a una profunda revisidn en las modalidades de hacer politica publica.

5.

a.

Estos cambios pueden sintetizarse en algunas grandes tendencias:

La tendencia mas marcada es hacia una agricultura extendida o ampliada que trasciende la
produccidn primaria, cada vez mas articulada a otros agentes econdmicos y que se integra
de manera horizontal y vertical. Por ello, la agricultura tiende a ser altamente
dependiente de la oferta de servicios como la comercializacidn, las finanzas rurales, la
asistencia técnica, etc.

La dieta alimentaria se ha vuelto mas diversificada y orientada por el control de calidad,
en respuesta a incrementos en los ingresos de los segmentos mas pudientes, tanto en los
paises desarrollados como en los paises en desarrollo, y a la marcada urbanizacion. Ello
hace que el conocimiento y el capital humano se conviertan en variables estratégicas para
el desarrollo agricola y rural.

La diversificacion de la dieta alimentaria permite revalorizar las practicas alimenticias de
las culturas autdctonas y el papel cada vez mas importante de la mujer rural para lograrla

La propia sostenibilidad del modelo resultante de estas tendencias exige un manejo
adecuado de los recursos naturales expresado tanto en instrumentos de politica como en
matrices tecnoldgicas validadas, y en una estructura de incentivos que reconozca la
heterogeneidad productiva y social del medio rural.

Es cada vez mas ampliamente reconocida como parte de esta heterogeneidad el
fortalecimiento de los vinculos urbano-rurales, resultado, entre otros factores, de las
nuevas funciones que vienen siendo atribuidas a los espacios rurales. Entre las que vale
destacar la conservacion y preservacion del medio ambiente y el turismo rural, que
vienen impulsando la diversificacion de las fuentes de ingreso de las familias rurales, con
el consecuente peso cada vez mayor de los ingresos no agricolas.

Esta exigencia para impulsar una agricultura sostenible esta en el origen del transito que
estd acaeciendo entre politicas estrictamente sectoriales a politicas multisectoriales
crecientemente territorializadas, en una vision que favorece la revitalizacion del
desarrollo regional, con la revalorizacion del espacio rural como componente
fundamental de la economia nacional y de la sociedad por sus importantes efectos
multiplicadores.

Elemento importante de ese movimiento hacia politicas de corte territorial es la
descentralizacién politico-administrativa en marcha en practicamente todos los paises de
la region, transfiriendo cada vez mas responsabilidades a los gobiernos locales. Ese
proceso de descentralizacién, que contribuye al acercamiento de las politicas y programas
a las demandas y necesidades de las comunidades locales, no siempre viene acompafiado
del necesario traspaso de recursos y capacidades (financieros, técnicos y humanos).

Finalmente, y no menos importante, debe destacarse el rol cada vez mas importante que
esta tomando el sector privado, en especial los supermercados y redes de distribucién en
las transformaciones productivas, mediante la definicion de reglas privadas de estandares
de calidad®.

2 para profundizar en este tema ver Gordillo y Jiménez (2005).

% En este contexto es importante destacar el rol que estan jugando las Buenas Practicas Agricolas, en muchos casos,
exigidas por las propias cadenas de supermercados (EUREP GAP). Las BPA, definen estandares minimos aceptables
que se toman como referencia para mejorar practicas actuales de manejo y apuntan a lograr objetivos especificos como
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6. En ese contexto de apertura y cambios globales en los sistemas agricolas, la busqueda de una
insercidén competitiva por parte de las unidades productivas rurales y de los propios paises, debe
pasar necesariamente por enfrentar con mayor eficacia la reduccion de los elevados indices de
pobreza, particularmente la pobreza extrema, que en la region es esencialmente rural.

7. En el afio 2004, 96 millones de personas, es decir 18,6% de la poblacién total de América
Latina, se encuentra en situacién de pobreza extrema, mientras que la cantidad total de pobres
(incluidos esos 96 millones) se estima en 222 millones de personas, el 42.9% del total de la
poblacién de la regién. Cerca de 52 millones de personas en pobreza extrema residen en zonas
urbanas, y casi 45 millones en areas rurales. La equivalencia entre ambas cifras, en una region en
la que alrededor del 75% de la poblacion total reside en zonas urbanas, se explica por la mayor
incide?cia de la pobreza extrema en las zonas rurales (37%) en comparacién con las urbanas
(13%)".

