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Desarrollo rural y ciudadania social

PROLOGO

El tema del desarrollo rural, con enfoque territorial, se ha tornado en un 4rea
de trabajo académico de mucha relevancia para la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO), Sede Académica de Costa Rica. La elabora-
cién de este texto, en el cual se exponen los puntos de vista particulares de su
autor, forma parte de este esfuerzo institucional, por mantener una produccion
relacionada con aspectos sustanciales del estudio sobre el desenvolvimiento
del medio rural.

El trabajo publicado trata de sistematizar multiples experiencias de su autor en
actividades docentes e investigativas, asi como en proyectos de desarrollo y
capacitacion llevados a cabo en diversos territorios rurales. En este sentido, los
diversos aspectos analizados a lo largo de la obra responden a la intencion de
aportar a las reflexiones y a las necesidades de contar con elementos concep-
tuales y juicios sustentados en la informacion sobre las principales tendencias
del desarrollo en el medio rural,organizados en respuesta a las pricticas de
desarrollo ejecutadas en las acciones institucionales o por los actores sociales
vinculados a los procesos productivos, institucionales, sociales, ambientales u
organizativos, llevado a cabo en los territorios rurales.

Es de esperar, en consonancia con los lineamientos del trabajo institucional
de FLACSO, sumar un modesto aporte con esta sistematizacion de estudios,
vivencias y materiales, a los esfuerzos realizados por numeroso personal de
instituciones publicas, organismos no gubernamentales, organizaciones socia-
les y de centros académicos, relacionados, de muy distintas maneras, con los
procesos de desarrollo rural e interesados en la definicidn de las rutas por las
cuales se pueda avanzar en el desarrollo territorial, en el restablecimiento de
la cohesidn social, la equidad, la sostenibilidad y el disfrute de la ciudadania
social, por parte de los habitantes en el medio rural de nuestros paises, sin ex-
clusiones de ninguna naturaleza.
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Para la elaboracion del estudio, resulta de excepcional relevancia el trabajo
investigativo y de apoyo institucional efectuado por los investigadores de
FLACSO-Costa Rica, algunos de los cuales son integrados en el desarrollo
de ciertos capitulos del libro. El ambiente de trabajo académico riguroso y
estrechamente relacionado con los desafios cardinales enfrentados por las so-
ciedades latinoamericanas, generan positivos estimulos a la produccién sobre
los temas hacia donde orienta sus energias esta unidad académica.

La recopilacién de buena parte de la informacién empleada en el desarrollo
del trabajo es producto del creativo y arduo apoyo brindado por Juan José
Guilarte, asistente de investigacion de FLACSO-Costa Rica. La correccién de
estilo estuvo a cargo de Fabio Monge Alvarado; la labor de seguimiento a la
publicacion la llevé a cabo Rebeca Fonseca, el disefio de la portada es de An-
gie Miranda Montero, su diagramacion estuvo a cargo de Jorge Chavez-cruz y
la edicién del libro estuvo al cuidado de la investigadora Yajaira Ceciliano. A
todos ellos y a Juan José, el agradecimiento por su significativa contribucién
para conseguir que el trabajo fuera publicado, aunque, como corresponde de-
cirlo, el contenido del libro es de la exclusiva responsabilidad de su autor.

JM.A.
Curridabat, enero, 2013
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INTRODUCCION

A pesar de la creciente urbanizacién vivida en el mundo contemporéneo, el
medio rural continda ocupando una posicion estratégica en el desarrollo de
las sociedades y en la busqueda del bienestar de la poblacion. Las numerosas
familias asentadas en territorios rurales, la destacada posicion de la produccion
efectuada en estos espacios, la creciente demanda de alimentos, la ineludible
proteccion de la biodiversidad y el uso sostenible de los recursos naturales, la
necesaria conservacion de bellezas paisajisticas y de esparcimiento ofrecida
por los espacios rurales, asi como el lugar preponderante ocupado por diversos
territorios en las iniciativas de mitigacion y adaptacion a los cambios provoca-
dos por el calentamiento global, son algunas de las funciones mas relevantes
desempeiiadas en la actualidad por el medio rural.

La intensidad de los procesos de urbanizacion y el cumplimiento de las diver-
sas funciones por parte de los espacios rurales varia en magnitud y adquiere
manifestaciones particulares en los continentes, regiones, subregiones, paises
y territorios en los cuales se tratan de observar las mutaciones experimentadas
por el medio rural. Hay territorios en los cuales la fusion entre dreas urbanas
y rurales no permite efectuar una distincion clara entre una y otra. En otros
casos, por el contrario, aunque el continuum urbano-rural esté presente, es po-
sible distinguir areas acentuadamente rurales y dreas marcadamente urbanas.
Por este motivo, en el anélisis del medio rural resulta ineludible tener presente
su vasta heterogeneidad, evitando asi las generalizaciones o el traslado meca-
nico de las interpretaciones sobre contextos desiguales, cuyas particularidades
exigen un examen especifico y una conceptualizacion con la cual se dé cuenta
de esa realidad concreta.
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En el andlisis sobre el medio rural, resulta ineludible incorporar en este las
condiciones de exclusion social, en la cual se desenvuelven millones de fami-
lias a lo largo del planeta. La alta concentracion de los rezagos sociales, cuya
expresion mds notable lo constituyen los bajos indices de desarrollo social
(educacion, salud, ingresos), asi como la pérdida de densidad en el tejido so-
cial, genera dos fendmenos inicuos de gran trascendencia en la construccion
de sociedades democraticas: a) La imposibilidad del disfrute de la ciudadania
social, por parte de numerosos miembros de los hogares rurales; b) La pérdida
acelerada de la cohesion social territorial y el crecimiento de las brechas en el
desarrollo de los territorios.

En América Latina y el Caribe, las politicas adoptadas por la mayor parte de
los paises latinoamericanos, a partir de la década de los afos ochenta, coloca-
ron su acento en la expansion de la produccién agropecuaria de exportacion y
en la atraccidén de inversiones para diversificar las actividades productivas y
promover otros negocios, entre los cuales sobresale el turismo a gran escala.

Las reformas econdmicas e institucionales instauradas desde ese momento co-
locaron en un segundo plano las politicas de fomento agricola y de apoyo a la
agricultura familiar, desmantelando buena parte de la institucionalidad publica
dedicada a cumplir con las acciones de promocién y desarrollo agricola. La
apertura de la economia, adoptada como un elemento bésico del patrén de acu-
mulacion, asi como la expansién de la actividad exportadora, colocada como
el elemento central para acceder al mercado global e impulsar el crecimiento
econdémico, condujo al predominio de una concepcién de acuerdo con la cual
la seguridad alimentaria se podia alcanzar mediante el acceso o la disponibili-
dad fisica de alimentos, en cantidades y calidad suficientes, para atender la
demanda de la poblacién.

De esta manera, la importacion se convirtié en un medio preferente para tratar
de garantizar la disponibilidad de alimentos. Esto se constata por el incremen-
to sostenido de las importaciones de alimentos, la ausencia o debilidad de las
politicas de fomento de la agricultura y el debilitamiento en las politicas, los
presupuestos publicos y las instituciones vinculadas a la produccién agroali-
mentaria. El incremento de la vulnerabilidad alimentaria de estas sociedades
se evidencia con las recurrentes fluctuaciones en los precios de los alimen-
tos y en las dificultades enfrentadas por numerosas familias, muchas de ellas
asentadas en el medio rural, para conseguir el acceso a los alimentos. Se debe
recordar la situacion segtn la cual las familias rurales, y en particular las fami-
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lias campesinas, o dedicadas a la agricultura familiar, son compradoras netas
de alimentos'.

Las significativas transformaciones sufridas por el medio rural latinoamerica-
no durante estos tres decenios se ven estimuladas por las politicas de apertura
econdmica, impulsadas con mayor intensidad en la mayor parte de los paises
de la region a partir de la década de los afios 80 del siglo pasado, asi como por
las reformas institucionales introducidas, en esa misma época, las cuales gene-
raron cambios sustanciales en los territorios rurales en la region.

El marco de la creciente integracion econémica mundial favorecio las politicas
de apertura e integraciéon de las economias nacionales en el mercado global.
Esa accion lleva a colocar a las exportaciones y a la atraccion de inversiones
externas, para promover las exportaciones, como el eje de los procesos de
crecimiento econdémico y de acumulacién. En algunos paises, la promocién de
exportaciones se ve acompafiada por un inusitado auge del turismo, asentado
en buena parte en el medio rural, y alentado por las inversiones de complejos
turisticos internacionales, atraidos por las politicas econdmicas adoptadas en
estos anos.

A finales de la década de los noventa, se asiste a una reorientacion de las
politicas sobre el medio rural en varias naciones latinoamericanas, dentro de
un marco de cambios politicos e institucionales mas globales. Las crecientes
desigualdades sociales y la concentracion de nicleos de exclusion social en
diversos territorios rurales, o la constante migracion de estas familias hacia los
espacios urbanos, incrementando el nimero de hogares excluidos en las dreas
urbanas, asi como la situacién alimentaria vivida en estas sociedades, lleva a
gobiernos de distintos matices ideoldgicos y politicos a promover politicas
e iniciativas de desarrollo dirigidas a la agricultura familiar y el desenvolvi-
miento de los territorios rurales. Por lo general, sin abandonar la promocién de
las exportaciones y la insercién en los mercados internacionales, se impulsan
acciones institucionales y alianzas publico-privadas buscando estimular los

1. En la tradicién de los estudios rurales se caracteriza a la familias campesinas en su doble condicion de productores
de alimentos y de consumidores; aunque, por lo general, se les ha considerado como autosuficientes en la produccion
de los alimentos necesarios para la subsistencia familiar y compradores de los otros bienes requeridos para la repro-
duccién de los integrantes de la unidad familiar. Los estudios actuales sobre la produccion de alimentos y el funcio-
namiento de la agricultura familiar demuestran el cardcter de compradores de alimentos de las familias campesinas,
situacion por la cual las fluctuaciones en los precios de los alimentos, asi como la tendencia a su incremento, tiene
consecuencias significativas para la subsistencia de estas familias (véase el estudio “Aumento de los precios de los
alimentos: hechos, perspectivas, impacto y acciones requeridas” (FAO, 2008)).
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mercados locales y la integracion de los agricultores familiares, en conjunto
con otros productores, en procesos de desarrollo territorial.

