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l.Introduccion

Apenas se discute que la imagen tradicional asociada a las zonas rurales como
‘agricultura’, ‘campo’ y ‘atraso” ha cambiado de forma considerable. En Andalucia
hemos asistido durante las dos dltimas décadas a este cambio de percepcién sobre
las zonas rurales (Moscoso, 2005; GArRrDO et al., 2006). La estrecha vinculacién
de las sociedades rurales con la actividad agricola y con el medio natural sesgé

! El presente articulo es un extracto de la tesis doctoral “Elementos institucionales en las zonas rura-
les: una propuesta metodoldgica para su identificacién y valoracién en comarcas de Andalucia y
Nicaragua” elaborada por el autor y codirigida por los profesores Dr. Francisco Amador Hidalgo y
Dr. José Juan Romero Rodriguez. La fesis se presenté en el Departamento de Gestién Empresarial y
Métodos Cuantitativos de la Universidad de Cérdoba y fue defendida en junio de 2007. Agradezco
las valoraciones a una versién preliminar de mis codirectores de tesis, del Prof. Dr. Vicente Gonzdlez
(Fundacién ETEA para el Desarrollo y la Cooperacién), de la Prof. Dra. M® Mar Delgado (Universidad
de Cérdoba) y del Dr. Luis Llambi (Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas), asi como los
comentarios hechos por un evaluador anénimo y por miembros del Consejo de Redaccién de la Revista
de Fomento Social. Los errores y omisiones son de mi entera responsabilidad.

2 Colaborador de la Fundacién ETEA. Investigador invitado en la Universidad de Amberes. mateoam-
brosio@ya.com
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nuestra visién sobre estas dreas, posicionando al sector agrario en el centro de
cualquier intervencién publica. Sin perder este peso, progresivamente, en la accién
publica se han ido incorporando nuevas cuestiones relacionadas con la calidad
de las interrelaciones en el tejido socioinstitucional, y con una percepcién amplia-
da de los activos y capacidades al alcance de la poblacién rural. El aumento de
las interrelaciones entre las ciudades y las dreas rurales han alterado nuestras
percepciones mutuas, las demandas sociales se han modificado y, por ende, la
actuacién poblica.

Cambios similares se observan en algunos paises latinoamericanos. Durante las
dos Gltimas décadas, la liberalizacién comercial y financiera y la reforma de
la administracién publica han tenido un impacto notable en las zonas rurales
latinoamericanas. La liberalizacién comercial ha permitido la introduccién de
nuevas tecnologias y nuevos esténdares de calidad, pero también la entrada de
productos externos fuertemente subsidiados que han impactado en la agricultura
de consumo interno y en la seguridad alimentaria. Junto a estos, ofros factores
evidencian las dificultades para impulsar procesos de cambio en las zonas rurales
latinoamericanas. La escasez de garantias reales, consecuencia en gran medida de
una propiedad rdstica muy concentrada, continda restringiendo el acceso a fuentes
de financiacién y la inversién. A ello hay que unir la escasa credibilidad de las
garantias juridicas, la inseguridad legal y las asimetrias en el acceso a informa-
cién, conformando unos mercados locales imperfectos. En términos institucionales,
la reforma de la administracién poblica se ha traducido en un desmantelamiento
de la institucionalidad agraria. En otros dmbitos, las privatizaciones aceleradas
enla gestion de suministros bdsicos (energia, agua, saneamiento) han debilitado
adn mds la prestacién de servicios piblicos y la precariedad en el acceso para un
porcentaje importante de la poblacién. Los procesos de descentralizacién politi-
co—administrativa son adn muy incipientes y el impulso a espacios de participacién
ciudadana amenaza con profundizar ain més las desigualdades locales.

Todos estos aspectos transcienden los limites de la actividad agrariay afiaden nuevos
elementos a considerar en el impulso a una transformacién productiva e institucional
en las zonas rurales. Esta visién ampliada de las zonas rurales esté surgiendo de
interpretaciones latinoamericanas autéctonas y se estd asentando en las estrategias
de intervencién de organismos pUblicos y agencias de cooperacién.

Con el presente articulo nos proponemos indagar en la emergencia de estos nuevos
argumentos de politica piblica paraintervenir en las zonas rurales latinoamericanas
e identificar qué obstdculos persisten para su aplicacién efectiva.
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El articulo estd dividido en cuatro partes. En la primera repasaremos las principales
lineas argumentales del ‘desarrollo rural’ en las cinco Gltimas décadas, propondremos
una sintesis de los principales argumentos del ‘enfoque renovado del desarrollo
rural’ e identificaremos organismos que, amparados en este nuevo enfoque, estén
impulsando nuevas propuestas de politicas rurales. A continuacién exploraremos
los primeros pasos hacia la construccién de una perspectiva latinoamericana del
principio de ‘cohesién social’ y nos detendremos en caracterizar las tres principa-
les construcciones latinoamericanas de propuestas ruralistas, sefialando algunas
experiencias de infervencién que incorporan elementos del nuevo enfoque. En
el apartado siguiente identificaremos algunas limitantes y obstéculos a la imple-
mentacién de una politica regional latinoamericana, a la luz de las condiciones
institucionales y estructurales existentes, y expondremos una valoracién critica de las
propuestas ruralistas expuestas. Concluiremos con unas reflexiones adicionales en
las que proponemos algunos temas clave a considerar de cara a una transposicién
efectiva de estos nuevos argumentos en politicas piblicas®.

Los paralelismos con la experiencia en Unién Europea serdn inevitables y deudores,
en nuestra opinién, del impacto de la experiencia europea en la reelaboracién de
estas propuestas latinoamericanas.

2. Una vision renovada de las zonas rurales

2.1. Evolucién de los principales argumentos del desarrollo rural

Con una somera revisién podemos observar la sustancial evolucién en los argumen-
tos y aspectos principales a lo largo de los Gltimos cincuenta afios en las politicas
publicas para el desarrollo en las zonas rurales (Cuadro 1).

Los primeros enfoques modernizadores en los afios cincuenta sirvieron de preludio
a la incidencia directa en la transformacién de las explotaciones agrarias. Esta
tuvo como expresién mds relevante la ‘revolucién verde’ durante la década de

3 Las propuestas rurdlistas y los nuevos argumentos de intervencién expuestos podemos calificarlos
de ‘latinoamericanos’, pues su construccién se nutre de la experiencia acumulada y de las reflexiones
provistas por actores de un amplio nimero de paises en este subcontinente. Las valoraciones y re-
flexiones de los dos tltimos apartados si estén mds sesgadas por la realidad rural centroamericana, y
en especial la nicaragiiense, fruto de la experiencia profesional y de investigacién durante los Gltimos
diez afios del autor.
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Cuadro |. Evolucion de los principales argumentos del desarrollo rural

Descentralizacion

Década z_o.._.w_.o s Agricultura Actores rurales Instituciones Recursos | Metodologias
economicos
Modelo de Modernizacion. Agricultura . . Desarrollo
1950 , . Campesinos poco activos .
economia dual | de patio comunitario
Enfoque de ., Extension agricola Mecanizacion.
transformacion. |, - . . . -
1960 . Revolucion verde Campesinos racionales Transferencia
Rol de crecimiento . L
- (comienzo) tecnoldgica
de la agricultura
Desarrollo rural integrado.
Redistribucion con | Politicas agricolas pblicas. (rédito
1970 | crecimiento. Sesgo | Vinculos del crecimiento | Necesidades bésicas orientado por
urbano rural. “Revolucion verde” el Estado
(continuacion)
Ajuste estructural. Investiaacion de las Retirada del Estado. Enfoque
Mercados libres. g . Aparicion de las ONG. Rol de rural rapido.
1980 |, N explotaciones. Seguridad )
juste de . . las mujeres en el desarrollo. Desarrollo rural
o alimentaria y hambrunas .
precios Alivio de la pobreza (OMO Proceso
. . Redes rurales de seguridad cmz_:o__o rural Enfoque
Medio ambiente y . orientado por los s A
1990 Mujer y desarrollo actores Microcréditos | participativo
Reduccion de la pobreza R rural
Andlisis de implicados
(ritica a la .
S N Medios
Proteccion social parficipacion. . Enfoques
2000 I de vida .
Erradicacion de la pobreza | Buena gobernanza. . sectoriales
sostenibles

FUENTE: Elaboracién propia, a partir de Ellis y Biggs (2001: 439).
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los sesenta. Las zonas rurales estuvieron asociadas univocamente a la actividad
agraria y, en consecuencia, la mejora de los niveles de vida debia lograrse con
la canalizacién masiva de insumos de produccién y conocimientos a los agricul-
tores y campesinos. En la década de los setenta se incorporan ofros factores en
las acciones de intervencién, como la incidencia en las necesidades bdsicas de la
poblacién de estas zonas y la canalizacién de recursos financieros, todo ello con
una fuerte presencia e intervencién del Estado.

La siguiente década supuso un contundente cambio de orientacién en la accién
estatal. Las politicas de ajuste estructural y liberalizacién financiera y comer-
cial conducen a la reduccién del aparato piblico al minimo, con frecuencia,
en paises donde la presencia, de por si, ya era limitada. Comienzan a surgir
iniciativas de ONG que tratan de suplir los vacios dejados por la retirada de
la institucionalidad publica, sobre todo en el émbito local. La cercania a la
problemdtica y a los actores locales, junto con la aparicién de estudios sobre
la multidimensionalidad de la pobreza, sitéa a esta cuestién en el centro de
las intervenciones de desarrollo y facilita la aparicién de nuevos instrumentos
de diagnéstico e identificacién de problemas, como el ‘enfoque rural rdpido’
(rapid rural appraisal) y el ‘enfoque participativo rural’, en coherencia con la
relevancia de la participacién.

La década de los noventa supone un paso adelante en la identificacién de nuevos
factores que inciden en la pobreza rural. La canalizacién de recursos financieros
encuentra en las microfinanzas nuevos mecanismos e instrumentos de apoyo, mds
flexibles y cercanos que los ofrecidos por los sistemas bancarios formales. La idea
de ‘poblacién rural’ deja de circunscribirse a la accién de los agricultores y cam-
pesinos, y nuevos colectivos comienzan a ser tenidos en cuenta. La visibilizacién
del rol de la mujer y el andlisis de las redes sociales a nivel local confieren un
mayor sesgo sociolégico y una mayor relevancia a la institucionalidad local en
las intervenciones de desarrollo.