8. Cabe destacar que la persistencia del fenémeno de la pobreza durante los Gltimos afios se
vincula tanto con el bajo crecimiento econémico como con un estancamiento o deterioro en buena
parte de los paises en la distribucion de los ingresos. En efecto, el quinquenio 1998-2002 se
caracterizo por tasas de crecimiento del producto por habitante negativas o cercanas a cero, con la
Unica excepcion del afio 2000, mientras que la mayoria de los paises registraron deterioros
distributivos después de 1997°.

9. A pesar de los esfuerzos e ingentes recursos financieros destinados por los paises y la
cooperacion internacional a combatir la pobreza rural, existe una creciente insatisfaccion, tanto de
gobiernos como de las sociedades en su conjunto, en relacidn a sus resultados. Esta insatisfaccion
estad haciendo que sean revisados en forma critica una serie de abordajes e instrumentos de
intervencién con los que se ha buscado en la Gltima década promover el desarrollo rural y la
reduccion de la pobreza.

10. Entre los abordajes que estan en cuestion y siendo debatidos estd el “Desarrollo de
Comunidades Rurales” (“Community Driven Development”), que ha influenciado de forma
significativa los proyectos de desarrollo rural en América Latina®. Las limitaciones de la
disociacion entre los aspectos sociales y los aspectos econdmicos de la vida de los territorios
rurales estd demandando un abordaje actualizado de tipo “Desarrollo Regional” (“Regional
Driven Development™), que busca conciliar estas dos dimensiones indisociables de la vida de las
comunidades rurales.

11. De hecho, al circunscribir los proyectos a nivel comunitario se verifica una tendencia a
privilegiar acciones de caréacter asistencialista, desvinculadas de las dinamicas econémicas locales
y regionales. Los recursos son utilizados en mayor medida para minimizar carencias urgentes de
las familias en situacion de pobreza, que para provocar cambios estructurales que les permitan un
mayor acceso a activos y su vinculacion a mercados dindmicos.

Il. LA EMERGENCIA DE LA DIMENSION TERRITORIAL DEL
DESARROLLO

12. Las limitaciones cada vez mas reconocidas de los abordajes tradicionales del desarrollo
rural, han generado en el dmbito académico y de las agencias internacionales un aparente

mejorar las condiciones laborales de los trabajadores, garantizar productos inocuos y de mayor calidad, promover el
bienestar animal y utilizar tecnologias con minimo impacto ambiental. FAO RLC viene trabajando en el apoyo y
fortalecimiento institucional para la promocién e implementacion de BPA, especialmente en pequefios productores de la
region. Ver actividades correspondientes en http://www.rlc.fao.org/prior/segalim/prodalim/prodvea/bpa/

4 CEPAL, 2005. Obijetivos de Desarrollo del Milenio: una mirada desde América Latina y el Caribe. Junio de 2005,
Santiago de Chile

% Véase CEPAL (2005).

® DeJanvry y Sadoulet (2004); Binswanger y Aiyar (2003).
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consenso sobre la necesidad de adoptar un abordaje territorial para las politicas, programas y
proyectos destinados a superar la pobreza en las areas rurales’.

13. Dado el caracter multisectorial del desarrollo, el énfasis ya no debiera estar solamente en el
crecimiento de la produccion agropecuaria (aunque considerada como un eslabén de las cadenas
productivas), sino también en la comprensién de los vinculos entre distintos y variados actores y
segmentos sociales, de forma de estimular procesos de innovacién e insercion en nuevos
mercados, para ampliar la capacidad de generacion de ingresos de los segmentos marginados de la
poblacion.

14. Vistos de esta forma, los territorios no son, como han sido vistos en el pasado, un conjunto
neutral de factores naturales y dotaciones humanas capaces de determinar las opciones de
localizacion de empresas y trabajadores, sino que ellos se constituyen por lazos informales, por
modalidades no mercantiles de interaccion construidas a lo largo del tiempo y que moldean una
cierta pesrsonalidad. Son, por lo tanto, una de las fuentes de identidad de los individuos y grupos
sociales”.

15. Los territorios, al ser sistemas abiertos, se encuentran constantemente influenciados por las
presiones externas y a su vez influyen en otros territorios. De hecho, los procesos globales
sociales, ambientales, econémicos y politicos, los cambios regionales y los ajustes nacionales
influyen sobre las dindmicas y el funcionamiento de las areas rurales, incluyendo las mas remotas.
Los recursos naturales que sustentan a las poblaciones, asi como los mercados y los procesos
econdmicos, estdn cambiando, la informacion se difunde répidamente y los ambientes
institucionales pierden estabilidad. Por lo tanto, los procesos de globalizacion afectan el

posicionamiento y la redefinicion del papel de “territorio”, “espacios locales” y “proximidad™®.