La presencia de significativas inversiones externas, asi como la multiplicacién
de capitales locales, dedicados a la produccién destinada a los mercados in-
ternacionales, el establecimiento de complejos comerciales y agroindustriales,
asi como el auge mostrado por el turismo y los diversos tipos de servicios
generados alrededor de esta industria asentada en el medio rural, se acompafa
de extensos grupos de familias viviendo en situaciones de exclusion social. En
otras palabras, numerosas familias enfrentan bloqueos para el acceso al merca-
do laboral formal, obtener los ingresos para la subsistencia familiar o disfrutar
de servicios esenciales como la educacién y la salud, factores generadores de
brechas en el disfrute de la ciudadania.

De esta manera, se origina en el medio rural una estructura bipolar. Uno de
los polos constituido por un conjunto de empresas muy dindmicas dedicadas,
la mayor parte de ellas, a la produccion para la exportacion o a la atencion de
la demanda de alimentos de los mercados locales, desperdigadas en los terri-
torios. Aunque en este polo predominan las empresas nacionales o transnacio-
nales, se distingue también la participacion de grupos de productores fami-
liares, asociaciones o cooperativas, integradas positivamente en los procesos
de produccién agroalimentaria o en actividades rurales no agricolas, como la
agroindustria, el turismo o los servicios.

El otro polo, también esparcido por los territorios, estd formado por exten-
sos grupos de agricultores familiares, con una débil o nula integracion en los
mercados locales y excluidos de servicios publicos basicos, relacionados con
sus actividades productivas o el acceso al bienestar, tales como la salud y la
educacion. Estos grupos han recibido el impacto de las politicas destinadas a
promover las exportaciones y la atraccidn de inversiones externas, el desman-
telamiento de los servicios de apoyo a la agricultura familiar y la ausencia
de medidas dirigidas a fortalecer los mercados locales y la integracion de las
familias excluidas en procesos de desarrollo territorial. La situacién enfrentada
por los integrantes de este polo se traduce en la imposibilidad del disfrute de la
ciudadania social y la persistencia de su exclusién social.

La existencia de esta estructura bipolar no significa que estemos en presencia
de una suerte de “dualismo estructural”, por dos razones principales: en primer
lugar, por las miiltiples interrelaciones existentes entre ambos polos. En deter-

18



Desarrollo rural y ciudadania social

minados territorios, las explotaciones familiares se convierten en reservorios
de fuerza laboral formados por los integrantes de la unidad familiar (mujeres,
hombres, jovenes), cuyos ingresos se complementan con el trabajo directo en
su tierra, o a las cuales tienen diversas posibilidades de acceso, y los salarios
percibidos por los miembros de la familia dedicados a laborar, con frecuencia
de manera temporal, en plantaciones, empacadoras u otros establecimientos
ubicados en los entornos de sus hogares. En segundo lugar, a causa de su ex-
tension por diversos territorios. Si bien es posible distinguir territorios mas
dindmicos por la existencia de emprendimientos productivos de diversas esca-
las y los encadenamientos entre los diferentes tipos de unidades productivas,
lo més frecuente es, dentro de la disparidad territorial caracteristica del medio
rural latinoamericano, la dispersién de las explotaciones rurales y la interco-
nexién desigual establecida entre ellas, en cada territorio particular.

La heterogeneidad del medio rural se expresa desde el punto de vista de sus
condiciones geofisicas, los aspectos econdmicos, institucionales, organizati-
vos, politicos, ambientales, culturales e histdricos, asi como en la diversidad
de los actores sociales presentes en cada territorio, con intereses y formas de
actuar muy variadas, y los desafios enfrentados en cuanto a la generacién de
bienestar social y el disfrute de la ciudadania social por parte de numerosas
familias en situacion de exclusion social, asentadas en los territorios rurales.
Desde este punto de vista, sobresale el cardcter multidimensional de las de-
mandas originadas en los territorios rurales, las especificidades de cada uno
de ellos y la necesidad de disefar acciones multisectoriales y arreglos inte-
rinstitucionales como el camino apropiado para dar respuestas eficaces a los
requerimientos del desarrollo en el medio rural.

En varios paises de Latinoamérica y el Caribe tiene presencia, durante las dos
dltimas décadas, una modificacion en cuanto al papel y las funciones asignadas
al Estado durante el apogeo del modelo de apertura y los ajustes estructura-
les de corte neoliberal. El aspecto distintivo de estos procesos es la paulatina
recuperacion de funciones estatales basicas para promover el desarrollo. La
elaboracién de politicas relacionadas con el impulso al desarrollo territorial,
la agricultura familiar y la dinamizacién de los mercados locales, vinculadas
a la revitalizacion del sistema institucional publico, la promocién de alian-
zas publico-privadas y la instauracién de ambitos de participacion ciudadana,
abren espacios a la bisqueda de nuevos enfoques y estrategias para acometer
el desenvolvimiento en los territorios rurales.
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El enfoque territorial del desarrollo rural aporta, en este sentido, una perspec-
tiva integral y un conjunto de estrategias y métodos de accién con los cuales
responder a las nuevas condiciones del medio rural y a la multiplicidad de
demandas a las que se deben atender con el propdsito de promover el desarro-
llo en los territorios rurales. En esta publicacidn, se tratan de exponer algunas
de los principales cambios ocurridos en el medio rural latinoamericano y los
elementos basicos incluidos en las estrategias con las cuales se busca estimu-
lar las transformaciones productivas, institucionales y sociales, en un marco
de sostenibilidad ambiental, en los territorios rurales de la region. Se incluyen
en el texto dos estudios de caso seleccionados con el propdsito de mostrar los
cambios vividos en el medio rural y las condiciones diversas existentes en
territorios rurales de la region.
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Capitulo |

Transformaciones en el medio rural latinoamericano:
apertura, diversificacion productiva y dinamicas territoriales

os cambios en el patrén de acumulacién adoptado en América Latina,

a partir de la década de los afios 80, cuyo eje lo constituye la creacién

de condiciones politicas, institucionales, financieras y productivas,
en funcién de promover y ensanchar las exportaciones, en un marco de aper-
tura y liberalizacién de la economia, trae consigo profundas repercusiones en
el medio rural de la regién. La instauracién de este modelo se produjo, sin
excepciones acentuadas, colocdndose en un segundo plano el desarrollo de
la agricultura familiar, la atencién a los mercados locales y los servicios ins-
titucionales de apoyo requeridos para promover el desenvolvimiento de los
territorios rurales?.

2. “Las reformas institucionales introducidas dltimamente en la mayorfa de los paises han reducido el trabajo del
sector publico en varias dreas clave, lo que ha modificado no solo el papel del Estado, sino también el de la sociedad
y el mercado. Como resultado de tales reformas, ha disminuido el alcance de las intervenciones estatales de amplio
rango, al tiempo que se ha expandido notoriamente la participacién del sector privado en la provision de servicios a la
produccién, antes de dominio exclusivo de los organismos del Estado. Este nuevo escenario ha influido en la manera
en que se asignan los recursos publicos y en que son transferidos a las dreas rurales. Ademads, el debilitamiento del
accionar de varias instituciones estatales que en el pasado desplegaban actividades en apoyo al sector rural, asi como
la reduccidn de las barreras de proteccion al comercio por efecto del avance de la globalizacién, han acarreado nuevas
dificultades e incertidumbres al sector agricola, con lo cual se ha acentuado la vulnerabilidad de la poblacién mds
pobre de la regién” (Soto, Santos y Ortega, 2006:15).
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Como bien lo apuntan un grupo de estudiosos del desarrollo rural latinoame-
ricano, no existe una clara justificacion econémica, politica o social para per-
mitir esta desarticulacion entre las medidas orientadas a promover la insercion
en los mercados externos y los esfuerzos por dinamizar los mercados agricolas
nacionales: “...el énfasis politico y de las politicas en la region después de
finalizados los procesos de ajuste estructural, se ha centrado en crear condi-
ciones y capacidades favorables para tener acceso a los mercados globales con
especial interés en la promocion de las exportaciones no tradicionales. Este
énfasis responde a los numerosos acuerdos comerciales firmados por una ma-
yoria de paises de la regioén. Sin embargo, se podria sostener que este interés ha
estado acompafiado a menudo por una negligencia injustificable de politicas
para mejorar y explotar los mercados nacionales de alimentos” (Berdegué,
Schejtman, Chiriboga, Modrego, Charnay y Ortega, 2008:13). (El destacado
no es del texto original).

Los autores agregan una destacada informacion sobre la relevancia de los mer-
cados locales, de acuerdo con un estudio efectuado en 16 paises de América
Latina, cuya produccion representa colectivamente mas del 80 por ciento del
PIB agricola regional. Con el estudio encontraron que, en esas naciones, el
mercado nacional consume el 73 por ciento del producto agricola, representan-
do el 46 por ciento en el caso de productos agroindustriales en nueve paises.
Como afirman los autores, “Incluso en el caso de las frutas y verduras frescas,
donde el mercado de exportacion no tradicional recibe mucha atencién de las
agencias internacionales y de los responsables de formular politicas naciona-
les, se estima que las ventas de supermercados en los mercados nacionales
representan alrededor de 1.5 veces el valor de las exportaciones regionales de
estos productos (Reardon y Berdegué, 2002). En 2003, las ventas nacionales
de alimentos de los minoristas modernos en ALC, superaron los USD 169 mil
millones (Reardon y Berdegué, 2006)” (Berdegué, Schejtman, Chiriboga, Mo-
drego, Charnay y Ortega, 2008:13).
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1.1 La promocion de las exportaciones

Uno de los instrumentos de mayor importancia, empleado con el propédsito de
potenciar la integracién en los mercados internacionales y de atraer inversio-
nes externas a los paises latinoamericanos, en el marco de la apertura econémi-
ca, lo constituye los controvertidos tratados de libre comercio, firmados entre
diversas naciones. En la Tabla 1 (ver anexos generales), se incluyen algunos de
los numerosos acuerdos establecidos por varios paises de la region.

La posicion preferente asignada a las exportaciones y la atraccién de inver-
siones en la economia, encuentra en estos multiples acuerdos comerciales uno
de los mecanismos de mayor empleo para tratar de ampliar el acceso a los
mercados globales. Esta estrategia de insercion global trae consigo significa-
tivas consecuencias en el medio rural. Buena parte de las exportaciones son
de origen agropecuario; una proporcion relevante de las inversiones se dirigen
hacia actividades rurales, agricolas y no agricolas, la apertura comercial gene-
ra un incremento notable en las importaciones de bienes agropecuarios, con las
cuales se sustituye la produccién tradicionalmente obtenida por productores
nacionales, entre ellos numerosos agricultores familiares®.