En los aportes mds recientes, la institucionalidad local adquiere un mayor peso.
La gobernabilidad y la gobernanza* en los territorios rurales se sitoan en el cen-

4 Conviene distinguir de manera sucinta ambos términos. La gobernabilidad refleja la capacidad de una
sociedad para afrontar y gestionar los procesos de cambio y transicién, y enfatiza el rol del Estado en
la canalizacién de las demandas de la sociedad a través de instituciones democréticas. La gobernanza
hace hincapié en el proceso y las reglas que delimitan la interaccién entre todos los actores sociales
(incluidos los actores publicos) y, segin Stoker (1998), sefiala la capacidad de esa sociedad para lograr
sus objetivos sin necesidad de apoyarse Gnicamente en el poder o la autoridad gubernamental.
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tro de la intervencién. Cada vez se pone mds énfasis en las interrelaciones entre
actores locales. Con esa meta, multitud de iniciativas de desarrollo han tratado
de estimular espacios comunes de planificacién, gestién y concertacién, asi como
acciones para la creacién de capacidad institucional y de ‘empoderamiento’ co-
lectivo e individual. Con ellas se aspira a impulsar la proactividad y la iniciativa de
los actores locales en la busqueda y aplicacién de formas innovadoras de accién
econdmica, politica y social.

En lo econémico, la dependencia de la actividad agraria, fuente primordial de
ingresos para la subsistencia de una buena parte de la poblacién, ha centrado
durante décadas la atencién de las iniciativas de desarrollo. El énfasis en estas
fuentes agrarias de renta ha desviado la atencién de otro tipo de fuentes, invisibi-
lizadas por su marcado cardcter de informalidad, pero con un enorme valor como
complemento de unas rentas agrarias inciertas y muy inestables.

Esta evolucién en los argumentos de intervencién también es sintomdtica de un
mejor conocimiento sobre dindmicas territoriales rurales. Las inversiones tangibles
y visibles en activos fisicos resultaban necesarias pero insuficientes para garantizar
la autonomia y sostenibilidad de los cambios. Estas evidencias han generado un
nuevo ‘estado de opinién’ sobre qué intervenciones son mds apropiadas para
incentivar los procesos de transformacién estructural en zonas rurales, dando
lugar al ‘enfoque territorial del desarrollo rural’ o a lo que denominamos ‘enfoque
renovado para el desarrollo de las zonas rurales’.

2.2. Elementos de un ‘enfoque renovado del desarrollo rural’

Para distinguir qué procesos de transformacién estructural implica el apoyo re-
novado del desarrollo en las zonas rurales debemos tener presente la naturaleza
polisémica® del término ‘desarrollo rural’. Dejaremos a un lado la elaboracién
de un concepto teérico en torno al ‘desarrollo rural’ y nos enfocaremos en esbo-
zar qué tipo de transformaciones se trata de inducir en estas zonas (qué, para
qué) y qué aspectos instrumentales y operativos (cémo) implican este enfoque
renovado.

5 Su aplicacién para designar un concepto teérico, una politica pblica y unos procesos de cambio en
estas dreas, ademds de la evolucién constante de su enfoque, dificultan la distincién clara entre medios
y fines de las intervenciones (Deicabo, 2004).
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Distinguimos los procesos relacionados con la transformacién estructural que se
trata de inducir en las zonas rurales, de los procesos asociados explicitamente con
las cuestiones metodolégicas®.

Las nuevas tendencias de intervencién publica en las zonas rurales inciden en
dos grupos de procesos de transformacién estructural: una transformacién institu-
cional y una transformacién productiva. La transformacién productiva comporta
revalorizar los recursos locales y la diversificacién de la economia territorial;
asumir la demanda exégena como motor de transformacién; ahondar los vinculos
urbanos-rurales; y promover una gestién sostenible de los recursos naturales. La
transformacién institucional implica una mayor autonomia territorial y delegacién
de responsabilidades a los actores locales; una mayor implicacién de la poblacién
en la toma de decisiones (enfoque ascendente); la formalizacién de una alianza
entre agentes locales (partencriqdo local); y una mayor coordinacién entre agentes
dentro del mismo territorio (coordinacién horizontal) y con organismos externos
(coordinacién vertical). Identificamos a su vez tres ejes transversales: el impulso a
respuestas locales innovadoras para esas transformaciones, un enfoque integrado
y multisectorial, y una revitalizacién amplia desde una légica de competitividad
territorial.

Los procesos de cambio referidos al instrumento de intervencién implican: la de-
finicién de territorio, como obijeto central de intervencién, siguiendo criterios de
dimensién éptima, homogeneidad territorial y delimitacién ascendente; la creacion
de un organismo local de desarrollo rural, en forma de partenariado establecido y
organizado por los propios agentes locales; el impulso a las redes y a la coopera-
cién entre ferritorios; y el reconocimiento de la heterogeneidad rural, que permita
respuestas diferenciadas por ferritorios rurales.

2.3. Un mapa institucional del ‘enfoque renovado del desarrollo rural’

Mdltiples son las iniciativas pUblicas que dan cuerpo a este nuevo enfoque.
Dejando a un lado la experiencia europea de LEADER (Jouen, 1999; ESPON,
2005), en cierta forma catalizadora del nuevo enfoque, y el trabajo de la OCDE
cuestionando la emergencia de un ‘nuevo paradigma rural’ (OCDE, 2002; 2006a;
2006b), esta corriente de ‘nuevas politicas rurales’ ha permeado también en

¢ Esta propuesta se sustenta en los aportes de Schejtman y Berdegué (2003), Sepulveda et al. (2003),
Delgado (2004), Romero y Ferrero (2004) y Phong et al. (2007). Una exposicién més detallada puede
encontrarse en Ambrosio Albala (2007).
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el dmbito de la cooperacién al desarrollo con el objeto de incidir en la lucha
contra la pobreza’.

Los organismos internacionales han incorporado nuevos enfoques en sus docu-
mentos estratégicos y programas de desarrollo. El Banco Mundial trabaja desde
mediados de la década de los noventa en el enfoque del ‘desarrollo orientado
localmente’ (Community Driven-Development, CDD), un enfoque muy préximo
a la metodologia de los ‘grupos de accién local’ en la UE® (Banco MunpiaL,
1997 y 2003). El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) est& explorando la
viabilidad de un enfoque parecido (el Community Driven Rural Development,
CDRD), lo que se ha hecho mds evidente en la estrategia mds reciente, ain en
proceso de aprobacién (BID, 2005). La propia Unién Europea ha adoptado un
enfoque de desarrollo rural como politica para sus programas de desarrollo
(DGD, 2000; ComisioN be Las ComuNIDADES EuropEAs, 2002), tal y como se reconoce
en el llamado ‘Consenso Europeo para el Desarrollo’ asumido por los Estados

miembros en 2006°.

Cabe resefiar también el surgimiento de plataformas y redes de coordinacién entre
agencias bilaterales y multilaterales en torno al desarrollo rural. A nivel mundial
operan la Red de Seguridad Alimentaria y Desarrollo Rural de Naciones Unidas (UN
System Network on Rural Development and Food Security), constituida en 1997 y
en la que participan las diferentes agencias del sistema de las Naciones Unidas, y
la Plataforma Global de Donantes para el Desarrollo Rural (Global Donor Platform
for Rural Development) constituida en 2003 con el objeto de mejorar la efectividad
de la ayuda internacional en reducir la pobreza rural en los paises en desarrollo y
apoyar el logro de las Metas del Milenio. Para el émbito latinoamericano, el BID
auspicié en marzo de 2000 la constitucién del Grupo Interagencial de Desarrollo
Rural, con el fin de complementar la accién de las agencias internacionales en
desarrollo rural. Las estrategias actuales y futuras de las mayores agencias do-

7 Asi lo evidencia el nimero especial dedicado por la revista Development Policy Review en 2001 (volu-
men 19, nimero 4), amén de otras publicaciones (Ferrant et al., 2005; EcHeverri y Moscarol, 2005).

8 El término ‘community’ debe entenderse referido a un grupo de personas con intereses diversos
pero implicadas en un mismo proyecto y que llevan a cabo las mismas actividades o similares. La
heterogeneidad de intereses alrededor del mismo proyecto puede provocar que los grupos compitan
entr;e si y sea frecuente la necesidad de dirimir conflictos para la accién conjunta (DaHI-OsTERGAARD
et al., 2003).

¢ Publicado en el Diario Oficial de la Unién Europea, 24 de febrero de 2006 (DOUE 2006/C
46/01).
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nantes en Latinoamérica prevén mantener el apoyo en este campo, aunque existen
algunas diferencias significativas. '

En Latinoamérica esta nueva corriente sobre el desarrollo rural ha tenido un impacto
considerable. En multiples publicaciones se ha explorado la validez de la experien-
cia europea para las zonas rurales latinoamericanas (Robricuez, 2000; GIARRACCA,
2001; Perez Correa y Sumpsi, 2002; Perez y CasaLero, 2003; BANDERA et al, 2004;
Kay, 2005; ScHmiT y Benasavac, 2006). Més relevante ha sido el surgimiento de
corrientes de pensamiento latinoamericanas que han desarrollado propuestas de
interpretacién e intervencién propias, y que en gran medida comparten algunos
de los principios y objetivos sustanciales del enfoque europeo. En estas corrientes
se habla de ‘nueva ruralidad’ (IICA, 2000; Pérez Correa y FARAH, 2004; EcHEVERRI
y Riero, 2002), ‘desarrollo rural territorial’ (ScHestman y Beroecut, 2003) o de
‘enfoque territorial del desarrollo rural’ (SerUivepa et al., 2003; JANVRY y SADOULET,
2004). Entre los principales centros de investigacién y redes de trabajo que han
dado lugar aestas corrientes, y con el riesgo de excluir otros organismos relevantes,
mencionaremos sélo al Instituto Interamericano de Cooperacién Agricola (IICA),
el Instituto de Estudios Rurales (IER) de la Universidad Javeriana en Colombia y el
Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP) en Chile.