16. Al afrontar los problemas del desarrollo, se deben tener en cuenta las interacciones inciertas
e impredecibles que se dan entre actores locales y globales. La adopcion del territorio como
sistema de referencia y la consideracion del nuevo rol activo de la sociedad civil son cuestiones
clave para redefinir los pardmetros de desarrollo rural y contrarrestar los impactos negativos
relativos a estas interacciones.

17. De esta forma, las politicas de desarrollo territorial se tornan necesarias cuando se trata de
crear oportunidades donde los mercados no tienen condiciones o interés en fomentarlas. Es decir,
la inversion publica debe ser utilizada para apoyar la creacion de mercados dindmicos que
estimulen y faciliten el aparecimiento de nuevas actividades productivas, que incluyan a familias
que viven en condiciones de pobreza®™. Visto de esta forma, crear nuevas oportunidades para la
generacidn de ingresos con inclusion social, es decir, que puedan ser aprovechadas por aquellos
que esténllen situacién de pobreza, parece ser el principal desafio de las politicas de desarrollo
territorial .

18. Sin embargo, el aparente consenso conceptual alrededor de la importancia de un abordaje
territorial no ha logrado aln traducirse en un instrumental operacional y en un acervo de buenas
practicas que orienten la realizacién de mejores intervenciones publico-privadas en la promocion
del desarrollo y la reduccion de la pobreza. Aln son muy raras las evaluaciones de los resultados
de estos nuevos arreglos institucionales™ a niveles territoriales para la superacion de la pobreza
rural. De hecho, lo que esta sucediendo es que la regidn estd en un periodo de intensa

7 Gordillo (1999); DeJanvry y Sadoulet (2002); Veiga (2002); Schejtman y Berdegué (2003); Abramovay (2003); 1ICA
(2003); Veiga y otros (2001).

® para profundizar este tema, ver Abramovay (2003).

® FAO SDA Participatory and Negotiated Territo rial Development, Rome 2005.

1% De forma a expandir sus libertades sustantivas, para utilizar los términos de Amartya Sen (2000).

11 para Beduschi y Abramovay (2004)*...1a politica territorial no consiste mas en redistribuir recursos y riquezas ya
existentes, sino en despertar los potenciales para la creacién de riquezas, iniciativas y coordinacion nuevas”.

12 por arreglos institucionales se entienden las distintas formas institucionales, reconocidas o no legalmente, para reunir
los distintos actores presentes en las regiones y territorios, cuyo principal objetivo es la coordinacion de esfuerzos para
la promocion del desarrollo bajo estrategias y planteamientos comunes a los involucrados. Estos arreglos pueden asumir
la forma de consejos, foros, fideicomisos, etc.



LARC/06/2 S

experimentacion y bisqueda de caminos para la puesta en practica del enfoque territorial del
desarrollo.

19. La FAO por su lado, ha venido participando activamente en este debate, tanto en la region
latinoamericana como en otras partes del mundo. Ademas de impulsar un proceso de aprendizaje
sobre la base de diversas experiencias en la region, también ha venido trabajando en una
propuesta de plataforma metodoldgica llamada de Desarrollo Territorial Participativo y
Negociado. Para que las intervenciones sean ecol6gicamente coherentes, econémicamente
viables, socialmente justas y humanas deben tener en cuenta las asimetrias en el poder, que a su
vez estan determinadas por el acceso y control desigual de los recursos, de la informacién y
marcadas por capacidades disimiles.

I11. LA COORDINACION PUBLICO-PRIVADA PARA EL
DESARROLLO DE LOS ESPACIOS RURALES:
LA INTERVENCION PUBLICA

20. La aplicacion de abordajes territoriales, aunque no se cuente con suficiente evaluacion
empirica, ha evidenciado la existencia de problemas relacionados con: la oferta de bienes publicos
y sus externalidades; los procesos de descentralizacion politica y administrativa; la desarticulacion
entre distintas Agencias y Programas Publicos y la baja participacion del sector privado. Todo ello
conduce a centrar la atencién en el papel del Estado y particularmente en sus modalidades de
intervencién publica en la promocién y facilitacion del desarrollo.