En la Tabla 2, se presentan los datos sobre el comportamiento de la inversion
extranjera directa (IED), en algunos paises latinoamericanos. Sobresale en esta
informacion el significativo incremento de la IED en el total de la region, al
pasar de US$70,245.0 en el afio 2000 a US$121,949.0 en el 2011. Las politi-
cas de atraccion de inversiones es un componente destacado en la estrategia
seguida para impulsar el crecimiento econdmico en el marco de la apertura de
la economia y en el contexto de los acuerdos de libre comercio establecidos
por la mayor parte de las naciones latinoamericanas, tal como se muestra en
la Tabla 1.

En las Tablas 3 y 4, se incluyen los datos sobre el comportamiento de las im-
portaciones y las exportaciones de productos agropecuarios. En ambos casos
es clara la tendencia al incremento de la colocacién de estos bienes en el mer-

3. En un estudio presentado por CEPAL, FAO e IICA, se apunta lo siguiente en relacién con los efectos de la crisis
de 2008 en la orientacion de las politicas: “Otra leccion importante de la crisis es que se ha recuperado la valoracion
de la importancia del mercado interno, ya evidente en paises grandes como Estados Unidos y Brasil, pero que habia
sido descuidado en muchos paises pequefios que privilegiaron la expansién de la produccién agricola con miras a la
exportacion. Resulta indudable que en los afios venideros, los paises de América Latina y el Caribe valorardn mds el
mercado nacional como una red de seguridad” (CEPAL, FAO, IICA, 2010:28-29).

23



Jorge Mora Alfaro

cado exterior, resultado del aprovechamiento de la apertura de los mercados
globales y de los esfuerzos por ampliar y modernizar la produccién tradicional
destinada a los mercados internacionales y de la introduccién de cultivos no
tradicionales de exportacion, consecuencia de la aplicacion de las politicas de
promocidn de las exportaciones, de diversificacion de la estructura productiva
y de apertura de la economia al mercado internacional. Los datos permiten
apreciar el significativo incremento de las ventas de los bienes agropecuarios
en el exterior en la mayor parte de los paises, como resultado de la aplicacion
de estas politicas, con las cuales se han introducido notables cambios en el
medio rural de la region. Esta informacién, asimismo, permite corroborar la
importancia de la produccidn agropecuaria en las economias latinoamericanas
y caribefias.

Los datos correspondientes a las importaciones en Tabla 3, muestran, de igual
manera, una tendencia al aumento constante, con todas las consecuencias aca-
rreadas en el medio rural por la sustitucién de la produccion local por bienes
provenientes del exterior. La compra en el mercado internacional de bienes
agricolas, tradicionalmente producidos por agricultores familiares y empresas
nacionales, asi como el abandono de las politicas e instrumentos de fomento
agricola, investigacion y apoyo a estos productores, al igual que la ausencia
de politicas para la dinamizacién y mejoramiento de los mercados nacionales
de alimentos, contribuyen a la exclusion del mercado de numerosas familias
rurales.

No obstante, para otros grupos de productores, algunos de ellos agricultores
familiares, los cambios en el comercio global, asi como los estimulos origina-
dos como resultado de las politicas de promocion de las exportaciones no tra-
dicionales, les ha permitido incursionar en la produccién de alimentos con un
alto valor agregado. Esto los lleva, con diversos grados de éxito, a introducir
modificaciones en la estructura productiva, buscando efectuar las inversiones
requeridas para responder a una demanda mds exigente en cuanto a la calidad
e inocuidad de los productos importados por los paises compradores y a otras
condiciones requeridas por los consumidores de estos alimentos. La gama de
productos de alto valor agregado es muy amplia. En los graficos 1,2,3,4y 5,
se presenta la evolucién del crecimiento de la produccién de cereales y frutas
y vegetales en varios de los paises de América Latina y el Caribe.
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Grifico 1
Importaciones y exportaciones en USD (evolucién 1990-2000-2010)
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Los datos incluidos en estos graficos expresan, con mucha claridad, algunas
de las mas significativas transformaciones sufridas por el medio rural en la re-
gion. Estos cambios, si bien exponen los resultados alcanzados en cuanto a la
diversificacion de la estructura productiva y en la dinamizacién del comercio,
consecuencia de la apertura de la economia y de la orientacion de las politicas
econdmicas, resultan insuficientes para dar cuenta de las nuevas condiciones
originadas en el medio rural a partir de la adopcion del patrén de acumulacion,
instaurado a partir de la década de los afios 80 en la mayor parte de los paises
en la region. Por este motivo, para tratar de obtener una comprensién mas
amplia sobre las transformaciones globales llevadas a cabo en el prolongado
periodo de cuatro décadas, es necesario complementar la informacién sobre
las variables econdmicas, con datos sobre otros procesos con los cuales se va
configurando el medio rural actual en los paises latinoamericanos y caribefios.
Entre estos sobresalen algunas de las tendencias demograficas seguidas en las
areas rurales de la region, los cambios en el empleo de acuerdo con los cuales
cobra vigencia el empleo rural no agricola, la expansion de la actividad turfsti-
ca y de variados tipos de servicios asentados en el medio rural y la configura-
cién de una estructura rural con diferentes tipos de articulaciones entre grupos
de productores agricolas, asalariados rurales y grupos de familias viviendo
situaciones de exclusion social, con lo cual se genera una pronunciada polari-
zacion socioecondmica a la cual se hard referencia en el posterior desarrollo
de este capitulo del trabajo.

1.2 Sobre el empleo rural

Una sintesis muy apropiada sobre los cambios en el empleo rural son presen-
tados en el documento sobre las perspectivas de la agricultura y el desarrollo
rural en América Latina y el Caribe, preparado por la CEPAL, la FAO y el
IICA, segtn el cual, las reducciones paulatinas en la importancia del empleo
agricola, el aumento en el empleo de las mujeres, sobre todo en actividades
rurales no agricolas, el incremento del empleo asalariado y la caida del empleo
por cuenta propia, asi como la frecuente residencia en las dreas urbanas de los
trabajadores agricolas,constituyen transformaciones significativas en el mer-
cado de trabajo rural (CEPAL, FAO, IICA, 2012:93).

Estos cambios en el empleo rural se enmarcan en las tendencias mds generales,
seguidas por el desarrollo en el medio rural. Tal como bien lo apunta da Silva,
“De acuerdo con una evaluacién realizada por la CEPAL, la agricultura en la
Regién ha demostrado un desempefio productivo muy satisfactorio en el re-
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ciente periodo, insistiendo que ‘parte de la agricultura experiment6 un proceso
de modernizacion que dio lugar a niveles de eficiencia cercanos a las fronteras
internacionales’. Sin embargo, el mismo informe llama la atencién sobre el he-
cho que ‘los niveles de pobreza e indigencia rural se mantienen mds elevados
que en las zonas urbanas, a pesar de las importantes migraciones de los rurales
pobres hacia las periferias urbanas” (Graziano da Silva, 2009).

Una caracteristica sobresaliente en estas sociedades, por lo tanto, es el surgi-
miento de esta situacién paraddjica, segin la cual en el medio rural se alcanzan
avances notables desde el punto de vista productivo, pero no se logra superar
la concentracion de familias excluidas, asentadas en los espacios rurales o mo-
vilizadas hacia las dreas urbanas o a otros paises, como resultado de las dificul-
tades enfrentadas a fin de obtener los ingresos necesarios para la subsistencia
de sus familias (Morales, 2012). Las actividades rurales no agricolas, entre las
cuales sobresale el turismo, cuya presencia y auge en diversos territorios rura-
les coloca en un segundo plano a las actividades agricolas tradicionales efec-
tuadas en ellos, salvo ciertas excepciones en donde se produce la integracién
de las familias locales en el desarrollo del turismo comunitario incluyente,
por lo general no logra superar la situacion de exclusion social vivida por las
familias rurales (Cordero y Bodson, 2011).

Un aspecto relevante, secuela de la posicién predominante ocupada por las
exportaciones, el crecimiento de las importaciones y la introduccién de activi-
dades no tradicionales de exportacion, es el de las tendencias seguidas desde el
punto de vista demogréfico. La poblacién rural ha venido sufriendo una severa
disminucién en la mayoria de los paises, aunque el proceso es mas acentuado
en algunas de ellas. En la Tabla 5, se muestra el porcentaje de la poblacion total
representado por la poblacién rural, la cual asciende, en 2010, dnicamente al
22,1 por ciento del total de la poblacién. Pero lo més significativo es el redu-
cido porcentaje de la poblacion empleada en la agricultura en relacién con el
total de las ocupaciones, tal y como se muestra en la Tabla 6. Estos datos con-
firman la diversificacion de las actividades a las cuales se dedica la poblacién
del medio rural de estos paises y la importancia adquirida por el empleo rural
no agricola (ERNA), en ellos (Kobrich y Dirven, 2007).

Los cambios en la estructura productiva y en el tipo de actividades econémi-
cas desarrolladas en el medio rural, el abandono por parte de amplios grupos
de productores familiares de las actividades destinadas a atender la demanda
local de alimentos y materias primas, la introduccién de nuevas actividades
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agricolas o agroindustriales con mayor dotacién de capital y baja absorcién
de fuerza laboral y la tecnificacién creciente de las actividades tradicionales,
genera una disminucion constante en el porcentaje de participacién del empleo
agricola en poblacién econémicamente activa total*. En los graficos presenta-
dos en este capitulo se percibe con mucha claridad este descenso, ocurrido en
los afios en los cuales se instaura la estrategia de apertura econémica’.

Tabla 5§
América Latina: Poblacion total, urbana y rural y porcentaje
de poblacion urbana/rural por paises

m 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025

Poblacién
total 276,146.85 | 312,700.61 | 351,677.80 | 390,511.83 | 429,775.38 | 468,888.97 | 507,932.04 | 546,384.68( 583,699.45 | 619,687.06 653,580.66| 685,074.05

Poblacién
urbana [158,557.83 | 192,026.30 | 229,537.49 | 266,415.73| 305,251,651 | 343,908.84  380,274.07 | 418,118.78( 454,837.92 | 490,065.32| 523,175.24| 553,902.86

Pogral 117,589.02 | 120,674.30 | 122,140.31 | 124,096,10 | 124,523.87 | 124,980,13 | 127,657.07 | 128,265.00| 128,861,562 129,621.74| 130,304.42| 131,171.19

P%r;:nwgie 574% 614% | 653% 68.2% | T1.0% 73.3% 749% 76.5% 77.9% 79.1% 80,0% 80,0%

Poroontaie | s | asew | same | otew | 20w | oeme | 2sam | 2asw | 220% | 2% | 20% | a1%

Fuente: Boletin Demografico CEPAL N° 63, 1999. Expresado en miles a mitad de afio.

Solo incluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peri,
Repiiblica Dominicana, Uruguay, y Venezuela.