Asi mismo, las organizaciones no gubernamentales de mayor entidad en Latino-
américa también han priorizado en sus infervenciones cuestiones estrechamente
relacionadas con unavisién renovada del desarrollo rural. Durante la Gltima década,
las lineas de trabaijo priorizadas han incidido en el apoyo a la participacién ciuda-

19 En un andlisis comparado de las estrategias de desarrollo rural de las principales agencias interna-
cionales (Banco Mundial, FIDA, BID, FAO, IICA, CIDA, USAID y Unién Europea) elaborado por el BID
(2003) se indica que todas ellas coinciden en vincular sus estrategias con el logro de una reduccién
significativa de la pobreza y en reconocer la importancia para el desarrollo de las zonas rurales de
un entorno macroecondémico estable, de las estrategias de vida de los hogares rurales, de gobiernos
locales y regionales con suficientes capacidades institucionales y del papel de la agricultura y de la
creciente importancia de ofras actividades rurales no agricolas. Las divergencias estén referidas a
los siguientes aspectos: (i) coherencia del enfoque territorial con las lineas estratégicas priorizadas:
BID, Banco Mundial, lICA y UE son mds ruralistas, mientras que CIDA, FAO y USAID, a pesar de
la denominacién ‘rural’ mantienen estrategias agrarias; (i) importancia del desarrollo institucional,
asociado al perfeccionamiento de mercados rurales, establecimiento de encadenamientos y de rela-
ciones intersectoriales, plataformas de concertacién piblico—privados y construccién de espacios de
ciudadania, participacién y democracia local: Banco Mundial, BID, FIDA e IICA constituyen un nicleo
duro institucional, y CIDA y USAID enfocan la mejora institucional referida al perfeccionamiento de
los mercados (costes de transaccién); y (iii) rechazo a visiones unidimensionales de las relaciones
Mercado-Sociedad civil-Estado e impulso a instituciones de arbitraje: USAID y CIDA enfatizan el

apel del mercado; el Banco Mundicl, el BID y la UE, el rol de la sociedad civil y/o del Estado, caso

de ICA y de FAO (BID, 2003).
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danay la gobernabilidad local (89 por ciento de las organizaciones); la agricultura
sostenible, el manejo sostenible de recursos naturales y la seguridad alimentaria
(67 por ciento); y el desarrollo institucional de las contrapartes, en términos de
liderazgo, cabildeo y desarrollo de redes (50 por ciento) (Biekart, 2005).

Creemos que el panorama institucional expuesto sugiere un renovado inferés sobre
la problemética rural. Avanzaremos en la delimitacién de este renovado enfoque
en el caso latinoamericano.

3. Nuevos argumentos y politicas para la intervencion publica
en las zonas rurales latinoamericanas

Hemos insistido en el cambio de percepciones en torno a las dindmicas territoriales
rurales de forma genérica. Haremos una revisién a las tendencias observadas en
América Latina. A la luz de la experiencia europea, dos aspectos nos parecen
relevantes: la visibilizacién de los desequilibrios entre zonas rurales y la emergencia
de propuestas ruralistas autéctonas.

3.1. Hacia la construccion de una perspectiva latinoamericana del principio
de cohesion social

Si hubiese que identificar un punto de inflexién clave en la politica para el medio
rural en la Unién Europea, habria que §ituc1r|o en la inclusién del principio de
cohesién social y econémica en el Acta Unica Europea en 1986. Con ello se jus-
tificé la necesidad de construir una politica regional que redujera las diferencias
entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones
menos favorecidas, incluidas las zonas rurales. De ahi se consideré a las zonas
rurales como ‘dreas desfavorecidas’ y se las beneficié con un volumen importante
de fondos comunitarios para reducir sus carencias en infraestructuras.

Las ‘asimetrias regionales’, ‘estructurales’ o de desarrollo, forma habitual de re-
ferirse a los desequilibrios territoriales en Latinoamérica (GioroaNo et al., 2004;
ALADI etc., 2005; Fiupro, 2006), no han sido argumentos habituales para justifi-
car la intervencién poblica en sus zonas rurales. A pesar de ello, cada vez més
se asume el alcance real de estos desequilibrios como obstaculos al desarrollo y
progresivamente aparecen referencias, aproximaciones a la correccién de desequi-
librios y promocién de la cohesién social e instrumentos comunes al enfoque de
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politica regional comunitaria en ciertos esquemas latinoamericanos de integracién
supranacional'’.

En afios recientes la ‘cohesién social’ comienza a ser considerada entre las aspira-
ciones manifiestas en las declaraciones de cumbres presidenciales y se estén dando
los primeros pasos para crear fondos especificos que incidan en la correccién de
los desequilibrios. Se trata de uno de los aspectos estratégicos priorizados por la
Unién Europea en sus relaciones con el subcontinente latinoamericano y en ello
se puso especial énfasis durante las dos Gltimas Cumbres de Jefes de Estado de
la UE y Latinoamérica'? (ComisioN Europea, 2005). Las resultantes Declaraciones
de Guadalajara (2004) y de Viena (2006) animaron a introducir en la agenda
politica la meta de la cohesién social a través del fomento de la inversién social
y de un nivel adecuado de gasto piblico para los sectores sociales (en términos
de infraestructura bésica y acceso a los servicios sociales), tratando de evitar una
dependencia excesiva del financiamiento externo y asumiendo la necesidad de
politicas fiscales que permitieran una mejor distribucién de la riqueza y garanti-
zaran niveles adecuados de gasto social.

En el terreno politico latinoamericano se comienza a asumir esta ‘cohesién social’
como meta deseable entre los responsables politicos de carteras ministeriales del
dmbito social'®, en declaraciones presidenciales'* y en érganos consultivos de

" En Latinoamérica los esquemas institucionales de integracién entre estados, al estilo de la Unién
Europea, son calificados de ‘integracién regional’. Para mantener un criterio uniforme, a lo largo de
este apartado evitaremos usar el término ‘regional’.

12 Como resultado de la Tercera Cumbre se inicié el Programa Regional para la Cohesién Social en
AméricaLatina (EUROSOCIAL), iniciativa de cooperacién técnica de la Comisién Europea para promover
la cohesién social en América Latina a través del intercambio de experiencias entre administraciones
publicas responsables de la administracién de la Justicia, la Educacién, el Empleo, la Fiscalidad y la
Salud. Este programa culminard en 2009 y estd dotado con més de 36 millones de euros. [Web en
linea] <www.programaeurosocial.eu> [Consulta: 15-11-2006]. Con el apoyo de este programa, la
CEPAL ha publicado una de las primeras reflexiones sobre el interés y potencial de la cohesién social
como principio de politicas publicas en el subcontinente latinoamericano (Otrone, 2007).

13 En términos similares a la Declaracién de Guadalajara, los ministros latinoamericanos responsables
de politicas sociales acordaron la Declaracién de Santa Clara (2004) en el V Foro de Consulta de
Ministros de Desarrollo Social de América Latina y El Caribe, celebrado en Santa Clara, Lima-Perd,
el 1y 2 de mayo de 2004.

14 Véanse los compromisos alcanzados en la Primera Cumbre de la Comunidad Sudamericana de
Naciones, celebrada en Brasilia el 30 de septiembre de 2005 (CSN, 2005); en la Cumbre de la
Comunidad Andina de Naciones celebrada en 2004 (CAN, 2004); y en la XXVIII Reunién Ordinaria
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los esquemas de integracién'®. También se estén celebrando foros de discusién y
encuentros de alto nivel'® para analizar la manera de abordar la correccién de
las desigualdades y la necesidad de elaborar politicas especificas que incidan en
la cohesién social. En distinto grado, puede tratarse de una declaracién de inten-
ciones o de un principio de accién. Pero a pesar de no encontrar una referencia
explicita continuada en las declaraciones oficiales'?, se ha logrado mantener una
aproximacién relativamente innovadora en la correccién de las asimetrias nacio-

nales y regionales (CAN, 2006).

Precisamente en el marco de los acuerdos de integracién se percibe una mayor
receptividad a la correccién de estas asimetrias, en especial, entre los paises
sudamericanos (ALADI, 2005; ALADI et al., 2005). En el marco de la Comunidad
Sudamericana de Naciones, se reconoce que la reduccién de las asimetrias entre
paises se ha convertido en una “condicién necesaria para la sostenibilidad y
legitimidad de los procesos de integracién” (ALADI et al., 2005). Se asume que
los tratamientos diferenciados en los intercambios comerciales han resultado insu-
ficientes, pues el aumento en el comercio intraregional no ha logrado reducir las
asimetrias estructurales. Para ello se hace necesario nivelar las condiciones en las
que compiten los paises para que puedan beneficiarse del proceso de integracién,

de Jefes de Estado y Presidentes del Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA) celebrada en

Panamé en julio de 2006 (SICA, 2006a).

15 En la Comunidad Andina de Naciones (CAN), el Consejo Consultivo Andino de Autoridades
Municipales (CCAAM) asumié como principios centrales de su agenda de cooperacién, entre otros,
“la participacién en la construccién de una visién andina en torno al desarrollo regional y la com-
petitividad territorial, como sustento de la cohesién social y la gobernabilidad democrdtica (...) y la
evaluacién de mecanismos financieros orientados a la promocién del desarrollo local y la cohesién
social” (CCAAM, 2005).

16 Entre las acciones més recientes, destacamos los seminarios y conferencias organizados por la
Unién Europea con organismos multilaterales de émbito latinoamericano (UE-BID, 2003; CEPAL-UE,
2004); como trabajo preparatorio de la Cuarta Cumbre UE-Latinoamérica en Viena, la Conferencia
de Alto Nivel “Promover la cohesién social: las experiencias de la Unién Europea y de América Latina
y el Caribe” celebrada en Viena en 2006 (DGRE, 2006); y el Seminario Cohesién Social en Ibero-
américa celebrado en Madrid el 19 y 20 de junio de 2007 y organizado por la Secretaria General
Iberoamericana, como encuentro preparatorio para la XVII Cumbre Iberoamericana a celebrar en
Chile en octubre de 2007.

17 Véase la Declaracién de Cochabamba de la Segunda Cumbre de la Comunidad Sudamericana de
Naciones, celebrada en diciembre de 2006 (CSN, 2006) y la Declaracién Final de la XXIX Reunién
Ordinaria de Jefes de Estado y Presidentes del Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA)

celebrada en San José de Costa Rica en diciembre de 2006 (SICA, 2006b).
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conjugando politicas de acceso a mercados, politicas de tratamiento de asimetrias
estructurales, y politicas de tratamiento de asimetrias derivadas de politicas publicas.
Entre los instrumentos considerados para implementarlas'®, se prevé la necesidad
de dotar fondos de financiacién compensatoria y un fondo solidario para incidir
en una politica comdn de convergencia estructural (ALADI et al., 2005).

En este aspecto ya ha habido algunos pasos prometedores. La experiencia mds
avanzada se ha producido en el MERCOSUR, mediante la creacién de un Fondo
para la Convergencia Estructural'® (FOCEM) con el objetivo de “promover la con-
vergencia estructural; desarrollar la competitividad, promover la cohesién social,
en particular de las economias menores y regiones menos desarrolladas, y apoyar
el funcionamiento de la estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de
integracién” (Conseso beL Mercabo ComiN, 2005a). A pesar del sustancial avance
que representa la dotacién de un fondo especifico, las carencias de condiciones
institucionales y presupuestarias adecuadas socavan la efectividad y viabilidad

de la iniciativa (Fiuero, 2006).

Ahi radica posiblemente una de las dificultades mayores para que un enfoque de
politica regional pueda establecerse en las iniciativas de integracién latinoameri-
cana. Sobre ellas volveremos més adelante.