21. EIl Estado realiza innumerables intervenciones en los territorios, tanto de caracter social
como econdmico (redes de proteccion social, programas de fomento productivo, de
infraestructura, etc.) cada una de las cuales, con objetivos propios, alinean incentivos que influyen
decisivamente en la formacién de expectativas, la toma de decisiones y los comportamientos de
los diversos agentes econémicos y sus organizaciones.

22. En general, la falta de coherencia y complementariedad entre objetivos de diversos
programas publicos explica que los incentivos que generan no estén alineados en funcion de la
obtencidn de resultados comunes y asi se reduzca sensiblemente el impacto logrado por cada uno
de ellos, individualmente considerados. Adicionalmente, ello puede ser adn peor si los incentivos
gue generan las intervenciones publicas no han sido disefiados ni son aplicados tomando en
cuenta la racionalidad socioecondmica de los diversos agentes que intervienen.

23. Es comun observar en la regién que unidades familiares que tienen acceso a transferencias
publicas de ingresos, no siempre lo tienen a oportunidades de emprendimientos econémicos; en
otros casos, cuando tienen acceso a una mejor infraestructura no lo tienen a oportunidades para
comercializar su produccion; del mismo modo, quienes tienen acceso al crédito no siempre lo
tienen a la asistencia técnica o viceversa. Es comun también observar que algunas intervenciones
publicas no contribuyen al desarrollo de mercados rurales (como los financieros), con lo que la
pretendida insercidn de unidades econdmicas en los mercados de productos y/o servicios no logra
ser sostenible en el tiempo*®.

24. En un contexto de creciente apertura comercial, una vez que se ha llegado a un consenso con
respecto a la urgencia de expandir la insercion de amplios segmentos de la poblacién rural en los
mercados, buscando mejorar su capacidad de generacion de ingresos, es imprescindible que las
intervenciones publicas sean revisadas en funcion de:

a. Lograr una mayor articulacién entre las intervenciones con objetivos sociales y aquellas
que tienen objetivos econdmicos. La falta de esa articulacidon puede conducir a que, por
ejemplo, los programas sociales de transferencias no encuentren “puertas de salida™ que

13 para profundizar este tema ver: Soto Baguero (2004) Microfinanzas y transferencias como incentivos para facilitar el
desarrollo de los mercados financieros rurales.
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hagan que sus beneficiarios logren emprendimientos generadores de ingresos en forma
sostenible.

b. Facilitar la coordinacion y articulacion entre actores y sectores sociales requiere de
confianza, que emerge de procesos de reciprocidad positiva y de reputacion que llevan a
la cooperacidn o accion colectiva. El Estado tiene el rol de crear las condiciones que
posibiliten la construccién de la confianza, como el establecimiento de reglas claras para
la concertacion e implementacidn de programas y proyectos territoriales.

c. Asegurar que los incentivos que colocan los programas publicos individualmente
considerados, conduzcan a modificar los patrones de adopcién de innovaciones, de
compartir riesgos y de aprovechar oportunidades de negocios, en su poblacion objetivo.
Ello, mediante la influencia que ejercen dichos incentivos en sus procesos de formacion
de expectativas, toma de decisiones y en su comportamiento en general.

d. Asegurar un creciente alineamiento de incentivos entre un nimero cada vez mayor de
programas publicos en los territorios, con el objetivo de lograr impactos significativos en
el mejoramiento de las condiciones de vida de las familias.

IV. EXPERIENCIAS DE UNA INICIATIVA DE DESARROLLO
REGIONAL PROMOVIDA POR LA OFICINA REGIONAL
DE LA FAO PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

25. Respondiendo a la necesidad de llevar a la practica los avances conceptuales que se han
realizado en relacion al enfoque territorial del desarrollo, la Oficina Regional de la FAO para
América Latina y el Caribe estd desarrollando una iniciativa cuyo principal objetivo es la
instrumentalizacion del enfoque territorial en algunos territorios de México, Brasil y Chile.

26. Esta iniciativa implica el acompafiamiento, analisis y evaluacion de experiencias de
conformacion de arreglos institucionales para la promocion del desarrollo, que estd en marcha en
cinco territorios de México, cinco del Brasil y uno en Chile'. Cada una de las experiencias fue
seleccionada en conjunto con los gobiernos de los Estados correspondientes (regional en el caso
chileno) y representan experiencias ya en marcha o ya consideradas en los planes de los Estados
para las politicas de desarrollo.