4. “Existe evidencia que en algunos paises de la region (Colombia, Honduras, Panama, R. B. de Venezuela y Repi-
blica Dominicana) el empleo agropecuario aumenté la participacion que tenia en el empleo total, indicando un com-
portamiento contraciclico. Sin embargo, en otros paises (Chile, Costa Rica, México, Trinidad y Tobago y Uruguay)
se mantuvo la tendencia de largo plazo a la caida de 1a participacion del sector en el empleo durante 2009 (CEPAL,
2009a). Asimismo, cabe destacar que las tasas de crecimiento del sector agricola tienden a presentar una menor vola-
tilidad que el PIB” (CEPAL, FAO, IICA, 2010:15).

5. En diversos estudios rurales latinoamericanos se emplea el concepto de “nueva ruralidad™ para referirse a las
transformaciones ocurridas en el medio rural durante este periodo (Giarracca, 2001; Pérez, 2002). El término, marca-
damente descriptivo, no logra dar cuenta sobre los principales cambios, 1as causas que los originan y sobre sus conse-
cuencias particulares en las sociedades latinoamericanas y en el medio rural regional (Kay, 2008; Gémez, 2002).
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Estas transformaciones acarrean, asimismo, un significativo crecimiento en la
exclusion social en la mayor parte de los espacios rurales de la region. Esto,
desde luego, de manera mds pronunciada en aquellos territorios rurales en los
cuales se asientan las familias con mayores dificultades para incorporarse en la
estrategia de crecimiento econdmico implantada en estos paises a partir de la
década de los ochenta. En este sentido, si bien grupos considerables de fami-
lias rurales han impulsado modificaciones en su funcionamiento, reforzando
la pluriactividad familiar (de Grammont y Martinez, 2009) o incorpordndose
en crecientes actividades rurales no agricolas o empledndose en esa clase de
actividades, la expansién de estos movimientos o su dinamismo no ha sido lo
suficiente como para evitar el crecimiento del nimero de hogares excluidos
presentes en el medio rural regional (Informe Estado de 1a Regién, 2011; Mora
y Sumpsi, 2004).

Grafico 7
América Latina: Poblaciéon rural como porcentaje
de la poblacion total, 2002-2011

24,00%
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2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
23,34% | 22,93% | 22,29% | 21,62% | 21,59% | 21,44% | 20,84% | 20,45% | 20,15% | 19,79%

Fuente: FAOSTAT / © FAO Statistics Division 2012
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Grafico 8
América Latina: Porcentaje total del empleo agricola
en relacion con el empleo total
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1.3 La estructura rural bipolar

Los territorios rurales de América Latina muestran la formacién de una estruc-
tura rural bipolar, constituida por dos sectores claramente diferenciados y con
multiples interrelaciones. Por un lado, se encuentra un conjunto de empresas,
muchas de ellas de capital transnacional, dedicadas a actividades agricolas,
agroexportadoras, agroindustriales, comercializadoras y de servicios, con un
creciente dinamismo, favorecido por la orientacién de las politicas de apertura
y estimulo a las exportaciones y el desarrollo turistico, asi como a la atraccién
de inversiones externas. Por otro lado, una amalgama de nucleos de familias
rurales dedicadas, algunas de ellas a diversas actividades agricolas y rurales no
agricolas, de las cuales obtienen los ingresos requeridos para la subsistencia de
sus familias y numerosas familias en situacion de exclusidn social.

Ambos partes mantienen intensas relaciones, de diversa naturaleza, entre ellas.
Miembros de estas familias rurales, las cuales presentan como una de sus ca-
racteristicas més notables una creciente pluriactividad, han establecido con-
tratos con empresas agroindustriales y comerciales para vender su produccién
agricola. Asimismo, integrantes de estas familias, por lo general los jefes de
familia y los jévenes integrados muy temprano al mercado laboral, se emplean
en diversas actividades en las empresas agricolas productoras, asi como en las
plantas empacadoras o en agroindustrias instaladas en los diferentes territorios
(Gras, 2003, Mora y Roman, 2006).
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La pluriactividad consiste en la diversificacion de los ingresos de la familia ru-
ral, como resultado de la ocupacién de sus miembros en actividades agricolas
y en una amplia gama de actividades no agricolas, efectuadas en los propios
territorios rurales o en los centros urbanos a los que acceden los integrantes
de la unidad familiar. En algunos casos, las familias han trasladado su asiento
a los espacios urbanos donde realizan actividades no agricolas, las que com-
plementan con las actividades agricolas llevadas a cabo en su predio. Parte de
estas familias estd integrada por profesionales o sectores urbanos de ingresos
medios y altos, que adquieren tierras de las familias rurales dispuestas a aban-
donar las actividades agricolas. En otros casos, por el contrario, las familias se
asientan en el espacio rural y alguno o algunos de los miembros de la familia se
trasladan al espacio urbano a desempefiar muy variadas ocupaciones no agri-
colas. Entre estas estan la construccion, el comercio, los servicios domésticos,
actividades docentes u otros servicios.

La emigracion internacional de algunos de los integrantes de la familia hace de
las remesas uno de los ingresos fundamentales para la subsistencia de la fami-
lia y para mantener las actividades agricolas prediales. En otras oportunidades,
las actividades no agricolas se efectdan en los propios territorios rurales, donde
las familias mantienen su domicilio. El alquiler de maquinaria, las microem-
presas, el comercio de productos e insumos agricolas, la maquila o el turismo
rural, son algunas de las actividades no agricolas, desarrolladas por grupos de
familias, diferenciadas por sus condiciones socioecondmicas, en los espacios
rurales. Como se puede ver, la pluriactividad no es una caracteristica exclusi-
va de las familias rurales de mds bajos ingresos. Su presencia aparece como
un rasgo de las familias pertenecientes a grupos sociales con condiciones so-
cioecondmicas muy diversas (Gras, 2003; Sumpsi y Mora, 2004; Schneider,
2008; de Grammont y Martinez, 2009)°.

6. Schneider define la pluriactividad de la siguiente manera: “La pluriactividad se refiere a un fendmeno que presupo-
ne la combinacién de dos o mds actividades, siendo una de estas la agricultura, en una misma unidad de produccién.
Esta interaccion entre actividades agricolas y no agricolas tiende a ser mds intensa cuando mds complejas y diversi-
ficadas son las relaciones entre los agricultores y el ambiente social y econdémico en que estdn situados. La forma de
ejercicio de la pluriactividad es heterogénea y diversificada; y estd relacionada, de un lado, con las estrategias sociales
y productivas adoptadas por la familia y por sus miembros y, de otro lado, con su variabilidad, dependiente de las
caracteristicas del territorio en que estd inserta. Se cree que a través de la pluriactividad, los agricultores familiares
pueden establecer iniciativas de diversificacion de sus ocupaciones interna y externamente a la unidad de produccién,
asi como aumentar las fuentes y las formas de acceso a los ingresos” (Schneider, 2008:82)
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En un estudio efectuado por FLACSO-Costa Rica para el Instituto de Desa-
rrollo Agrario (hoy INDER)’, en 2010, con el propésito de efectuar una clasi-
ficacién de los asentamientos rurales promovidos por esta institucion, se en-
cuentra una evidencia significativa sobre la importancia de las vinculaciones
laborales de las familias campesinas pertenecientes a los asentamientos, con
las empresas establecidas en los territorios en los cuales se hallan las parcelas
familiares. Los niveles de exclusion social de las familias pertenecientes a los
asentamientos se explica, en gran medida, por las posibilidades de generar in-
gresos por medio del trabajo realizado por los miembros de las familias fuera
de sus unidades productivas.

Segtin se sefiala en el estudio, por haber asumido un analisis multinivel®, se ha
podido estimar cudnto influyen en el indice de exclusion/inclusion social de los
hogares, las caracteristicas y condiciones de los asentamientos. El resultado es
que no interviene mucho, apenas un 20%. El restante 80% se explica por las
acciones que desarrollan los miembros de los hogares fuera de los asentamien-
tos. Este resultado puede parecer desalentador, pero es necesario matizarlo
de una doble manera. Por una parte, resulta necesario recordar que desde la
década de los 80 en Costa Rica, como en el resto de las naciones en la region,
se impusieron procesos de ajuste estructural con los cuales se modifica, de
manera sustancial, el curso del desarrollo seguido por estos paises. Uno de los
sectores en donde estos cambios fueron mds profundos fue en el agro. Aquellas
familias dedicadas a actividades no integradas en el modelo por no lograr su
reconversion hacia cultivos comerciales, orientados hacia el mercado exterior,
fueron mayoritariamente marginadas, excluidas. De acuerdo con el informe de
FLACSO, probablemente, una gran parte de los beneficiarios del IDA sufrie-

7.En 2012, la Asamblea Legislativa de Costa Rica aprueba la Ley 9036 “TRANSFORMACION DEL INSTITUTO
DE DESARROLLO AGRARIO (IDA) EN EL INSTITUTO DE DESARROLLO RURAL (INDER)”
http://www.gaceta.go.cr/pub/2012/05/29/COMP_29_05_2012.pdf

8. Una buena definicion sobre el andlisis multinivel la ofrece el Observatorio de Desigualdades en la Salud, incluida
a continuacion: “Se refiere a los métodos estadisticos, surgidos de las ciencias sociales, que analizan los resultados
relaciondndolos simultdneamente con los factores determinantes medidos en diferentes niveles (ej, individual, del
lugar de trabajo, del barrio, de la nacién o de la regién geogrifica dentro de los limites geopoliticos o a través de
ellos.) Si estdn guiados por modelos conceptuales bien elaborados que especifican claramente cudles variables hardn
de estudiarse a qué nivel, estos andlisis potencialmente permiten evaluar si la salud del individuo estd determinada no
s6lo por caracteristicas ‘individuales’ o ‘familiares’ (por €j., el ingreso personal o familiar) sino también por caracte-
risticas “de la poblacion” o “de la zona”; estas tltimas pueden ser “de composicion” (por ej., personas que viven en la
pobreza) o ‘contextuales’ (irreductibles a nivel individual, por ej., distribucién del ingreso, densidad de la poblacién o
carencia de establecimientos, como supermercados, bibliotecas o centros de salud)”. N Krieger. A glossaryfor social
epidemiology. J EpidemiolCommunityHealth 2001; 55:693-700 [Traduccién de la Organizacion Panamericana de la
Salud] http://www.ods-ciberesp.es/territorio/analisis-multinivel.html
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ron las consecuencias de estos cambios. En este contexto, la propia institucion
vio mermada su capacidad de accién y redujo de manera sensible su personal,
sus funciones y las iniciativas dirigidas a promover el desarrollo de los asenta-
mientos campesinos creados en el marco de su mision institucional.