3.2. Las nuevas propuestas latinoamericanas sobre las zonas rurales

Las propuestas para revitalizar las zonas rurales latinoamericanas comienzan a
transcender los limites de la actividad agraria. A este respecto, tres referentes son

18 La propuesta de instrumentos contemplan tres tipos: instrumentos financieros, en la linea conocida de
los fondos estructurales y de cohesién de la Unién Europea; cooperacién horizontal para la generacién
de ‘bienes publicos regionales’ (coordinacién macroeconémica, armonizacién de normativa fitosanita-
ria, establecimiento de redes aeroportuarias, infraestructura regional para el transporte, investigacion
agricola, entre ofros); y cooperacién técnica internacional no reembolsable (ALADI et al., 2005).

19 En 2003 el Consejo del Mercado Comidn del MERCOSUR se propuso estudiar el establecimiento
de “Fondos Estructurales destinados a elevar la competitividad de los socios menores y de aquellas
regiones menos desarrolladas” (Conseio peL Mercabo Comun, 2003). De ahi surgié la creacién de un
Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM) (Conseio per Mercabo Comun, 2004), dotado con 100
millones de délares y con una duracién prevista de 10 afios (Conseio peL Mercabo Comun, 2005a). El
FOCEM podrd financiar proyectos presentados por los Estados miembros en cualquiera de los cuatro
programas contemplados: Convergencia Estructural, Desarrollo de la Competitividad, Cohesién So-
cial y Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del Proceso de Integracién (Conseo beL MERcADO
ComuN, 2005a y 2005b).
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fundamentales: las corrientes de la ‘nueva ruralidad’, ‘desarrollo rural territorial’
y el ‘enfoque territorial del desarrollo rural’.

a.La perspectiva de la ‘nueva ruralidad’

Esta corriente se nutre, sobre todo, de los aportes elaborados desde el Instituto
de Estudios Rurales (IER) de la Pontificia Universidad Javeriana de Colombia, su
figura més reconocida es la Prof. Edelmira Pérez Correa (Pérez Correa, 2001,
2002; Perez Correa 'y FaraH, 2004) y el principal medio de comunicacién cientifica
es Cuadernos de Desarrollo Rural. Representa un primer intento de conceptualizar
una nueva ‘ruralidad latinoamericana’ con aportes autéctonos y su aparicién es
casi contempordénea del enfoque europeo (Ramos y Decabo, 2005).

La aproximacién desde el IER enfatiza los aspectos sociolégicos y colectivos en
los procesos de transformacién rural. Las lineas fundamentales de investigacién se
centran en las relaciones y estructuras de poder en el medio rural y el comporta-
miento de los actores sociales, los sistemas agroalimentarios locales y las dinami-
cas empresariales (tecnologia, comercializacién) de las unidades de produccién
campesina, las cooperativas y los agentes econémicos del sector solidario, la
planificacién y programacién participativa de intervenciones en las dreas rurales
y el estudio de la participacién comunitaria en los procesos de cambio rural y en
la produccién del conocimiento local.

Pérez Correa (2001 y 2002) construye la ‘nueva ruralidad’ desde una visién ‘meta’
de las tendencias y cambios rurales. Esta autora contempla el desarrollo de las
zonas rurales fundamentalmente como un proceso de transformacién en el que,
para comprender las dindmicas de cambio presentes y futuras, es imprescindible
mantener una perspectiva histérica, holistica y sistémica de la realidad rural. Im-
pulsar ese proceso de transformacién demanda reconocer la heterogeneidad de
las zonas rurales (entre si y dentro de ellas), requiriendo politicas diferenciadas
que reconozcan y aprovechen esa diversidad. Dentro de esa heterogeneidad,
también se reconoce la pluralidad de actores, entre quienes los actores locales
deben asumir una mayor responsabilidad, y de representaciones colectivas sobre
una misma realidad, incorporando la existencia de interpretaciones conflictivas y
la mayor responsabilidad que, en especial, deben asumir los actores locales (Prez

Correa, 2002: 22).
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b. La perspectiva del ‘desarrollo rural territorial’

El aporte fundamental es de Schejtman y Berdegué (2003) y la institucién referente
es el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP), organismo clave
en el impulso a la nueva visién de la ruralidad latinoamericana. Su principal
vehiculo de difusién sobre los procesos de transformacién rural latinoamericanos
es el Boletin Intercambios. La perspectiva es considerada un intento de sintesis
de los aportes de la ‘nueva ruralidad’ y del enfoque europeo del desarrollo rural
ascendente (Ramos y Deicabo, 2005).

Este enfoque se nutre de aportes teéricos que estudian los vinculos entre la actividad
econdémica y la localizacién espacial. En especial, son de interés las contribuciones
sobre el desarrollo econémico local inspiradas en el estudio de las externalidades
que generan economias de escala externas a la empresa pero internas al terri-
torio, de los entornos o regiones de aprendizaje y la influencia del aprendizaje
colectivo en la generacién de innovacién como fuente de competitividad, y de las
consideraciones sobre la gobernanza englobadas en los activos institucionales de
un territorio®.

De aqui elaboran una definicién del desarrollo territorial rural, como “proceso de
transformacién productiva e institucional de un espacio rural determinado, cuyo
fin es reducir la pobreza rural” (p.21), estableciendo dos pilares fundamentales:
la transformacién productiva, con el objeto de “articular competitiva y sustenta-
blemente la economia del territorio con mercados dindmicos”, y el desarrollo ins-
titucional, cuyo propésito es “estimular la concertacién de los actores locales entre
si y entre ellos y los agentes externos y modificar las reglas formales e informales
que reproducen la exclusién de los pobres en los procesos y en los beneficios de
la transformacién productiva” (ScHESTMAN y BeroeGUE, 2003: 21).

Aun manteniendo una aproximacién amplia, desde RIMISP se enfatizan los aspectos
econdmicos e institucionales de la transformacién rural: el acceso de pequefios
productores y empresarios rurales a mercados dindmicos; el impacto de los cambios
estructurales y condiciones fundamentales para facilitar la cooperacién local; las
relaciones entre los nuevos movimientos sociales y las organizaciones e instituciones
en el marco de la gobernanza local; el empleo y el ingreso rurales no agricolas a

2 |as referencias fundamentales citadas por Schejtman y Berdegué (2003) son los trabajos sobre
aglomeracién industrial (Kruoman, 1995), los clusters o distritos industriales (Porrer, 1998), los nuevos
distritos industriales (Becarmni y Rutani, 1993), los milieu o regiones de aprendizaje (Maiar, 1995) y
las instituciones (NortH, 1993).
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partir de los cambios en las demandas, en especial, de los consumidores urbanos; y
las redes y procesos colectivos de reflexion y deliberacién critica como instrumentos
del aprendizaje social para el cambio rural.

c.La perspectiva del ‘enfoque territorial del desarrollo rural’

Esta Oltima perspectiva se apoya en los trabajos elaborados en el Instituto Interameri-
cano de Cooperacién para la Agricultura?' (IICA). Su principal publicacién periédica
es ComunlICAy dispone de un drea Desarrollo Rural Sostenible, entre cuyos objetivos
asume la reduccién de la pobreza rural, el aumento de la prosperidad rural y la
mejora de las capacidades de los habitantes rurales, con la finalidad de acelerar su
propio desarrollo por medio del uso sustentable de los recursos naturales.

En coherencia con la misién institucional, esta propuesta responde a tres elementos

bésicos del mandato del IICA; especificamente: promover el desarrollo sostenible
de la agricultura; promover la seguridad alimentaria; y promover la prosperidad
rural (SerULveba et al., 2003: 70-75). Esta subordinacién al mandato institucional
ya sugiere un sesgo agrario mds explicito que en las perspectivas anteriores, y
que es evidenciado a lo largo de la propuesta?2.

Emana como evolucién légica de los enfoques asumidos por el IICA en las Gltimas
décadas, en especial, de los aportes sobre microplanificacién regional y sobre
‘nueva ruralidad’, en el marco del cual el instituto elaboré una de las primeras
propuestas ampliamente reconocidas en la materia (IICA, 2000). Frente a esa
propuesta inicial, en los aportes mds recientes (EcHeverri y Risero, 2002; MIRANDA,
2003; SeruLvepa et al., 2003) se corrige considerablemente el sesgo hacia la diag-
nosis de las zonas rurales presente en ese primer aporte?®. Ademds, se incorpora
el argumento de los desequilibrios estructurales como obstdculos al desarrollo y la

21 E| IICA es un organismo especializado del Sistema Interamericano, cuyos fines son estimular, promo-
ver y apoyar los esfuerzos de sus Estados Miembros para lograr el desarrollo agricola y el bienestar
rural. Concentra su actividad en seis dreas estratégicas: Desarrollo de los Agronegocios, Politicas y
Comercio, Tecnologia e Innovacién, Sanidad Agropecuaria e Inocuidad de los Alimentos, Desarrollo
Rural Sostenible, Informacién y Comunicacién, Educacién y Capacitacién.

22 A modo indicativo, véase en Sepulveda et al. (2003) la interpretacién del concepto de la ‘competi-
tividad territorial’ (p.81-85) y de la ‘economia del territorio’ (p.90).

2 Sesgo reconocido desde el mismo instituto (SerULvepa et al., 2003) y puesto en evidencia por otros

autores (Ramos y Detcano, 2005; Kav, 2005).
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perspectiva de la cohesién social y la cohesién territorial (SeruLvepa et al., 2003:
94-95), elementos ausentes en las perspectivas previas. En sus antecedentes se
evidencia también una notable influencia de la interpretacién y el pensamiento
europeos sobre politica rural (Saraceno, 2003; Ramos y Deigapo, 2005).

De forma esquemdtica, en el Cuadro 2 recogemos los elementos fundamentales
y operativos de las dos Gltimas aproximaciones. En éstas dos, a diferencia de la
primera perspectiva, se explicitan las implicaciones estratégicas y operativas de
sus propuestas para la elaboracién de politicas publicas.