27. Las experiencias consideradas, comparten algunas premisas comunes:

a. Los territorios fueron considerados como una construccion social y no determinados
solamente por sus caracteristicas geograficas o por la delimitacién politico-
administrativa. En este sentido, algunos de los territorios considerados se definen por
limitaciones geogréaficas/naturales, como el Valle del Paranapanema, en el Estado de S&o
Paulo, Brasil; econdmicas, como en la region Citricola de Nuevo Ledn en México; o
administrativas, como la provincia de Arauco, en la Region del Bio-Bio, en Chile. Esa
diversidad de criterios, genera un laboratorio donde es posible: (i) analizar los impactos
que los distintos criterios de identificacion de los territorios pueden tener en la promocién
del desarrollo bajo un enfoque territorial; y (ii) establecer criterios para la identificacion
de regiones prioritarias para la promocion pablica del desarrollo.

b. La coordinacion, tanto en sentido horizontal (entre actores que actGan en un mismo
territorio) como vertical (entre actores en distintos niveles territoriales) y la articulacion
entre distintos programas, proyectos e inversiones, publicas y privadas, es condicién
esencial para lograr el desarrollo en los territorios. La coordinacion horizontal busca

14 Las regiones y estados en Brasil son: Valle “do Salgado” (estado de Ceara), Regién Noroeste (Minas Gerais),
Cantuquiriguagu (Parand), Valle “dos Cocais” (Piaui) y Valle “do Paranapanema” (Sdo Paulo). En México: Region
Otomi-Tepehua (estado de Hidalgo), Regién 06 Sur (Jalisco), Lerma-Chapala (Michoacan), Regién Citricola (Nuevo
Ledn) y Cafion de Juchipila (Zacatecas). En Chile, el territorio de Arauco, en la region del Bio Bio (82 Region).
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maximizar la utilizacion de los recursos y capacidades disponibles y minimizar la
superposicion y descoordinacion para lograr los objetivos propuestos; la coordinacion
vertical busca generar la necesaria concurrencia de las inversiones (publicas y privadas) y
la minimizacién de la disipacion de recursos destinados al desarrollo.

c. La gestién de las politicas y programas para el desarrollo debe ser ampliada a un nivel
medio (o palabra similar, “meso” no existe en el diccionario) (entre el estatal o regional y
el local), debido al reconocimiento de las limitaciones que presenta la gestion en nivel
local (municipal o comunal). Para ello, existe la necesidad de conformacién de
estructuras institucionales en el nivel medio para la gestién del desarrollo. En todas las
experiencias se estan configurando estos nuevos arreglos institucionales, que vienen
asumiendo distintos formatos, como Consejos Regionales, Agencias de Desarrollo,
mancomunidades y fideicomisos, que van mas alla del nivel local.

d. Es necesaria la elaboracion de una vision de territorio de largo plazo, que va mas alla de
los diagnosticos de los problemas, hacia un futuro concertado por los actores
involucrados en la planificacion del desarrollo, identificando nuevas oportunidades y
potencialidades del territorio que puedan servir como motores del desarrollo.

e. El fortalecimiento del capital social es un factor determinante del desarrollo de los
territorios. Es necesaria la creacion de capacidades en los territorios para la gestion de los
procesos de promocion del desarrollo, asi como para garantizar la participacion de los
distintos actores y grupos sociales en estos esfuerzos. En este sentido, la capacitacion y
formacion de los actores involucrados con respecto al enfoque territorial del desarrollo
asume caracter fundamental en estos procesos.

f. Es necesario buscar formas de incluir a los segmentos marginados de las sociedades
rurales, reconociendo la necesidad de medidas especificas, como la facilitacién de su
acceso a activos, desde la tierra, hasta la educacion y capacitacion técnica.

g. La superacién del sesgo sectorial agricola debiera obedecer a la creciente importancia de
los vinculos entre la economia agricola y la no agricola. Eso es esencial para la
generacion de nuevas oportunidades de ingresos y a la inclusion del territorio en
mercados dindmicos. En suma, debiera promoverse la reconciliacion de las dimensiones
territoriales y sectoriales del desarrollo.