El otro matiz, segtin el estudio, se logra al comparar la situacion de las familias
pertenecientes a los asentamientos, con la situacién de las del resto del pais.
El estudio ha permitido comparar los niveles de exclusion de las familias be-
neficiarias del IDA, con datos nacionales de la Encuesta Nacional de Hogares
del 2009. Tomando un indice de exclusion/inclusion que varia de O (exclusion
total) a 100 (inclusion total) el grupo mds bajo de hogares, a nivel nacional,
tiene un promedio de 15.1 Por el contrario, el promedio del nivel mds bajo de
los hogares de los asentamientos es de casi el doble, 26.9. En otras palabras,
los asentamientos con los indices mds bajos no se ubican en el nivel mds bajo
de exclusién de los hogares de la sociedad costarricense. En esto influye, de
manera muy clara, la accion desplegada por el IDA durante estas dltimas dé-
cadas. Sin ella, la mayoria de esos beneficiarios se encontrarian en las mismas
condiciones de los hogares con los indices de exclusién/inclusién mds bajos
del pais.

Por otra parte, con la investigacion se produce un segundo hallazgo fundamen-
tal, corolario del primero: el 80% atribuible a los hogares remite a una accion
determinante: trabajar fuera del asentamiento. Esta es una cuestion clave y el
estudio ha arrojado varias luces al respecto.

*  ;Quiénes trabajan fuera de los asentamientos? Hombres, jovenes y
que no tienen mayor educacion (algiin aio mds que primaria, lo cual
en muchos casos, no supone haber concluido la secundaria).

e ;Donde trabajan? En empleos asalariados en los que los de mayor ca-
lidad (aquellos donde las condiciones de trabajo se ajustan a la legis-
lacién vigente) atraen mds, pero también los empleos precarios tienen
su atractivo. Estos trabajos externos no son solo en la agricultura y
suelen hacerse en empresas medianas o grandes.

e ,Hay diferencias entre los niveles de la clasificaciéon de asentamien-
tos? El nivel més alto se diferencia del resto en varios aspectos: donde
el porcentaje de la mano de obra que trabaja fuera es mds alto (ocho
de cada diez trabajadores); es donde también hay mayor participacion
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laboral de mujeres; tiene la mano de obra con mayor educacién; y
suelen ocuparse en mejores empleos. No hay que olvidar que un buen
nimero de estos asentamientos se ubican en la Regién Central. Es
decir, no solo fueron beneficiados por la “loteria de la localizacién™,
sino que parece que han aprovechado bien las oportunidades.

(Qué recursos de los asentamientos retienen mano de obra? Son dos.
Por un lado, estd la infraestructura (servicios de la vivienda y de edu-
cacién) lo que estaria sugiriendo que los asentamientos, valga la re-
dundancia, mejor asentados retienen mas su mano de obra, y, por otro
lado, la participacién en organizaciones, que surte un efecto similar.
Por el contrario, ni los proyectos productivos, que integran a varios
beneficiarios de los asentamientos, ni la existencia de infraestructura
productiva tienen incidencia. Esto insintia que quien lo logra hacer, lo
hace de manera individual.

(Qué explicaria esta incapacidad de retencién de mano de obra en los
asentamientos? Hay varias respuestas. La primera es que el 80% de
las actividades en los asentamientos son de mera subsistencia, por lo
que no generan empleo remunerado. La segunda concierne al nivel
mads alto; como se ha mencionado, es el que representa el porcentaje
mads alto de personas trabajando afuera pero, a la vez, tiene el ma-
yor peso de actividades internas dindmicas (que usan mano de obra).
En otros términos, se ha logrado combinar empleos buenos fuera del
asentamiento con cierto dinamismo productivo interno. Por eso son
los hogares con mejores resultados en términos de inclusion. Y la
tercera respuesta tiene inevitablemente un tono hipotético. Tomando
en cuenta que la mayoria de la mano de obra que sale de los asenta-
mientos es joven, pensamos que se esta reflejando también la ruptura
de la transmisién generacional de la cultura campesina. Los hijos no
quieren seguir siendo lo que son los padres, campesinos de subsisten-
cia con futuro incierto. Pero esto, segtin el estudio, es una hipdtesis a
verificar (Véase FLACSO, 2010).

La expansion de las actividades agricolas, tradicionales y no tradicionales,
asi como el incremento de las actividades rurales no agricolas, tales como
el turismo, la agroindustria, los agronegocios y los servicios —actividades en
las cuales también incursionan algunas familias y organizaciones rurales-; lo
mismo que el incipiente desarrollo de la agricultura orgédnica y de transicion,
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asi como otras modalidades de agricultura conservacionista (produccion en ar-
monia con el ambiente), originan un medio rural mds complejo, con relaciones
y conflictos sociales que, aunque en su mayoria se encuentran latentes, forman
un denso tejido social, aunque en muchos territorios en franco proceso de de-
terioro, el cual ha servido de sustento a las diversas estrategias y modalidades
de organizacién e intercambio, seguidas por las familias rurales, con el fin de
obtener los recursos necesarios para la subsistencia y para permanecer en sus
fincas y comunidades rurales.

Entre los productores familiares se presenta una significativa heterogeneidad,
aunque predominan entre ellos numerosas familias que han reorientado sus
actividades productivas, respondiendo a las posibilidades que ofrecen las li-
mitadas cantidades de tierra de la cual disponen y a sus desiguales condicio-
nes, a las posibilidades de comercializar sus productos mediante contratos es-
tablecidos con empresas ubicadas en los territorios, colocdndolos por medio
de organizaciones rurales dedicados a la comercializacién o envidndolos al
mercado local. Asimismo, algunos de ellos incursionan en la agricultura con-
servacionista y en actividades rurales no agricolas, entre las que sobresale la
industrializacion, en pequefia escala, de su produccién y el turismo. Por lo
general, los ingresos necesarios para la subsistencia familiar se completan con
el trabajo asalariado en las plantaciones, empacadoras y otras empresas agri-
colas y agroindustriales establecidas en las dreas en las cuales se desenvuelven
y con la produccion para el autoconsumo, con la cual procuran garantizar su
seguridad alimentaria’®.

9. En un estudio de la CEPAL, sobre la cohesidn social, se hace el siguiente sefialamiento sobre una manera de en-
tender la “polarizacién”, cercana a nuestra percepcién sobre la configuracién bipolar del medio rural expuesta en este
capitulo del libro: “Sin embargo, puede coexistir un arraigado sentido de pertenencia a escala micro, con una situacién
macro critica en materia de cohesion social. Dicho de otro modo, puede darse una cohesién en el nivel comunitario
y, al mismo tiempo, una desestructuracion a escala de la sociedad. Cierta literatura se refiere actualmente a este feno-
meno recurriendo al término “polarizacién”, que designa como polarizada a la poblacién de un pais cuando grupos
sociales de tamafio considerable sienten algiin grado importante de identificacién con miembros de su propio conjunto
y distancia respecto de otros (Gasparini y Molina, 2006)” (CEPAL, 2007:25). En nuestro caso, mds que una “identi-
ficacion”, lo encontrado es la inclusién en un conjunto de relaciones, con frecuencia asimétricas, entre los diversos
actores integrados en cada uno de los polos y, en este caso si, una significativa distancia social en relacién, asimismo
desigual, con los integrantes del polo opuesto.
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En el Gréfico 8 se muestra, de manera sintética, los diversos componentes de
la estructura socioecondmica originada en el medio rural. Uno de los polos
de esta lo constituye un conjunto de empresas muy dindmicas dedicadas, la
mayor parte de ellas, a la produccion para la exportacién o a la atencién de la
demanda de alimentos de los mercados locales, desperdigadas en los diversos
territorios. Aunque en este polo predominan las empresas nacionales o trans-
nacionales, se distingue también la participacién de grupos de productores fa-
miliares, asociaciones o cooperativas, integradas positivamente en los proce-
sos de produccién agroalimentaria o en actividades rurales no agricolas, como
la agroindustria, el turismo o los servicios. La existencia de contratos entre
los agricultores familiares y sus organizaciones con las empresas instaladas en
los diversos territorios rurales o la integracién de complejos agroindustriales o
agrocomerciales, son formas de relaciéon mediante las cuales se configura este
polo de esta estructura (Dussel, 2002; Torres y Larroa, 2012; van der Ploeg,
2008). Forman parte también de este polo los grupos de asalariados agricolas
permanentes, con acceso formal al mercado laboral, cuya combinacién de ac-
tividades (pluriactividad), les permite llenar las necesidades de reproduccién
de sus familias.

El otro polo, también esparcido por los diferentes territorios, estd formado por
extensos grupos de agricultores familiares, con una débil o nula integracién en
los mercados locales y excluidos de servicios publicos bdsicos, relacionados
con sus actividades productivas o el acceso al bienestar, como la salud y la
educacion. Estos grupos han recibido el impacto de las politicas destinadas
a promover las exportaciones y la atraccion de inversiones externas, el des-
mantelamiento de los servicios de apoyo a la agricultura familiar y la ausencia
de medidas dirigidas a fortalecer los mercados locales y la integracion de las
familias excluidas en procesos de desarrollo territorial. La vulnerabilidad a la
cual se hallan expuestos numerosos grupos de familias ante situaciones como
el cambio ambiental global, principalmente los productores agricolas de sub-
sistencia, los hacen formar parte de este polo caracterizado por la exclusién so-
cial (Montafio, 2013). Forman parte, asimismo, de este polo grupos significa-
tivos de trabajadores asalariados temporales o con una esporddica insercion en
el mercado laboral, con marcadas dificultades para la obtencién de los ingresos
necesarios para la subsistencia familiar. La situacién enfrentada por los inte-
grantes de este polo se traduce en la imposibilidad del disfrute de la ciudadania
social y la persistencia de su exclusion social (Pérez Sainz, 2012).
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Grafico 9
Estructura socioeconémica rural bipolar

Unidades productivas
familiares dedicadas
alla produccién para

mercado nacional

La existencia de esta estructura bipolar no significa que estemos en presencia
de una suerte de “dualismo estructural” '°, por dos razones principales: en
primer lugar, por las miltiples interrelaciones entre ambos polos. En deter-
minados territorios, las explotaciones familiares se convierten en reservorios
de fuerza laboral formados por los integrantes de la unidad familiar (mujeres,
hombres, jévenes), cuyos ingresos se complementan con el trabajo directo en
su tierra, o a las cuales tienen diversas posibilidades de acceso, y los salarios
percibidos por los miembros de la familia dedicados a laborar, con frecuencia
de manera temporal, en plantaciones, empacadoras u otros establecimientos