Cuadro 2: Elementos fundamentales y operativos de dos aproximaciones
ruralistas latinoamericanas

“Desarrollo territorial rural” del
RIMISP (Schestman y Beroecut, 2003)

‘Enfoque territorial del desarrollo
rural’ del 1ICA (Sepirvepa et al., 2003)

—Concepto ampliado de lo rural

—Territorio como espacio con identidad y
proyecto concertado

—Heterogeneidad entre territorios

—Integracion de diversidad de agentes
territoriales

—Distintas rutas de salida de la pobreza

—Compleja arquitectura institucional

—Horizonte temporal a medio-largo plazo

Elementos | —Competitividad por difusion del progre- | —Reconstruccion del concepto de lo rural
funda- s0 técnico y del conocimiento —De la economia agricola a la territorial
mentales | —Innovacion tecnologica clave para —Economia territorial y local-rural en las
elevar productividad estrategios de crecimiento nacionales
—Cardcter sistémico de la innovacion —Gestion ambiental y servicios ambientales
—Demanda externa al territorio —De la competitividad privada a la territorial
~Vinculos urbanos-rurales —Ordenamiento territorial desde la
—Desarrollo insfitucional descentralizacion
~Territorio como construccion social y —Cooperacion y responsabilidad compartida
expresion de identidad —(Coherencia entre polificas poblicas
—Gestion del conocimiento
Criterios | —Simultaneidad de transformacion pro- | —Enfoque territorial holistico (multisecto-
operativos |  ductiva e institucional rialidad, intergeneracionalidad, economia

territorial, cohesion territorial y social)

—Enfoque territorial para la gestion conjunta
entre actores (diversidad territorial, actores
locales, capital social, capacidades y capital
humano, nuevos coniratos sociales)

—Enfoque territorial para la gestion soste-
nible de recursos naturales (base de la
cohesion territorial, elemento de reduccion
de pobreza, heterogeneidad ambiental)

FUENTE: Adaptacién de Schejtman y Berdegué (2003) y Septlveda et al. (2003).
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3.1. Experiencias de politicas y programas publicos para las zonas rurales

Durante la Gltima década los programas gubernamentales nacionales y las inter-
venciones de las organizaciones y agencias internacionales de cooperacién han
desarrollado programas para las zonas rurales latinoamericanas que incorporan
algunos de los elementos y estrategias de estas nuevas aproximaciones. Dejando
a un lado infervenciones especificas de seguridad alimentaria?, entre los progra-
mas y procesos desarrollados en los dltimos cinco afios sefialariamos, a modo
indicativo?, las siguientes experiencias:

— Por un lado, procesos estratégicos para la implementacién de una visién terri-
torial en la definicién y coordinacién de politicas con incidencia en las zonas
rurales; es el caso de Nicaragua, con las Bases para el Desarrollo Rural?
(Romero y Ferrero, 2004) y el Plan Nacional de Desarrollo Rural Sustentable en
Brasil resultado del trabajo impulsado por el Consejo Nacional de Desarrollo
Rural Sustentable?” (Veica, 2001).

— En el dmbito subnacional, experiencias como la Ley de Descentralizacién y la
Ley de Participacién Popular en Bolivia impulsaron un proceso de planificacién
estratégica municipal en todo el pais (UriosTe y BAIDOMAR, 1999). Mds sesgados
hacia el desarrollo econémico local cuentan las experiencias del Proyecto de
Reduccién de la Pobreza y Desarrollo Rural Local (PROLOCAL) en Ecuador; el
Programa Red Nacional de Superacién de la Pobreza en Municipios Rurales
(PRORURAL) en Chile; y en México el Programa de Zonas Marginadas (Pérez
Haro, 2003) y la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en 2001 que apoyd la
formulacién de programas municipales y regionales con el impulso de los

2 Entre las cuales podemos destacar el Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA) de la
FAO-AECI para los paises centroamericanos, el Programa de Seguridad Alimentaria (PSA) en Ar-
genting, los programas Hambre Cero (Fome Zero) y Bolsa Familia en Brasil y el programa Hambre
Cero en Nicaragua.

% Esta relacién de programas se ha beneficiado de la disponibilidad de esta informacién en los sitios
web de los ministerios correspondientes. Es obvio que no es una relacién exhaustiva y que nos hemos
limitado a programas sobre los cuales hay informacién accesible.

2 E| equipo técnico espafiol vinculado a INSA-ETEA (Universidad de Cérdobal) ha realizado un trabajo
similar con el Ministerio de Agricultura y universidades vienamitas, fruto del cual se han generado
unas Bases para el Desarrollo Rural Territorial en Vietnam (PHoNG et al., 2007).

7 Plano Nacional do Desenvolvimento Rural Sustentével y Conselho Nacional de Desenvolvimento

Rural Sustentével (CONDRAF) <www.condraf.org.br>.
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Consejos de Desarrollo Rural Sustentable (Ruiz, 2002; EcHeverrl y MOSCARDI,
2005).

- Algunas experiencias han promovido la articulacién entre sector privado y sector
publico locales. Este fue el caso de las Alianzas Productivas para la Paz (Roias
Ruepa, 2002) en Colombia, retomadas en las iniciativas de Apoyo a Alianzas
Productivas y Cadenas Productivas (Agrocadenas), parte de los ‘Programas
Bandera’ del actual Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural colombiano.

- Gran nimero de los programas latinoamericanos tratan de mejorar la insercién
en el mercado y de incentivar la diversificacién en las actividades econémicas
de los campesinos productores y de las unidades de agricultura familiar. Es el
caso del Programa de Alivio a la Pobreza e Iniciativas Rurales (PROINDER) en
Argentina, el Programa Nacional de Fortalecimiento da Agricultura Familiar
(PRONAF) en Brasil (ScHmir y Benasavac, 2006) y en Chile, los programas de
Apoyo a la Insercién Agricola Familiar al Desarrollo Econémico Nacional, el
Programa de Desarrollo Campesino (PRODECAM) y el PRODECOP-Secano.
En el caso de Colombia, el Programa de Desarrollo Integral Campesino (PDIC)
enfatizé la transferencia de competencias y responsabilidades a los gobiernos
locales en la gestion de estos programas (VArRGAs, 1999).

- El apoyo a la creacién de microempresas rurales y a las inversiones necesarias
para la actividad empresarial rural también cuenta entre los ejes mas apoyados,
como sucede en el Proyecto de Apoyo al Desarrollo de la Microempresa Rural
(PADEMER) en Colombia y el Programa de Apoyo a los proyectos de Inver-
sién Rural (PAPIR) en México. Probablemente la experiencia mds préxima a la
iniciativa LEADER sea la desarrollada mediante el programa Uruguay Rural,
dirigido a la ‘poblacién de escasos recursos’ habitante de las zonas rurales y
gestionada mediante las llamadas Mesas de Desarrollo Rural?®.

- En la linea de generacién de capacidades técnicas y de gestién y en la pro-
mocién de la articulacién de organizaciones locales actdan el Programa de
Desarrollo Local (PRODESAL) en Chile; en México se desarrolla desde 2002 el
Programa de Fortalecimiento de Empresas y Organizacién Rural (PROFEMOR)
y el Programa de Desarrollo de Capacidades en el Medio Rural (PRODESCA)?;

2 Véase la web del programa ‘Uruguay Rural’ <www.uruguayrural.gub.uy>.

2 Estos dos programas PROFEMOR y PRODESCA, junto al PAPIR, integran las intervenciones base del

Programa de Desarrollo Rural de la Alianza para el Campo constituida en 2002 por la Subsecretaria
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y con apoyo del BID, el Programa Experiencias Piloto de Desarrollo Rural Local®
(EXPIDER), con un mayor énfasis en la creacién de organizaciones locales que
impulsen la planificacién territorial y gestionen su implementacién (Amapor
HipAlGo et al., 2003; Sumpsi, 2006b).

En un andlisis comparado de programas nacionales con incidencia en la lucha
contra la pobreza, Berdegué et al. (2003) identifican elementos comunes que su-
gieren un cambio de enfoque tedrico. En los programas analizados®' se observa
la incorporacién de una visién amplia de la economia rural, el fomento de las
distintas estrategias de pluriactividad y de generacién de ingresos en los hogares
rurales, una mayor sensibilidad a la demanda de los mercados y un menor grado de
estatalismo, reconociendo més importancia a la iniciativa empresarial privada.

También los organismos y agencias internacionales han incorporado esta aproxi-
macién en los programas financiados. Para los paises centroamericanos, Richards
(2004) identifica lineas de accién coincidentes en la intervencién de estas agencias
y distingue entre rutas primarias de salida de la pobreza y estrategias de desarrollo
rural secundarias (Cuadro 3).

de Desarrollo Rural de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
(SAGARPA) del gobierno mejicano.

% La primera fase de EXPIDER (2003-2005) se ejecuté en zonas rurales de Bolivia, Ecuador y Honduras.
La segunda fase (2006-2008) se ejecuta actualmente en territorios de Costa Rica, Venezuelay Chile.

31 La muestra estuvo conformada por programas de fomento productivo, Fondos de Inversién Social,
programas de transferencias directas, programas de conservacién del medio ambiente y promocién
de servicios ambientales y programas de promocién de la participacién municipal. Como experien-
cias en el primer drea se estudian las Cajas Rurales de Ahorro y Préstamos, Honduras; Programa de
Modernizacién de los Servicios Agropecuarios (PROMSA), Ecuador; Programa de Desarrollo Integral
Campesino (PDIC), Colombia; y Programa de Agricultura Familiar (PRONAF), Brasil. Como fondos

e inversién social, la Red de Solidaridad Social, Colombia; Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), México y el Fondo de Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES), Perd. Como
programas de transferencias directas, el PROGRESA, México y el Seguro Social Rural, Brasil. Como
programas ambientales Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrogrdficas (PRONAMACHS),
Per( y Ecomarkets, Costa Rica. Y en el drea de la participacién municipal, Consejos del Desarrollo
Local (CDL) del PRODECOP-INDAP, Chile y la participacién indigena en Cantén Guamote, Ecuador
(BerDEGUE et al., 2003).
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Cuadro 3: Rutas de salida y estrategias de desarrollo rural en Centroamérica
por proponentes principales

Rutas Proponentes principales
Agricultura familiar IFAD, IFPRI, BM, ONGs
Dirigido por el crecimiento Agricultura comercial | USAID, BM, DFID, FAO, FIDA
Primarias | (émpleo para los no pobres) | piyercificacion (ERNA) | USAID, BM, DFID, BID

Migracion urbana BM, USAID

Bienestar (proteccion social) FIDA, BM, BID, sociedad civil

Desarrollo regional Janvry y Sadoulet
Secundarias | Gobierno y empoderamiento EU, IFAD, DFID

Coordinacion de los donantes EU, UN, BID

LEYENDA: (BID) Banco Interamericano de Desarrollo; (BM) Banco Mundial; (DFID) UK Department for
International Development, Departmento para el Desarrollo Internacional del Gobierno del Reino Unido;
(ERNA) Empleo Rural no Agricola; (EU) European Union, Unién Europea; (FAO) Food and Agriculture
Organization of the United Nations, Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y
la Agricultura; (IFAD) International Fund for Agricultural Development, Fondo Internacional para el
Desarrollo Agricola; (IFPRI) International Food Policy Research Institute; (ONG) Organizaciones No
Gubernamentales; (UN) United Nations, Naciones Unidas; (USAID) United States Agency for Interna-
tional Development. FUENTE: Richards (2004).