28. En este sentido, ¢qué se ha aprendido hasta ahora de estas experiencias? Una de las lecciones
gue se puede sacar de las experiencias de conformacidn de estos nuevos arreglos institucionales es
que auln predomina en la planificacion para el desarrollo el sesgo sectorial hacia lo agricola. Sin
embargo, también hay que evitar el riesgo de relegar al sector agricola a un rol secundario en los
territorios rurales. El fortalecimiento de la participacion y del poder de negociaciéon de los
productores y sus organizaciones en los procesos de desarrollo, pasa por la atencion en la
agricultura familiar. De hecho la conformacién o fortalecimiento de cadenas agroalimentarias es
un tema recurrente en las experiencias del proyecto.

29. La participacion del Estado es esencial en sus distintos niveles territoriales, tanto para la
conformacion de los nuevos arreglos institucionales, como en los procesos de planificacion e
implementacion de las estrategias de desarrollo de los territorios. La participacion del Estado esta
condicionada a los procesos de descentralizacion politica y administrativa en marcha en los paises
latinoamericanos, marcados por el mayor protagonismo de los entes locales (principalmente las
municipalidades); por el desfase entre transferencia de responsabilidades y recursos a nivel local,
lo que no raras veces lleva a la practica de captura de recursos; por la poca capacidad de gestion
de estos entes; y por la necesidad de coordinacion entre las distintas agencias.

30. La coordinacién entre las agencias gubernamentales, tanto en el mismo territorio como entre
distintos niveles territoriales, encuentra dificultades por la falta de mecanismos institucionales
adecuadas. Hace falta el establecimiento de mecanismos que permitan la concurrencia,
integralidad y coordinacion del gasto publico y el uso competente de los recursos para el mejor
aprovechamiento de las oportunidades para el desarrollo regional.
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31. La participacion del sector privado ain es muy reducida. Existe la necesidad de crear
incentivos para su mayor participacion. Para esto hay que reconocer explicitamente el rol del
sector privado en la dinamizacion y construccion del territorio, incluso en la obtencion de las
inversiones necesarias para ello. La bisqueda de sentido publico para las inversiones privadas se
hace cada vez mas necesaria, en especial cuando se trata de forjar alianzas entre los distintos
actores.

32. Existe la necesidad de un marco regulatorio para los nuevos arreglos que vienen surgiendo.
La diversidad de iniciativas de formatos institucionales en el nivel medio carece todavia, en los
tres paises, de un marco regulatorio que permita el establecimiento de contratos y su permanencia
mas allda de los ciclos politico-electorales. En este sentido, ya hay algunas innovaciones
institucionales en los paises involucrados en la iniciativa que permiten la legalizacién de estos
nuevos arreglos, para que puedan tener autonomia. La experiencia de la region de Ceard, en
Brasil, es un ejemplo. En esta regién, el arreglo institucional tuvo como base un consejo regional
para el desarrollo, que presenta la posibilidad de formacion de una Organizacién de la Sociedad
Civil con Interés Publico, forma juridica vigente en Brasil desde 1999 para la formalizacion de
organizaciones sin fines de lucro, como asociaciones y principalmente ONG. Se aprovechd, con el
apoyo del Estado, una modalidad existente en el ordenamiento juridico para formalizar el nuevo
arreglo institucional.

33. De estas experiencias en curso, resalta la necesidad de identificar y priorizar aquellos
proyectos con mayor potencial para desatar dinamicas de crecimiento y desarrollo. Para ello, son
necesarios procesos de concertacién mas eficientes, enfrentando los conflictos internos y entre los
segmentos y actores sociales involucrados.

34. Es de extrema importancia la vinculacién de los territorios con dinamicas econdmicas que
estén mas alla de sus limites. Las oportunidades para el desarrollo no se encuentran
necesariamente dentro de las fronteras administrativas. En México, en los estados de Jalisco y
Zacatecas, la dinamica de la emigracién a Estados Unidos - hasta entonces vista como un
problema para las comunidades mexicanas por el envejecimiento y feminizacion de la poblacion-,
empieza a ser visto como un potencial para el desarrollo, debido al tema de las remesas. Se hace
necesario el desarrollo de mecanismos que permitan canalizar las remesas para proyectos
productivos, que den confianza a los inversionistas para que destinen sus recursos a inversiones de
mediano y largo plazo.

35. Para esta vinculacion, es importante no solamente la identificacidn de oportunidades para los
productos o servicios de un territorio, pero también considerar los aspectos econdmicos en las
estrategias de desarrollo. En algunas experiencias consideradas se percibe el sesgo hacia lo social
en las estrategias planteadas. Los proyectos de cufio social, como la inclusién digital o la inclusion
de grupos en situacién de extrema pobreza son de suma importancia. Mas aun, los aspectos
econdmicos -como proyectos para la generacién de empleos e ingreso, son los que dan
sostenibilidad a las estrategias en los territorios.