10. En este texto se sintetiza, de manera apropiada, la concepcion dualista estructural, empleada durante la primera
mitad del siglo pasado para caracterizar el desarrollo latinoamericano de 1a época: “Parte de identificar en las socie-
dades latinoamericanas la existencia de dos subsistemas poco compatibles: por un lado existe un sector evolucionado,
con adaptabilidad al cambio, y por otro un sector arcaico, que queda al margen de las transformaciones, conservan-
do los rasgos culturales que el primero abandona. Las sociedades constituyen espacios econdmicos que, desde la
perspectiva de acumulacion de capital y de la dominacién politica, son verdaderas prolongaciones de los territorios
extranjeros; esta acumulacion propicia que se formen los denominados “enclaves” econémicos que concentran en si
los frutos del progreso técnico. Los intérpretes del dualismo estructural caracterizan la sociedad arcaica por un tipo
de relaciones esencialmente familiares y personales, con instituciones tradicionales y una estratificacién social rigida
que defiende el status quo. En la sociedad moderna, las relaciones sociales son interpersonales y se constituyen en el
sentido weberiano de racionalidad y utilidad; asi como existen instituciones funcionales, las normas y valores de dicha
sociedad estdn orientados hacia el cambio y el progreso™ (Jurado, 2005, econlink com ar).
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ubicados en los entornos de sus hogares!!. En segundo lugar, a causa de su
extension por diversos territorios. Si bien es posible distinguir territorios mas
dindmicos por la existencia de emprendimientos productivos de diversas esca-
las y los encadenamientos entre los diferentes tipos de unidades productivas,
lo més frecuente es, dentro de la disparidad territorial caracteristica del me-
dio rural latinoamericano, la dispersion de las explotaciones rurales por los
territorios rurales y la interconexidn desigual establecida entre ellas, en cada
territorio particular.

Segtin el “Informe sobre la Pobreza Rural 20117, publicado por el FIDA, “El
acceso al empleo asalariado es un componente importante de los ingresos de
los hogares en algunas regiones. Tiene una enorme importancia en los paises
de América Latina y Asia, donde del 20% al 40% de los hogares forman parte
de la mano de obra asalariada agricola y un porcentaje similar de la mano de
obra asalariada no agricola. En América Latina, los salarios agricolas o no
agricolas constituyen las tres cuartas partes de los ingresos totales para el 24%
y el 31%, ingresos totales de los hogares rurales y en algunos paises lo esté
haciendo con rapidez (FIDA, 2011:55).

1.4 Ambiente y desarrollo del medio rural

Un aspecto de gran significado en el andlisis sobre las tendencias seguidas por
el medio rural en América Latina y el Caribe, lo constituyen el comportamien-
to del desarrollo ambiental y los esfuerzos por promover la sostenibilidad en
el desenvolvimiento de los territorios rurales y urbanos en la region. Segun los
datos aportados por la CEPAL, en este aspecto, con la diversidad caracteristica
de la regidn, se presenta un contraste entre los procesos de institucionalizacién
del tema ambiental y la dinamizacion de los procesos de promocién de la sos-
tenibilidad ambiental (legislacidn, politicas, organizacién institucional, accio-
nes publico-privadas e iniciativas impulsadas desde la sociedad civil) y el de-
terioro en varios indicadores ambientales bdsicos, algunos de ellos vinculados
a procesos con una intensa presencia en el medio rural (Véase la Tabla 7).

11. En algunos casos las formas de vinculacion de la fuerza laboral a los complejos agroexportadores provienen de
épocas anteriores en las cuales las principales fuentes de trabajo asalariado se encontraba en los diversos sistemas de
exportacion existentes en el medio rural de la region y prevalecen, con las modificaciones de un contexto en el cual la
produccién para el mercado exterior continia ocupando una posicion privilegiada, pero en un marco en el cual surgen
nuevas formas de configuracion de las relaciones entre los actores y para cuyo andlisis se requieren, asimismo, nuevas
visiones y conceptualizaciones. Véase: Arias, S. 1988; Schiavoni, 2008.
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Tabla 7
América Latina y el Caribe: Porcentaje de las areas terrestres y
marinas protegidas sobre la superficie territorial total. 1990-2009

Pais 1990 1995 2000 2005 2009
Antigua y Barbuda 0.7 0.7 0.8 1.0 1.0
Argentina 44 5.1 5.2 5.2 5.2
Bahamas 0.5 0.5 0.5 1.0 1.0
Barbados 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Belice 8.5 97 184 206 206
Bolivia (Estado Plurinacional de) 8.5 14.0 17.9 18.2 18.2
Brasil 10.8 13.0 187 266 278
Chile 12.8 13.2 132 132 132
Colombia 19.3 19.3 194 195 195
Costa Rica 16.2 17.5 176 17.7 177
Cuba 2.7 2.7 2.7 44 44
Dominica 3.6 3.6 3.7 3.7 3.7
Ecuador 4.2 4.6 153 1563 153
El Salvador 1.2 1.2 1.3 1.3 1.4
Granada 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Guatemala 24.4 25.6 273 293 295
Guyana 2.9 2.9 4.9 4.9 4.9
Haiti 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3
Honduras 10.0 1.1 135 139 139
Jamaica 23 3.2 7.3 7.3 7.3
México 24 44 8.4 1.2 11.8
Nicaragua 12.5 26.9 335 335 33.5
Panama 10.3 11.0 1.0 1.5 1.5
Paraguay 29 3.8 4.4 5.4 54
Pera 4.6 47 75 1341 13.1
Republica Dominicana 24.0 240 240 240 240
Saint Kitss y Nevis 0.8 0.8 0.8 0.8 0.8
San Vicente y las Granadinas 1.2 1.2 1.2 1.2 1.2
Santa Lucia 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0
Surinam 4.6 4.6 12.1 121 12.1
Trinidad y Tobago 7.4 9.6 9.6 9.6 9.6
Uruguay 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
Venezuela (Republica Bolivariana de) 36.3 50.2 50.2 50.2 50.2
Ameérica Latina y el Caribe 9.5 1.6 15.3 18.9 19.5

Fuente: CEPAL. 2010.
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Gran parte de los esfuerzos en materia ambiental y de desarrollo sostenible han
procurado promover la incorporacién de las estrategias desplegadas por las
propias comunidades rurales, en las iniciativas de diversa naturaleza impulsa-
das en la region. En el documento preparado por la CEPAL, la FAO y el IICA
sobre el medio rural en América Latina y el Caribe, se apunta lo siguiente sobre
estos procesos: “En América Latina y el Caribe hay varios casos ejemplares
de manejo forestal sostenible. La FAO realiz6 la sistematizacion de algunos
de estos casos en Brasil, Chile, Guatemala, Pert, Bolivia, Honduras, México,
Republica Dominicana, Nicaragua y Colombia (FAO y Junta de Castilla y
Leo6n, 2011). La mayor parte de estos casos corresponde a procesos de manejo
forestal desarrollados por comunidades campesinas y originarias o indigenas,
que reciben beneficios econdmicos de los aprovechamientos sostenibles que
implementan. También se analizaron iniciativas ejemplares de manejo forestal
de empresas privadas en Perd y Chile. Si bien dichas iniciativas del sector
privado buscan claramente la rentabilidad econémica, muestran un eficiente
nivel organizacional y operativo en el manejo de los bosques, y destacan la
conciencia y preocupacion socio ambiental que han desarrollado. En la region
se ensayan enfoques para la gestion y administracion publica de los recursos
forestales, lo que se evidencia en diferencias en las politicas, las leyes y los
programas forestales nacionales. Sin embargo, la region se caracteriza por la
bisqueda de una mayor apropiacion del beneficio y uso de los recursos fores-
tales por parte de las comunidades locales, a través de dichas politicas, leyes y
programas” (CEPAL, FAO, IICA, 2012:82).

Como se ha analizado en este apartado del libro, gran parte de las exportacio-
nes de los paises de la region estdn constituidas por bienes primarios, entre
ellos productos agricolas y forestales, minerales e hidrocarburos, los cuales
requieren un uso intensivo de recursos naturales con un impacto directo en la
biodiversidad (Véase el Grafico 9). Asociado a esto, y a pesar de las regulacio-
nes existentes, el uso intensivo de agroquimicos con frecuencia genera dafios
ambientales de consideracion en los territorios rurales en los cuales se extien-
den los cultivos en diversas escalas (Véase la Tabla 8).
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Tabla 8
América Latina y el Caribe: Intensidad del consumo de fertilizantes. 1961-2007
(Toneladas por cada mil hectareas de superficie agricola)

Pais 1961 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2006 2007
Argentina 01 03 07 05 09 13 13 41 67 91 109 135
Bahamas ... 120.0 1141 109.1 417 83 16.7 23.1
Barbados 269.8 289.9 300.0 221.1 305.3 175.4 142.1 168.4 157.9 746 951 90.8
Belice 46 123 402 247 197 240 405 342 412 373 414
Bolivia

(Estado Plurinacional de) 00 01 01 01 01 02 01 02 02 07 04 04
Brasil 18 16 51 93 187 139 133 163 251 315 327 429
Chile 35 62 86 55 79 124 193 264 31.9 457 405 382
Colombia 18 30 34 48 69 80 134 109 147 162 182 17.1
Costa Rica 134 158 26.6 311 292 29.1 393 442 609 755 632 575
Cuba 296 506 789 570 892 941 860 365 199 128 16.1 18.6
Dominica ... 1579 1421 1889 188.9 1429 225 29.0 59.7
Ecuador 23 33 70 61 112 97 87 125 204 261 34.4 4154
El Salvador 165 275 526 71.8 428 61.9 530 480 51.9 441 265 56.8
Guatemala 57 54 168 19.0 280 251 273 412 474 435 476 436
Guyana 64 69 73 93 35 71 69 87 74 55 81 82
Haiti 01 01 02 13 03 20 06 46 84 - . v
Honduras 19 32 79 64 88 7.0 45 255 61.5 540 634 59.7
Jamaica 253 31.7 431 361 352 247 401 51.7 437 287 158 75
México 19 34 55 109 125 176 173 120 171 152 144 15.0
Nicaragua 12 83 72 53 145 163 99 68 57 106 11.9 11.0
Panama 31 48 125 141 165 129 182 130 140 85 93 8.1
Paraguay 01 01 08 01 05 07 1.0 14 32 114 127 168
Pert 54 48 47 57 63 40 48 72 120 141 158 187
Republica Dominicana 64 53 162 297 197 232 362 362 365 ... .. ..
Saint Kitts y Nevis 36.8 60.0 140.0 180.0 140.0 2154 735 1327 1789 108 112 10.8
San Vicente y Las Granadinas 111.0 127.3 236.4 400.0 325.0 341.7 191.7 250.0 390.0

Santa Lucia 26,5 50.0 178.9 205.0 43.0 93.9 2724 523.8 311.8
Suriname 189 27.3 44.6 483 232 1439 114 483 659 606 966 77.8
Trinidad y Tabago 544 921 89.8 662 79.0 99.9 922 92.1 137.4 745 5354 423
Uruguay 15 23 46 31 54 40 48 44 7.0 129 137 168
Venezuela

(Republica Bolivariana de) 10 18 30 69 115 188 199 .. 205 175 24.0

América Latinayel Caribe 1.7 25 47 70 115 111 115 115 168 208 21.6 30.2

Fuente: CEPAL. 2010.
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Grifico 10
América Latina y el Caribe: Evolucion de la superficie de bosques

y cobertura boscosa del territorio, 1990, 2000 y 2005
(Miles de hectéareas y porcentajes)
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En la region es clara, asimismo, la creciente vulnerabilidad ante la presencia
del cambio climdtico o cambio ambiental, fenémeno ante el cual se generan
muiltiples eventos extremos y desastres de origen natural (véase la Tabla 9). El
impacto de estos fenémenos acarrea significativas consecuencias humanas en
diversos territorios rurales de la regién, con efectos sensibles en el desarrollo
de las actividades productivas generadas en las dreas rurales afectadas!?.