En las primeras, se incluye el apoyo a las agriculturas campesinas y de pequefia
escala, a explotaciones con mayor capacidad para insertarse en el mercado y a
la diversificacién hacia actividades rurales no agricolas, a los migrantes rurales
hacia las zonas urbanas, y al aumento de la inversién social en dreas con gra-
ves carencias. Entre las segundas rutas, se contempla la creacién de entornos y
contextos con mejores oportunidades de educacién, de salud y de inversién; la
incidencia en el empoderamiento de la poblacién mds pobre para mejorar su
capacidad de negociacién politica y econémica; y la mejora de la coordinacién
entre agencias de desarrollo para corregir las duplicidades e ineficacias en las
intervenciones y asegurar la coordinacién con las estrategias y politicas nacionales
(RicHArRDS, 2004).
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4.Valoracion critica de los nuevos argumentos y propuestas
para las zonas rurales latinoamericanas

No obstante las tendencias de cambio observadas, nos atreveriamos a brindar,
desde una perspectiva europea y con nuestro limitado conocimiento de la reali-
dad rural latinoamericana, algunas valoraciones sobre las perspectivas para una
implementacién efectiva de estas propuestas.

4.1. Limitantes para una politica regional latinoamericana

En los paises latinoamericanos persisten algunas carencias institucionales y rasgos
estructurales que dificultan la reduccién de los desequilibrios ferritoriales y que
merecen ser destacadas.

a. Limitantes institucionales para una politica regional

En primer lugar hay que contemplar que el avance en la consolidaciéon de las
iniciativas de integracién condiciona tanto la elaboracién de politicas regionales
como la efectividad de su impacto32.

Los instrumentos de integracién existentes en Latinoamérica que aspiran a grados
crecientes de unién politica (MERCOSUR, CAN, MCCA y CARICOM), pueden
caracterizarse actualmente como uniones aduaneras en trdnsito hacia modalidades
mds profundas de integracién econémica, politica y sociocultural. Avanzar hacia
un esquema de integracién como el europeo, referente inmediato de los esquemas
latinoamericanos, implica la aceptacién de grados crecientes de asociacién politica,
social y cultural juridicamente vinculantes, incluyendo la creacién de niveles supra-
nacionales donde no se anulen pero si se compartan las soberanias nacionales. La
falta de supranacionalidad de las normas y érganos comunitarios es la carencia
fundamental de que adolecen los esquema de integracién latinoamericanos (Fiipro,

32 Ante la escasa consolidacién de estos esquemas latinoamericanos de integracién, hubiera sido més
apropiado abordar este andlisis explorando las iniciativas nacionales o las impulsadas desde orga-
nismos internacionales. Creemos que la magnitud de las inversiones publicas y el volumen de recursos
necesarios para una politica regional de gran calado, excede las capacidades de buena parte de los
Estados latinoamericanos. Téngase en cuenta que, en la experiencia europea, ha sido gracias a la
integracién en la UE que los Estados més atrasados han accedido a una ingente cantidad de recursos
para acometer las inversiones y reformas estructurales necesarias. De ahi que la aproximacién supra-
nacional sea pertinente.
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2006). En buena medida, la falta de vinculacién de los acuerdos supranacionales
deriva de las asimetrias de poder—dependencia® entre los estados miembros. Entre
los esquemas latinoamericanos, el caso del MERCOSUR resulta paradigmdtico®
de las carencias en el dmbito de la supranacionalidad.

La preeminencia de los poderes ejecutivos en los modos operativos de los acuer-
dos intergubernamentales provoca la persistencia de un voluntarismo politico que
confiere una considerable debilidad institucional a largo plazo a las decisiones
fundamentales de los acuerdos®s. Ademés, las normas constitucionales vigentes en
los Estados miembros no siempre garantizan la vigencia de normas comunitarias
de cardcter supranacional. Persisten maltiples trabas técnicas y regulatorias que
impiden un comercio verdaderamente libre entre sus miembros. La escasa conver-
gencia regu|atoric| en materia macroeconémica (cambiaria, tributaria, etc.) y la
préctica ausencia de coordinacién, armonizacién y unificacién de las tecnologias
y las reglas que orientan los procesos econémicos, aspectos sujetos a las interac-
ciones entre Estados miembros, condicionan de forma decisiva la emergencia de
un marco estable para la inversiones y crecimiento econémico.

Atodo ello hay que afiadir la débil autoridad de los 6rganos comunitarios suprana-
cionales, en gran medida por la escasez en la dotacién de una financiacién estable,
auténoma y suficiente. Si el monto de la financiacién es un aspecto econémico,
la vigencia de una financiacién suficiente es una decisién eminentemente politica.
Estas carencias en la compatibilidad normativa se traduce en la inexistencia o el

3 Para explicar el concepto de ‘asimetria de poder—dependencia’ nos referimos textualmente a la
definicién de Filippo (2006: 82): “[Las asimetrias de poder-dependencia] se predican respecto de los
Estados Miembros que son fitulares de poderes soberanos sobre ferritorios claramente delimitados.
El concepto de poder se define aqui como la capacidad efectiva que tienen los Estados de imponer
sus reglas de juego en el seno de las relaciones internacionales con otros Estados, y este poder estd
directamente relacionado con el grado de dependencia que los otros Estados Miembros experimenten
respecto de ellos. El concepto de dependencia se refiere aqui a la intensidad de la necesidad que tiene
cada Estado de interactuar con ofro u otros para preservar su existencia en las dimensiones principales
afectadas por esa interaccién y por esa via de aceptar las reglas de juego establecidas en el dmbito
internacional especifico que corresponda.”

3 En el caso del CARICOM existe una detallada caracterizacién y un extenso reconocimiento en los
tratados fundamentales, pero con una formulacién ambigua y una operativizacién escasa. En el MCCA,
“la frondosa proliferacién de normas y organismos del SICA depende en grado decisivo de la provisién
de fondos provenientes de la cooperacién internacional” (Fiureo, 2006: 92).

% Para el caso centroamericano, véase el estudio realizado por Pedro Caldentey del Pozo (2004) en el
marco del proyecto de investigacién “La integracién centroamericana: beneficios y costos” auspiciado
por el Sistema de Integracién Centroamericana (SICA) y la CEPAL.
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insuficiente avance efectivo en el reconocimiento de legislaciones reciprocas en
campos tales como la validez de titulos universitarios, de derechos laborales y de
seguridad social, de acceso legal a los servicios de salud, a los tribunales de justicia,
aspectos fundamentales para la creacién de mercados comunes de trabajo. En
sintesis, la certidumbre sobre las condiciones de acceso a los mercados internos,
la generacién de confianza en unas reglas creibles y previsibles que favorezcan la
realizacién de inversiones a largo plazo, la transposicién de las normas comunes
a las legislaciones nacionales y la restriccién de las tendencias al unilateralismo se
convierten en elementos criticos para la convergencia entre los paises (Gioroano
et al., 2004; Fuero, 2006).

b. Limitantes estructurales para una politica regional

Las asimetrias estructurales tienen algunas caracteristicas especiales en América
Latina. Estos desequilibrios tienen lugar en el seno de un continente caracterizado
por ingresos medios y bajos, en el que, en algunos casos, el tamafio de los paises
(en poblacién y extensién) no estd relacionado estrechamente con su nivel de
desarrollo, y donde en muchos paises existen importantes asimetrias internas en

el nivel de desarrollo de las regiones (ALADI et al., 2005).

Con una aproximacién mds detallada identificamos factores estructurales espe-
cificos que dificultan la correccién de los desequilibrios y el logro de cualquier
convergencia en las sociedades y economias latinoamericanas.

Un factor fundamental es la escasa estabilidad y, en algunos casos, alta volatili-
dad en los ciclos de crecimiento econémico latinoamericano. Los estudios sobre
convergencia en estos paises identifican una estrecha relacién entre inestabilidad
macroecondmica y el aumento de las disparidades territoriales. Estos estudios tam-
bién sefialan que los diferentes territorios ‘subnacionales’ latinoamericanos tienden
a operar como conglomerados heterogéneos, con diferentes estados estacionarios
y con dificultades de integracién social, econémica y territorial. La existencia de
barreras a la integracién y de una diversidad de regimenes econémicos entre te-
rritorios podria estar en la base de la debilidad de los procesos de convergencia y
de la inestabilidad econémica latinoamericana, ademds de explicar la persistencia
de la pobreza en los territorios mds desfavorecidos (Cuervo, 2003).

Debemos también considerar que los procesos de apertura y de liberalizacién
han tenido un impacto considerable en la produccién y los niveles de vida de la
poblacién en las zonas rurales, aumentando los diferenciales con las dreas ur-
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banas. Téngase en cuenta que en los paises latinoamericanos la primacia de los
nicleos urbanos frente a otras dreas, en términos de concentracién demogrdfica,
econdmica y como centros politicos, es inusualmente alta en comparacién con
Estados Unidos y la Unién Europea. La elevada concentracién demogrdfica en las
zonas urbanas afecta de manera significativa a las posibilidades de crecimiento
econdémico y de estabilidad institucional en otras éreas. Esta concentracién econé-
mica y demogréfica urbana y las posibilidades de crecimiento en otras regiones
también se ve condicionada por la distribucién territorial de las oportunidades de
educacién y de formacién, por las condiciones y calidad de los servicios sociales
y por la infraestructura disponible (Henperson, 2000; Cuervo, 2003).

Desde esta perspectiva estructural, la correccién de los desequilibrios podria acome-
terse parcialmente desde los acuerdos de integracién porque las principales éreas
de pobreza suelen estar en los paises econémicamente més grandes e influyentes
(Argentinay Brasil en el MERCOSUR o Colombia en la CAN). Ello lo convierte sobre
todo en un problema interno y, en menor medida, un tema supranacional, cuestion
reversible parcialmente en la medida que se genere una visién de competitividad
sistémica a escala sudamericana que se proponga mejorar las condiciones para
una mayor equidad subnacional (Fiupro, 2006).

4.2.Valoracion de las perspectivas ruralistas latinoamericanas

Consideramos que no cabe hablar propiamente de corrientes Gnicas, sino de
aproximaciones confluyentes desde diferentes disciplinas que enriquecen una
‘visién latinoamericana’ del desarrollo en las zonas rurales.