V. AMPLIACION DE LA ESCALA DE LOS PROGRAMAS
ESPECIALES PARA LA SEGURIDAD ALIMENTARIA (PESA): DE
PROYECTOS PILOTO A PROGRAMAS NACIONALES

36. Para contribuir al alcance de las metas de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién, la
FAO, desde 1994, ha venido impulsando el Programa Especial para la Seguridad Alimentaria
(PESA). El Programa se disefi6 en dos fases: una piloto, mediante la implementacion de proyectos
productivos en comunidades rurales, y una fase de ampliacion, hacia Programas Nacionales para
la Seguridad Alimentaria (PNSA) cuyo objetivo incluye la gestion de politicas nacionales de
seguridad alimentaria.
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37. El PESA esta ejecutdndose actualmente en 27 paises de la region (15 paises de América
Latina y 12 paises del Caribe) mediante los cuales estan siendo invertidos alrededor de 168
millones de ddlares EE.UU., la mayor parte de los cuales financiados con recursos propios de los
paises.

38. La fase piloto de los PESA estuvo orientada a la ampliacion de la oferta de alimentos en
comunidades rurales, con altos indices de inseguridad alimentaria. Este abordaje, ha producido un
muy Util y amplio acervo de “buenas practicas” para la produccién de alimentos y el
mejoramiento de la seguridad alimentaria en comunidades rurales. En su fase ampliada (PNSA)
ese enfoque centrado en la disponibilidad de alimentos es complementado por las otras
dimensiones del concepto de seguridad alimentaria aprobado en la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacion: el acceso, la utilizacién y la estabilidad en el suministro de los alimentos.

39. El principal desafio al que se enfrentan los PESA en América Latina es su transicion de
proyectos piloto a Programas Nacionales. En la practica, se ha mostrado indispensable para
contribuir en el éxito de ese transito la adopcion de un abordaje territorial en la promocién de la
seguridad alimentaria. El territorio (regién, mancomunidad de municipios, etc.) es el espacio
privilegiado para la gestién y articulacion de una politica de seguridad alimentaria, aprovechando
todas las ventajas de los procesos de descentralizacion que estan en curso en los paises y la cada
vez mas amplia participacion de actores de la sociedad civil. Las experiencias en territorios estan
mas cerca de contribuir y articularse con politicas y programas de ambito nacional.

40. Los Programas Nacionales para la Seguridad Alimentaria se proponen ampliar
progresivamente su cobertura poblacional y replicar en un &mbito geografico cada vez mayor las
lecciones y “buenas practicas” que se han obtenido en los PESA piloto u otros programas que
comparten y/o complementan sus objetivos. Entre esas “buenas practicas” estan: la incorporacion
de innovaciones tecnologicas de bajo costo que tengan impactos de corto plazo en disponibilidad
de alimentos, la produccion de alimentos y el manejo racional y sostenible de los recursos
naturales y la promocion de actividades generadoras de ingresos, sean agricolas o no agricolas.

41. Adicionalmente, esta fase ampliada de los PESA, en funcion de las caracteristicas y las
demandas especificas de los paises, contempla:

a. Contribuir en el perfeccionamiento de los marcos legales e institucionales relacionados
con la efectiva aplicacion del derecho a la alimentacion y/o de los sistemas
agroalimentarios.

b. Asistir en el disefio de politicas nacionales de seguridad alimentaria.

C. Colaborar en el montaje de sistemas de alerta temprana de crisis de seguridad alimentaria
y de respuesta a emergencias provocadas por desastres naturales.

d. Colaborar con el reforzamiento de los sistemas nacionales de calidad e inocuidad de
alimentos para mejorar su competitividad en los mercados mundiales.

e. Facilitar la participacion de actores publicos y privados asi como de la sociedad civil en
la conformacion de alianzas nacionales contra el hambre y su vinculacién con una alianza
mundial contra el hambre.

f. Fomentar el intercambio de conocimientos y experiencias entre paises en desarrollo
(cooperacion Sur-Sur) en el combate contra el hambre y la desnutricion.

g. Contribuir en programas de educacién y capacitacion en temas nutricionales y de
politicas de seguridad alimentaria.