12. “Hay evidencia creciente de que los factores climaticos son un factor cada vez mas relevante para la seguridad
alimentaria, 1a rentabilidad del negocio agricola y el nivel de bienestar rural. En el 2009 se presentaron sequias
importantes en varios paises de l1a regién y durante el 2010 tendra tuvo presencia el fenémeno del nifio, que causa
sequias en zonas centroamericanas, del Caribe y andinas. Ademds, se esperan problemas por exceso de lluvias e
inundaciones en los paises de clima templado al norte y sur del continente y también en algunas zonas andinas. A 1o
anterior se agregan problemas debidos a otros desastres naturales, como los recientes terremotos en Haiti y Chile y
sus efectos sobre los negocios agricolas y su infraestructura de apoyo. El cambio climatico ha exacerbado problemas
derivados del descuido en la atencion a cosechas, que se ha dado como un efecto indirecto de 1a crisis y de las pérdidas
de rentabilidad en algunos cultivos. Ello, en paralelo al cambio climdtico, y en muchos casos en asociacion con o a
consecuencia del mismo, ha evidenciado una proliferacion de plagas y enfermedades que ya parecian desterradas del
hemisferio, como la Sigatoka Negra del banano y platanos (causada por el hongo Mycosphaerellafijiensis), que vuelve
a aflorar en el Caribe, o algunas emergentes como el letal virus del enverdecimiento de los citricos (enfermedad de
Huanglongbing o enfermedad del dragén dorado, causada por una bacteria del género Liberibacter, transmitida por
insectos psilidos), que se empieza a extender por todoel hemisferio y amenaza el total de 1a produccion de citricos del
continente (CEPAL, FAO, IICA, 2010:29).
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Los indicadores ambientales globales sobre América Latina y el Caribe, selec-
cionados y expuestos en este texto, permiten valorar la relevancia de los proce-
sos de proteccion de la biodiversidad y las constantes tensiones entre el uso de
los recursos naturales y las necesarias acciones de prevencion de los desastres
de origen natural, la proteccion de las condiciones bdsicas requeridas para la
supervivencia de las familias asentadas en los territorios rurales y la conserva-
cién de funciones esenciales del medio rural, entre estos la preservacion de la
belleza paisajistica o de recursos basicos como el agua y otros elementos de la
diversidad bioldgica local'®.

La consideracion del tema ambiental, en el andlisis de las tendencias del medio
rural, resulta imprescindible, tanto por la obligacién de considerar la sosteni-
bilidad en las estrategias de desarrollo impulsadas en el &mbito nacional y re-
gional, asi como en la elaboracion y ejecucion de las estrategias de desarrollo
rural territorial. La busqueda de la sostenibilidad ambiental es un componente
basico de estas estrategias y su incorporacion en las iniciativas de desenvolvi-
miento territorial debe tomar en cuenta las configuraciones particulares de los
ecosistemas existentes en cada territorio'*.

13. En el marco de estas tendencias resultan primordiales las propuestas de crear politicas cada vez mds integradas
para manejar la sostenibilidad en los procesos productivos generados en el medio rural: ““(...) un tema destacado dis-
cutido en la pasada reunién de la Comision Forestal para América Latina y el Caribe (COFLAC), realizada en marzo
del 2012 en Paraguay, fue la importancia de promover una integracién mas efectiva del manejo de los bosques, la
silvicultura y los sistemas agroforestales en las actividades productivas de la agricultura familiar. Esto, considerando
que sélo las comunidades indigenas asentadas en el interior del bosque y algunas pocas comunidades de campesinos
y colonos, son comunidades exclusivamente forestales. En la mayoria de los casos, los campesinos y colonos son al
mismo tiempo madereros, forestales y desarrollan actividades agropecuarias. Por lo tanto, la tendencia en el disefio
de politicas publicas y directrices operativas para el manejo de bosques, asi como para la promocién del desarrollo
agropecuario, es considerar como aspecto relevante la integracion de los diversos sistemas productivos en las fincas:
silvicultura, manejo de bosques, agricultura, ganaderfa, acuicultura, pesca, etc. Esto implica la existencia de una im-
portante oportunidad para el desarrollo de los sistemas agro-silvopastoriles” (CEPAL, FAO, IICA, 2012:82-83).

14. En el Informe del Banco Mundial, sobre el desarrollo mundial del 2008, se apunta lo siguiente en relacion con
la agricultura y el desarrollo sostenible: “Al utilizar los recursos naturales (a menudo de un modo inadecuado), la
agricultura puede generar resultados ambientales positivos y negativos. Es con mucho la actividad que consume mds
agua, por lo que contribuye a la escasez de este recurso. Tiene un papel preponderante en el agotamiento de las aguas
subterraneas, la contaminacién por agroquimicos, el desgaste del suelo y el cambio climatico mundial, dado que es
responsable de hasta un 30% de las emisiones de gases de efecto invernadero. Pero también es un proveedor funda-
mental de servicios ambientales, que generalmente no se reconocen ni se remuneran, como el secuestro del carbono,
la ordenacion de las cuencas hidrograficas y la preservacion de la diversidad bioldgica. Con la creciente escasez de
recursos, el cambio climdtico y la preocupacion por los costos ambientales, no es posible continuar con el modo
habitual de utilizar los recursos naturales en la agricultura. Resulta imperioso lograr que los sistemas de explotacion
agricola de los pobres en las zonas rurales se vuelvan menos vulnerables al cambio climatico. El manejo de los vincu-
los entre agricultura, conservacion de los recursos naturales y medio ambiente debe ser una parte integral del uso de
la agricultura para fines de desarrollo” (Banco Mundial, 2008:4).
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Se ha dicho que la heterogeneidad es una caracteristica evidente en el de-
sarrollo de América Latina y el Caribe, motivo por el cual el andlisis de las
tendencias seguidas por el medio rural en la regidn se efectia con la debida
precaucion sobre el cardcter diverso de los procesos econémicos, politicos,
sociales y ambientales ocurridos en cada sociedad particular. Este aspecto ad-
quiere mayor intensidad al examinar los territorios rurales en el medio rural de
cada pais y al revisar la biodiversidad y los fendémenos ambientales presentes
en cada uno de ellos. Por esta razon, entre otras analizadas mas adelante, el di-
sefio de las estrategias de desarrollo territorial tienen como punto de partida las
condiciones existentes en los territorios rurales particulares, como la manera
de dar respuestas eficaces a los requerimientos del desarrollo sostenible en los
territorios rurales de la region.

Las tendencias seguidas por el medio rural latinoamericano y caribefio, en el
marco de los procesos de intensificacion de la integracién econémica, politica
y cultural vividos en la sociedad contemporénea, llevan a la configuracion de
una mayor interconexién entre los territorios urbanos y rurales. Asimismo,
conducen a una mayor heterogeneidad entre los territorios rurales de la region,
a una situacién ambiental con un requerimiento de acciones mas determinantes
en la busqueda de la sostenibilidad y a una serie de dindmicas de diferencia-
cidn social, originadas en las formas diversas de expansion del capital y de ar-
ticulacion de las familias rurales, en particular los agricultores familiares y los
asalariados agricolas, a las empresas o complejos agricolas, agroindustriales,
agrocomerciales y turisticos expandidos por las desiguales dreas rurales de la
region.

En este contexto, determinado por los procesos de configuracién de los te-
rritorios, en los cuales ocurren las relaciones sociales entre actores sociales
diversos, se impulsan las acciones de desarrollo en el medio rural de los paises
latinoamericanos y caribefios. La presentacion de estas tendencias tiene el pro-
posito de mostrar los grandes desafios a los cuales se enfrentan estas socieda-
des cuando asumen el compromiso de promover el desarrollo en sus territorios
rurales y de generar el bienestar, la inclusion y la cohesién social como un ras-
go fundamental de su desenvolvimiento. Asimismo, pretende ofrecer un marco
mas amplio para acercarnos al analisis de los procesos sociales llevados a cabo
en el medio rural de la region.
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Capitulo Il

Rezago social, migracion y ciudadania social en los territorios
rurales de América Latina: el desafio de la cohesion social

2.1 El desarrollo rural territorial (DRT)

1 objetivo principal perseguido con el impulso de los procesos de de-

sarrollo rural territorial en América Latina y el Caribe consiste en

promover el desarrollo productivo e institucional y generar el bien-
estar social, restaurar el tejido social y desarrollar la cohesion social en los
territorios rurales (CEPAL, 2007; CEPAL, 2010). Desde nuestra perspectiva,
el desarrollo rural es entendido como el proceso de transformacion producti-
va, institucional y social de los territorios rurales, conducido por los actores
sociales territoriales, con el apoyo de las agencias piuiblicas o privadas de
desarrollo, orientado a la bisqueda del bienestar de la poblacion rural y la
cohesion social territorial, en un marco de equidad y sostenibilidad ambien-
tal®.