La perspectiva de la ‘nueva ruralidad’, en nuestra opinién, enfatiza la visién social
e institucional. Propone una ‘agenda de investigacién’ de los procesos del mundo
rural desde una visién multidisciplinar, que mejora la comprensién de la comple-
jidad del mundo rural latinoamericano (Ramos y Deicabo, 2005). Su principal
mérito radica en haber captado los procesos de transformacién relativamente re-
cientes en las zonas rurales y percatarse de su significado y las oportunidades que
ofrecen (Kay, 2005). Se supera una caracterizacién dicotémica de las estructuras
agrarias (latifundio vs. minifundio, grandes empresarios orientados al mercado
vs. pequefios agricultores que producen para el autoconsumo) y se evidencia la
creciente multi- o pluriactividad en la economia campesing, el peso creciente del
empleo y los ingresos rurales no agricolas, la valoracién del espacio rural (por
ecologismo, recreacién, turismo rural) y los cambios culturales y en estilos de
vida de la poblacién rural por la mayor interaccién rural-urbana, la influencia
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de emigrantes retornados y los medios de comunicacién. Su principal carencia
es la multiplicidad de objetivos, algunos de ellos contradictorios y la ausencia de
propuestas de politicas (Kav, 2005). La consideramos una aproximacién germinal,
establece principios y pautas para interpretar una realidad cambiante, priorizando
el posicionamiento de los actores ante estas tendencias de cambio.

La perspectiva del ‘desarrollo territorial rural’ atiende, sobre todo, a una visién eco-
nomicista e institucional de los cambios rurales. Bajo nuestro criterio, se apoyaen la
senda abierta desde la perspectiva anterior para interpretar esos cambios. Elabora
un marco tedrico propio y es mds certera al p|0nteqr los vectores fundamentales
de un enfoque territorial en las zonas rurales. Es una visién més integradora de la
realidad rural con su entorno y con astucia capta la relevancia de las relaciones
urbano-rurales para impulsar los procesos de transformacién econémica en las
zonas rurales. Muy acertadamente llama la atencién sobre los patrones de consumo
y las demandas urbanas (sean indistintamente locales, regionc|es, nacionales o
internacionales) como motor del cambio econémico rurdl, aspecto fundamental en
el proceso de cambio rural europeo. En las otras dos perspectivas latinoamerica-
nas, las relaciones urbano-rurales se contemplan, sobre todo, desde la légica del
cambio social y cultural, soslayando la relevancia para la transformacién econé-
mica. Un aspecto fundamental (para el diagnéstico y la elaboracién de politicas)
es la propuesta de tipologias de zonas rurales conjugando las transformaciones
productiva e institucional. Esta propuesta Gnicamente adolece de una escasa
operativizacién de la ‘compleja arquitectura institucional’ que propone para las
intervenciones. No obstante, en nuestra opinién, el ‘desarrollo territorial rural’ es,
tedrica y operativamente, la aproximacién mas elaborada.

Por ¢ltimo, la perspectiva del ‘enfoque territorial del desarrollo rural” representa
la aproximacién agrarista e institucional. Supone una maduracién considerable
de la propuesta inicial del IICA, aunque se mantiene en el terreno de dreas es-
tratégicas y operativas sustanciales para la infervencién. Su via de entrada al
territorio sigue siendo eminentemente agraria y evidencia una mayor atencién
a la seguridad alimentaria y una definicién del territorio a partir de los recursos
naturales base, preocupaciones secundarias en las perspectivas previas. Un avance
importante es la contextualizacién de la visién territorial del desarrollo rural en el
marco de la cohesién social y territorial. Consideramos como debilidades la visién
excesivamente economicista de la competitividad territorial, obviando aspectos de
la competitividad social o ambiental, presentes en la interpretacién europea de
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este concepto que inspira la propuesta del ICA%. A la vista de las condiciones
existentes en el campo latinoamericano, algunas propuestas resultan avanzadas
y probablemente sea mds pertinente interpretarlas en términos de ‘mdximos’, en
cuyo caso seria recomendable contemplar alguna referencia a la gradualidad
o enfatizar las carencias atn existentes?”. En otros aspectos observamos cierta
confusién de prioridades®.

En las tres perspectivas percibimos una influencia del enfoque LEADER y de la
interpretacién ex post de los alcances de esa iniciativa, mds que de la experiencia
global de politica europea para las zonas rurales. La afinidad encontrada con
multitud de iniciativas participativas y ascendentes en municipios y comunidades
rurales en América Latina desde hace décadas podria ser una de las razones
para explicar el atractivo de LEADER, por otro lado, iniciativa deudora de las
experiencias en paises en desarrollo (Korr y Ouchton, 2006). Pero seria erréneo
eludir el carécter de complementariedad de la iniciativa frente a la ingente inver-
sién ‘descendente’ para la mejora de equipamientos sociales en las zonas rurales,
amén del apoyo mantenido alas rentas agrarias. Las perspectivas latinoamericanas
apenas atienden este hecho, manteniendo enfoques ‘ascendentes y participativos’
también para priorizar inversiones en infraestructuras y necesidades bésicas. Cree-
mos que hay multiples cuestiones que exceden la competencia y capacidad de los
agentes locales y ampliar la escala de intervencién para realizar estas mejoras,
es tan importante como superar la visién dicotémica y agrarista del mundo rural.
Echamos en falta una referencia mds decidida a los principios de cohesién social
y econémica (Unicamente presente en la perspectiva del ‘enfoque territorial’) que
contemple este tipo de inversiones, no tanto en términos de carencias del ferritorio,
como de correccién de los desequilibrios entre territorios.

3% Véase a este respecto, los aportes de Farrel et al. (1999) y Canto Fresno (2000).

¥ La indicacién de impulsar un “desplazamiento de competencias — del dmbito nacional al nivel local
y regional - a fin de fortalecer un nuevo orden territorial” (Sep0LveDA et al., 2003: 86) y de considerar
que “las comunidades, empresarios y autoridades son los agentes idéneos para gestionar las politicas
territoriales” (p.88) creemos que exceden considerablemente el alcance del enfoque territorial, asi como
las competencias y capacidades territoriales en buena parte del campo latinoamericano.

% Una “politica de desarrollo rural que no tenga la capacidad de coordinar las politicas macroeconémicas
con las politicas sectoriales es, sencillamente, ineficiente y costosa” (SeruLveDA et al., 2003: 88).
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5.A modo de conclusion: condicionantes para implementar un
enfoque territorial en zonas rurales centroamericanas

Para concluir nos referiremos a algunos aspectos que consideramos fundamentales
precisar para valorar la implementacién de un enfoque territorial en las zonas
rurales centroamericanas. Distinguiremos entre condicionantes exégenos y endé-
genos al territorio, e incluiremos algunas consideraciones referentes al método de
implementacién en programas con este enfoque.

5.1. Condicionantes exdgenos a los territorios rurales

Nos cefiimos especificamente a dos aspectos: la visién del desarrollo de las zonas
rurales desde una perspectiva de ‘cohesién social y econémica’ y la demanda
externa al territorio como motor de transformacién productiva.

a. La cohesion social y econémica como principio de intervencion publica

El énfasis en la gestién descentralizada de los programas e iniciativas locales o en
la creacién de un organismo territorial para la gestién del desarrollo econémico en
absoluto deberian percibirse como argumentos para atenuar la responsabilidad
de la administracién publica central en las zonas rurales. Bien al contrario, la
administracién central mantiene la responsabilidad de garantizar un entorno ma-
croeconémico estable y una politica econémica que no opere en contra del medio
rural, del sector agrario o de la seguridad alimentaria en estas dreas. Insistimos
también en la responsabilidad por dotar de infraestructuras y equipamientos desde
una légica descendente y una visién més amplia del espacio que la resultante de
las prioridades y necesidades particulares de cada territorio, considerando aquellos
nicleos que pueden optimizar la cobertura de servicios pablicos y la accesibilidad
a un mayor némero de territorios®’.

Posicionar a las zonas rurales como dreas que pueden aportar a la competitividad y
al crecimiento sostenido requiere su incorporacién a ejes de produccién e infercam-

3 A este respecto véase la experiencia de la Estrategia de Microregiones y de los Centros Proveedores
de Servicios en México. La atencién a las carencias en infraestructuras y servicios bésicos se apoyé en
la identificacién de aquellos nicleos de poblacién, en la jerarquia de asentamientos, que aseguraban
un mayor impacto de la inversién piblica en funcién de la cercania con otros nicleos de poblacién
menores.
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bio més dinémicos (Ferranti et al., 2005). Corregir los desequilibrios territoriales se
convierte pues en una condicién imprescindible para generar crecimiento econémico
de forma estable en Centroamérica, en el émbito nacional o supranacional.

Nuevos avances en la infegracién centroamericana, pero también en los esfuerzos
nacionales por avanzar en la liberalizacién econémica, podrian verse deslegitima-
dos si la poblacién no percibe las mejoras que ofrece la integracién para su nivel
de vida y si no se amortiguan los perjuicios que acarrearian para los territorios en
condiciones més desfavorables. Téngase en cuenta que la primera gran reforma
de fondos estructurales en la UE se planteé para corregir los desequilibrios entre
regiones comunitarias, pero también para amortiguar el impacto negativo que el
Mercado Unico podria implicar en las regiones mds desfavorecidas.

b. La demanda externa como motor de transformacion productiva

Los vinculos con las zonas urbanas se concretan no sélo en el acceso a recur-
sos ausentes en los territorios para la transformacién estructural. También para
establecer cauces de acceso a demandas que podrian encauzar la orientacién
productiva de esa transformacién. El impacto de esta cuestién en el cambio rural
europeo ha sido enorme.

El planteamiento de cambio en el apoyo ala agricultura europea se provoca cuando
cada vez es mds difusa la separacién entre sociedad rural y urbana, al extenderse
un sistema de valores que ha generalizado pautas comunes de consumo entre todos
los grupos sociales. El avance de ‘valores postmaterialistas’ se produce cuando
buena parte de la poblacién ya no se preocupa por la satisfaccién de necesida-
des materiales, como la alimentacién — satisfecha en términos de cantidad - sino
por aspectos situados en la calidad de vida, como el medio ambiente (Movano,
1997: 9-10). La experiencia europea evidencia cambios en las demandas de una
sociedad que ha superado la precariedad en el consumo.

Sin embargo, esto no deja de ser una ilusién cuando se observan las realidades en
los paises centroamericanos. La induccién de cambios en los gustos y preferencias
sociales en una poblacién que continta percibiendo el campo y lo rural como una
cuestion atrasada, donde incluso la propia poblacién rural no quiere permanecer
ahi al carecer de las condiciones minimas para vivir, puede aparecer como una
cuestion irrelevante. Ni las condiciones reales facilitan ese cambio, ni los gobiernos
tienen esa visidn, ni existe la posibilidad de priorizarlo en sociedades donde existe
un estado de precariedad permanente y los modelos de consumo —tanto en clases
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urbanas como rurales— aspiran a mejoras cuantitativas més que cualitativas. Hasta
cierfo punto, esto puede ser comprensible para una mayoria de la poblacién que
carece de las condiciones minimas para vivir o ha visto empeorada su situacién
en los dltimos afios. Esta situacién se ve agravada cuando incluso entre los es-
tratos més pudientes de las sociedad —al fin y al cabo, los referentes de consumo
mds cercanos y visibles—, los modelos de consumo ostentosos refuerzan ese sesgo
hacia la cantidad frente a la calidad, cuando no, directamente son asimilados y
son aspiracién entre los estratos menos pudientes.