42. Por otro lado se constata la incorporacion del enfoque territorial del desarrollo que brinda la
oportunidad de explorar las potencialidades de los vinculos entre lo urbano y lo rural y las
economias de escala que suelen generar esta dimension “medio”. Las posibilidades de
establecimiento de alianzas entre distintos actores en una dimension territorial del desarrollo pasa
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entonces a ser la clave para la basqueda de nuevas formas de insercion social de los més pobres
en mercados que amplien las posibilidades de generacion de empleo e ingresos.

V1. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

43. Considerando el abordaje presentado y las experiencias practicas que se estan realizando,
recomendamaos:

a.

Incorporar en el disefio de politicas publicas:

i. El ambito relacionado con las normas e incentivos que faciliten la actuacion de
mecanismos sociales de regulacion de los mercados con el propdsito de asegurar que
en su funcionamiento sea considerado el interés ptblico®™.

ii. La racionalidad, légica decisional y patrones de comportamiento de la “poblacion
objetivo”, explicitando como las expectativas e incentivos que generan las politicas
conducen a modificar patrones de comportamiento en funcién de su principal
objetivo, ya sea éste reducir su vulnerabilidad social o procurar su insercion
economica en los mercados, 0 ambas.

Brindar una mayor prioridad a las politicas publicas orientadas a la insercion econémica
y social de la agricultura familiar (pequefias y medianas unidades econdmicas rurales)
para lograr procesos mejor balanceados de crecimiento y desarrollo rural.

Facilitar el proceso de creacién de estructuras participativas para la promocion del
desarrollo™ con el objetivo fundamental de permitir la expresion de energias productivas
y de proyectos que no serian elaborados y ejecutados sin ellas. La apuesta es que a través
de la organizacion y participacion social, los actores locales que estdn mejor
posicionados puedan influenciar y alterar la calidad de su insercién social en la dinamica
de las regiones en que viven'’,

Crear un marco regulador para los nuevos arreglos institucionales que estan surgiendo a
nivel territorial en los paises de la region. Este marco regulador proporcionaria el
respaldo juridico e institucional que facilitaria la concrecion de diversas iniciativas
publico-privadas, lo que trae en si el consecuente potencial de dinamizacion de las
inversiones en los territorios y el incremento de oportunidades de generacion de empleo e
ingresos.

Enfatizar la sistematizacion y diseminacion de “buenas practicas” en la aplicacién de
abordajes de desarrollo regional. La gran mayoria de los paises en la Regién en alianza
con agencias de cooperacion internacional impulsan diversas iniciativas al respecto, cuya
dispersién debiera contrarrestarse con un esfuerzo mancomunado de aprendizaje.

Asegurar el alineamiento de incentivos entre diversos programas publicos con objetivos
y poblacién objetivo o territorio de influencia comunes. Los incentivos que coloca un
programa de transferencia de ingresos debieran estar alineados con los incentivos
provenientes de programas de promocion de microempresas y los de éstos con programas
de microfinanzas que, a su vez, debieran alinearse con los incentivos al desarrollo de
mercados de servicios no financieros. Una herramienta a promover en este sentido son
los convenios de programacion para la coordinacion de las inversiones publicas en

15 Ver en esta perspectiva el texto de Arnoldo Bagnasco (1988).

16 Consejos de desarrollo dural (en distintos niveles: comunitarios, municipales, regionales, estatales), fideicomisos,
agencias de desarrollo rural o regional, son ejemplos de estos formatos organizacionales que estan siendo creados y
fortalecidos.

17 Como afirma Morgan (1996), “...por el hecho de ningin conocimiento poder competir con el conocimiento local, en
especial con el conocimiento tacito local, es que el nivel regional debiera ser el locus primario de responsabilidades
para el disefio y la oferta de politicas y apoyo a las empresas”.
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territorios, acuerdos formales entre uno 0 mas gobiernos (regionales, estaduales y/o
consorcios intermunicipales) con uno 0 mas ministerios sectoriales para la realizacion de
acciones con plazos determinados relacionadas con proyectos de inversiones en los
territorios.

g. Finalmente, adoptar una visién multidimensional y articulada del campo que incorpore lo
urbano con lo rural, la comunidad con la ciudad intermedia, la descentralizacion hacia el
municipio, con el papel de garantizar el equilibrio territorial de la regioén y la nacion. La
inversion en infraestructura, con la inversién en educacién, capital humano y social
constituyen el ndcleo central de una politica articulada dirigida a generar una estructura
institucional sélida en la que las localidades rurales vayan tomando el liderazgo de su
propio desarrollo.
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