Esta cuestion del consumo puede plantear varios dilemas: zes aceptable que se
trate de inducir patrones de consumo més ‘cualitativos’ y ecolégicamente respon-
sables en estratos sociales con una profunda precariedad en sus medios de vida?;
ses criticable la aspiracién a mejoras materiales cuantitativas y sustanciales, no
ya en poblaciones con serias dificultades para sobrevivir, sino en estratos sociales
medios que han visto recortado drésticamente su nivel de bienestar material?; zes
exportable el modelo de consumo responsable y cualitativo de una parte reducida
de la poblacién de nuestros paises?; 3qué tiene més relevancia en el desarrollo de
nuestras sociedades: el avance de esos modelos de consumo —hasta cierto punto
alternativos— o la posibilidad de elegir?

No pretendemos dar respuesta a estas cuestiones. Pero consideramos que resul-
tan de suficiente peso como para asumir que los cambios de mentalidad y de las
demandas sobre bienes rurales pueden convertirse en un obstaculo considerable
para que estos patrones de consumo actien como motor de la transformacion
productiva rural.

5.2. Condicionantes endégenos de los territorios rurales

La superacién del aislamiento en un territorio rural necesita de agentes locales que
interaccionen con agentes externos. La endogeneizacién de las demandas externas
requiere acceso a la informacién y a los recursos necesarios. La facilidad para
esa insercién en el entorno se verd influida por los canales, recursos y espacios
inducidos desde fuera, pero también por la existencia de condiciones territoriales
que lo faciliten.

a. Sobre la transformacion institucional

El ‘enfoque territorial’ representa, en primera instancia, una transformacién institu-
cional del territorio rural. En Centroamérica, los cambios institucionales resultado
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de los procesos de descentralizacién afianzan un nuevo escenario para los agentes.
Siendo procesos aun inconclusos, estos cambios proveen las bases para afianzar
una autonomia politico-administrativa propia en unidades territoriales menores
y para un cambio en la gobernanza territorial. Hasta ahora se ha favorecido el
desarrollo social local (aspectos de educacién primaria, salud, suministro de aguq,
infraestructura local) y todavia persisten carencias en términos de descentralizacién
fiscaly de capacidad para el endeudamiento alos gobiernos locales. Lainstauracién
de mecanismos democrdticos de consulta, rendicién de cuentas y transparencia en
la toma de decisiones publicas y el fortalecimiento de la sociedad civil organizada
se espera que deriven en una mayor presién y exigencia al desempefio sobre los
gobiernos locales (Finot, 2001 y 2003). La necesidad de coordinacién y colabo-
racién entre agentes publicos, privados y sociales a diferentes niveles debe servir
como germen de nuevos mecanismos de gobernanza territorial.

Sin embargo, la necesidad de actuar colectivamente y desarrollar alianzas puede
enfrentarse a profundos recelos entre agentes locales, evidencia de profundas bre-
chas sociales y desigualdades, o bien de un Estado deslegitimado histéricamente
y capturado por las élites (muy especialmente, en el nivel local) que no ofrece
seguridad ni mecanismos de garantia para respaldar los acuerdos. Piénsese que
esta nueva gobernanza territorial también plantea la ruptura de una identidad
local muy arraigada en la figura del ‘notable local’ como pieza mediadora y ar-
ticuladora de las relaciones entre el Estado central y las administraciones locales

(ArROCENA, 1995).

b. Sobre la transformacién econémica

Pero ademds, esta transformacién institucional no se traduce en una transforma-
cién productiva de manera automdtica. A modo indicativo, la profundizacién o
ampliacién de la implicacién en la cadena productiva se puede enfrentar a la falta
de mercados de bienes o servicios (proveedores, clientes, informacién, tecnologia,
infraestructuras, demanda final); la diversificacién de las actividades econémicas
puede enfrentarse a un fuerte arraigo al monocultivo; y el aprovechamiento de los
recursos locales requiere observar bajo otra perspectiva unos vinculos tradicionales
y unos recursos que siempre han estado ‘ahf’, entre otros aspectos. Cuando ha-
blamos de ‘condiciones endégenas’ también nos referimos a la existencia de una
dotacién minima de recursos naturales con potencial de revalorizacién, centros
urbanos infermedios vertebradores del territorio, un tejido minimo de organizaciones
sociales y productivas, el acceso al mercado crediticio, a recursos financieros y
politicas e instrumentos publicos de fomento para inversiones productivas. Como
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sefiala Sumpsi (2006), el enfoque territorial no elimina la necesidad de politicas
sectoriales sino que la hace mas evidente.

5.3. Consideraciones de método

Para finalizar haremos unas consideraciones de método, matizando algunas
apreciaciones hechas en los apartados anteriores que afectan directamente a la
operativizacién del ‘enfoque territorial’.

a. Definicién de lo urbano—rural

Dejando a un lado las discusiones sobre lo rural que han precedido a numerosas
reflexiones sobre el desarrollo rural en los Gltimos afios?°, existe una diferencia
de aplicacién fundamental, y probablemente de percepcién, en las perspectivas
europea y centroamericana. En la discusién europeq, la dificultad para definir qué
es lo rural estd relacionada con una concepcién del espacio rural en base a tres
componentes: una ecolégica, una social (econémica y ocupacional) y una mental
(o cultural)*'. En la terminologia de los organismos internacionales y de los minis-
terios nacionales, se conciben como ‘zonas rurales’ el conjunto de comunidades
y asentamientos humanos fuera del nicleo principal (o urbano) y dispersas en un
término municipal, con independencia del tamafio de estos asentamientos y limitado
a la componente de localizacién residencial y la distancia desde las ciudades*2.

b. Consideraciones en torno a la dinamizacion y la participacion

Con anterioridad a la iniciativa LEADER en algunos paises europeos no existian
iniciativas participativas o de desarrollo endégeno (Espaiia, Portugal, Irlanda,
Grecia). La experiencia LEADER tuvo un evidente impacto como accién innova-

0 A modo indicativo, Baigorri (1995), Marsden (1995) y Carpio Martin (2000).

41 Para Sancho Hazak (1997), esta concepcién deriva en el intento de asignar pautas sociales a espacios
fisicos, lo que origina la dificultad para llegar a un consenso sobre qué es lo rural.

42 Para Ferranti et al. (2005: 31) existen, al menos, tres formas de describir la ‘economia rural’ (sic):
un enfoque sectorial, un enfoque de ingresos para los hogares y un enfoque territorial, que examina
el espacio rural mds generalmente, en términos de densidad de poblacién y de distancia desde las
ciudades.
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dora. En América Central, desde hace al menos dos décadas, hay un bagaje
amplisimo de experiencias comunitarias y de desarrollo endégeno y una densa
red de organizaciones de desarrollo que promueven la participacién comunitaria
a menor escala.

En un contexto asi, un programa con las caracteristicas del ‘enfoque ferritorial’
deja de resultar tan innovador y debe enfrentarse a una memoria histérica'y a un
know—how con frecuencia maleado. Garantizar un funcionamiento democrético y
una representatividad efectiva, elementos esenciales, puede enfrentarse a dificultades
considerables para (re)generar expectativas y dinamizar los agentes locales por
la fécil asimilacién a experiencias pasadas mds o menos exitosas. También existe
el riesgo de profundizar adn mds una ‘cultura de la subsidiariedad’ que con fre-
cuencia se critica duramente en la labor de las organizaciones no gubernamentales
de desarrollo. En el dmbito de la participacién ciudadana, a menudo valorada
como indicador del compromiso por una iniciativa determinada, suelen obviarse
aspectos como las expectativas por los beneficios inmediatos para los participan-
tes (en especial, cuando las decisiones politicas tienen una alta relevancia en las
sociedades) o el ‘coste de oportunidad’ para desarrollar otras actividades mas
productivas, cuando las decisiones politicas pierden progresivamente relevancia.
Creemos que todo ello son retos a considerar para establecer una gobernanza
territorial adecuada.

c.Arquitectura institucional

Un Gltimo aspecto sobre el que llamamos la atencién es la arquitectura institucional
necesaria para gestionar los programas y los fondos de apoyo a las iniciativas
endégenas. La experiencia cenfroamericana al respecto presenta algunas par-
ticularidades que suele sesgar la percepcién sobre la experiencia europea. El
referente més conocido son los érganos gestores de programas de desarrollo con
personalidad juridica propia y cierta autonomia administrativa frente a los insti-
tutos a los que se adscriben los programas. Esto les concede una flexibilidad de
ejecucién considerable, aunque también facilita que sean objeto de proselitismo
politico. La adscripcién a niveles superiores de gobierno (como érganos de pre-
sidencia o vicepresidencia) suele brindar mds agilidad, por otro lado, a costa de
una sostenibilidad que no suele exceder el periodo de gobierno (BerpeGUE et al.,
2003). La arquitectura institucional propuesta es diferente por completo a estas
experiencias.

La gestacién de la estructura de planificacién y gestién debe surgir de los propios
agentes locales quienes deben dotarla de la normativa y los modos de gobernanza
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que consideren oportuna. Esto no impide asesoramiento externo, pero las decisio-
nes finales recaen por completo en los actores locales. En la operativa, la mayor
preocupacién que comparten los enfoques europeos y centroamericanos es la
capacidad de articulacién horizontal y la generacién del consenso desde la base.
Escasa atencién suele darse a la capacidad de ‘agencia’ (agency) o de articulacién
vertical, por ofro lado aspecto clave para conseguir la insercién en redes y espacios
de toma de decisiones en dmbitos externos al territorio (Kay, 2005).

Una dltima cuestién es el alcance de las competencias y responsabilidades de
estos organismos gestores del desarrollo rural. Las experiencias més avanzadas
de estructuras asentadas en los territorios europeos han comenzado a p|qntec1r lar
asuncién de nuevas competencias, al menos como entes coordinadores de politicas
sectoriales en el territorio (EspARciA et al., 2000). En el caso de las experiencias cen-
troamericanas, frente a a|guncs propuestas que proponen dotar a estas estructuras
de competencias para proveer bienes piblicos territoriales o regionales (Sepuivea et
al., 2005), consideramos mds conveniente descartar cualquier discusién al respecto.
Amén de la considerable carga que supondria para estas estructuras y los recelos
que pueden generarse en los organismos publicos competentes, podria amenazar
la consolidacién de unos procesos de descentralizacién adn incipientes.
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