15. En su momento, Schejtman y Berdegué ofrecieron una conceptualizacién sobre el Desarrollo Territorial Rural en
la cual se fundamenta nuestra propia definicion: “Definimos el DTR como un proceso de transformacion productiva e
institucional de un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural. De la definicién se desprende que
el DTR descansa sobre dos pilares estrechamente relacionados, la transformacion productiva y el desarrollo institu-
cional cuyo contenido es necesario precisar: La transformacién productiva tiene el propdsito de articular competitiva
y sustentablemente a la economia del territorio con mercados dindmicos, lo que supone cambios en los patrones de
empleo y produccién de un espacio rural determinado. El desarrollo institucional tiene como objetivo estimular la
concertacion de los actores locales entre si y entre ellos y los agentes externos relevantes, asi como modificar las
reglas formales e informales que reproducen la exclusién de los pobres en los procesos y los beneficios de la transfor-
macién productiva” (Schejtman y Berdegué, 2004;30) .
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Esta manera de concebir el desarrollo territorial lleva, por una parte, a una
comprension mas integral sobre el desenvolvimiento del medio rural y a colo-
car en el lugar preponderante en las iniciativas de desarrollo (programas, pro-
yectos y actividades), a los habitantes de los territorios rurales. En este sentido,
resulta oportuno lo apuntado por Cerna, segtin el cual, “(...) el modelo adopta-
do por los proyectos que no dan primacia a las personas entra en conflicto con
el modelo intrinseco a los verdaderos procesos sociales del desarrollo, en cuyo
centro se encuentran, simplemente, sus protagonistas. Este conflicto socava
seriamente la efectividad de los proyectos que intentan inducir y acelerar el
desarrollo” (Cerna, 1995:33)'6. Por otra parte, obliga a volver la mirada hacia
una serie de fenémenos con una fuerte presencia en los territorios rurales y a
superar las visiones productivistas cuya comprension del desarrollo se centra,
de manera exclusiva, en las transformaciones en la estructura productiva y en
el mejoramiento de las variables econémicas, dejandose de lado el conjunto de
procesos requeridos para generar el bienestar de las familias habitantes de los
territorios rurales. Estos aspectos, si bien constituyen elementos bdsicos en los
procesos de desarrollo territorial, deben abordarse de manera interrelaciona-
da con los elementos institucionales y sociales, esenciales para promover las
transformaciones requeridas a fin de dinamizar el desarrollo en los territorios
rurales y generadoras de mejoras sustanciales en las condiciones de vida de los
hogares rurales y en el disfrute de la ciudadania social.

“Las sinergias entre los agentes publicos y privados, entre los distintos niveles
de gobierno, y entre los sectores productivos locales y los mercados mas am-
plios son un componente esencial para activar el desarrollo territorial. Estos
esfuerzos deben complementarse con los esfuerzos nacionales que, a través
de las politicas de descentralizacion y asignacion territorial de recursos, tratan
de potenciar el desarrollo de las regiones mds rezagadas y atender sus ne-
cesidades mds apremiantes. Asi, la dialéctica entre la movilizacién desde las

16. Colocar a las personas en el lugar de protagonistas de sus propios procesos de desarrollo conlleva a un tipo de
relacién entre las agencias promotoras del desarrollo y los actores territoriales de cardcter horizontal y en la cual
se valoren los conocimientos, experiencias y recursos con los cuales cuentan los participantes en las iniciativas. La
superacion de las formas tradicionales asumidas por estas vinculaciones resulta fundamental para promover el auto-
desarrollo en los territorios rurales. A esto se refiere Norman Uphoff, cuando apunta lo siguiente: “Es comtn que los
planificadores, administradores y técnicos contemplen a la gente, de alguna manera, como ‘el problema’, y que con-
sideren que son ellos mismos los que tienen la ‘solucién’. En la practica, la situacion puede ser al revés: las actitudes
y las actuaciones de los funcionarios gubernamentales suelen constituir barreras al cambio para el desarrollo. La no
cooperacion o la llamada resistencia al cambio por parte de la poblacién puede ser el efecto reflejo de experiencias
negativas con anteriores programas gubernamentales, enfoques condescendientes y consejos fundamentales en una
informacién inadecuada. Es probable que el comportamiento de la gente sea una medida de adaptacion a un dmbito
inseguro o impredecible en el que se incluye la conducta del personal gubernamental” (Uphoff, 1995, en Cernea,
1995: 575).
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propias regiones y las politicas nacionales de cohesion territorial deben crear
circulos virtuosos entre el capital social y la politica ptblica, fortaleciendo las
capacidades de desarrollo especificas que los territorios demandan” (CEPAL,
2010:148).

Esta perspectiva integral del desarrollo plantea la necesidad de analizar la con-
centracion del rezago social en los territorios rurales de América Latina y el
Caribe. Aunque en las dreas urbanas de estos paises se presentan espacios de
exclusion y pobreza, mucha de ella alimentada por familias excluidas en el
medio rural, inmigrantes en las dreas urbanas, que incrementan los niveles de
pobreza y exclusion social en las aglomeraciones urbanas, los datos incluidos
en este capitulo expresan las situaciones de privacion social mds agudas en
las areas rurales'’. La presencia de estas significativas brechas sociales en el
medio rural regional establece limites relevantes al disfrute de la ciudadania
social por parte de los integrantes de numerosas familias, comunidades y terri-
torios rurales. Existe una estrecha relacion entre desarrollo rural y disfrute de
la ciudadania integral'®.

2.2 Los conceptos de ciudadania social y cohesion social

Esta situacién del medio rural, extendida a lo largo de la regién con la ya se-
nalada heterogeneidad que la caracteriza, constituye un rasgo fundamental del
desarrollo en los espacios rurales y remite a dos conceptos primordiales en
el impulso de las estrategias de desarrollo territorial rural: la promocion del
disfrute de la ciudadania social por parte de las familias habitantes en los
territorios rurales y de la cohesion social territorial, ambos conceptos estre-

17. Segtin datos aportados por el INEC, a partir de la Encuesta Nacional de Hogares de 2011 (ENAHO 2011), en Costa
Rica se presentaban las siguientes disparidades entre las zonas urbanas y rurales del pais:

* En la zona urbana el ingreso promedio del hogar es de ¢1 015 372 y el per cdpita de ¢357 528, mientras en la rural
es de ¢595 471y ¢192 115, respectivamente.

* La zona urbana continda con una menor incidencia de la pobreza respecto a la rural (19,1% y 26,0 %, respecti-
vamente) con una brecha de 7 puntos porcentuales, la cual se acorté en un punto porcentual, en comparacion con
la estimacién de 2010. Respecto al afio anterior, la pobreza extrema crece en ambas zonas y se ubica en 4,9% en la
urbana y 9,1% en la rural.

* En la zona urbana, uno de cada veinte hogares se encuentra en pobreza extrema, mientras que en la zona rural es
uno de cada diez (INEC, 2011).

18. “Segtin datos de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2005), el 36,7 por ciento de
los pobladores urbanos viven bajo la linea de pobreza, proporcion que se eleva a aproximadamente 58 por ciento en
el campo. La situacion es muy parecida en lo que concierne a la indigencia: en 2004 habia en la region casi tres veces
mds indigentes en las dreas rurales que en las urbanas (34 por ciento frente a 12,4 por ciento de la poblacién indigen-
te). Aunque la situacion varia de un pafs a otro, las medidas adoptadas en las dltimas dos décadas para contrarrestarla
han sido a todas luces insuficientes, dado que la proporcion de pobres e indigentes ha permanecido estable desde los
aflos ochenta (Soto, Santos y Ortega, 2006:14).
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chamente relacionados entre si. Su definicion parte del andlisis de los procesos
redistributivos en las sociedades actuales y de la forma en que la sociedad
responde a las demandas, necesidades y aspiraciones de la ciudadania. Estos
elementos adquieren gran relevancia ante las desigualdades sociales experi-
mentadas por las sociedades latinoamericanas y caribefias y por la presencia de
brechas sociales, con cuyo surgimiento se colocan en desventaja los hogares
ubicados en los territorios rurales de la region.

La persistencia de significativas privaciones sociales en esto paises, con espe-
cial significado en sus territorios rurales, colocan la preocupacién por la inclu-
sién social de los hogares excluidos del desarrollo en los diversos territorios en
los cuales se asientan los principales rezagos en materia de salud, saneamiento,
educacion, vivienda, infraestructura y acceso a los servicios publicos bdsicos,
en un lugar prioritario en las agendas del andlisis sobre las desigualdades y en
las politicas y acciones institucionales.

Para la CEPAL, “Las diversas instituciones y actores que inciden en el de-
sarrollo territorial, tanto de abajo hacia arriba como de arriba a abajo, hacen
imperativo avanzar en el logro de acuerdos y pactos para el tipo de politicas
planteadas. La cohesion territorial debe ser el punto de encuentro de la promo-
cién del desarrollo regional y local desde arriba y desde abajo, y el centro de
coordinacion y articulacidn de las politicas sectoriales y las politicas transver-
sales, tradicionalmente separadas” (CEPAL, 2010:148).

El empleo de los conceptos de ciudadania social y de cohesion territorial'®,
ambos adoptados con el propdsito de brindar una orientacion a las politicas
destinadas a promover la inclusién social y enfrentar los agudos procesos de
desigualdad social vividos en la region, han tomado importancia en las inicia-
tivas de desarrollo rural territorial, en las cuales la generacion de capacidades,
la creacion de ciudadania y la promocion de la cohesion territorial se consi-
deran como elementos constitutivos de las estrategias seguidas para alcanzar
el desarrollo productivo, social y ambiental en las diversas dreas rurales de la
region.

19. En una ponencia publicada por GIGAP, se menciona el origen europeo del concepto de cohesién social y de los
intentos de adaptacién a la realidad latinoamericana, asi como a algunos enfoques criticos. En relacion con este con-
cepto, véase Palma-Mullér y Ruiz-Ruvalcaba, 2012.
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Si bien estos conceptos y su traduccion en objetivos de las acciones de desa-
rrollo rural tienen, desde su origen, una estrecha relacién con el denominado
Estado de Bienestar o con el Estado Social de Derecho, su adopcion en Amé-
rica Latina adquiere dimensiones particulares en relacién con las condiciones
del entorno en el cual se llevan a cabo las iniciativas por impulsar las trans-
formaciones productivas, institucionales y sociales requeridas para generar la
cohesion y el bienestar en los territorios rurales.

Entre esas dimensiones sobresale la revitalizacién de las funciones del Esta-
do, ausente o debilitado en su vinculacion con el desarrollo de los territorios
rurales en el periodo de reformas institucionales adoptadas como resultado de
las politicas de ajuste, apertura y liberalizacion de las economias latinoameri-
canas. Una segunda dimension se relaciona con la buisqueda de la territoriali-
zacion de las politicas publicas y el disefio de arreglos institucionales, con los
cuales se logre dar respuestas eficaces a las demandas multidimensionales y a
los requerimientos de accion intersectorial originados en los procesos de desa-
rrollo territorial. Una tercera dimension se relaciona con el establecimiento de
alianzas publico-privadas como un camino para la dinamizacién econdémica
y social de los territorios, la convocatoria de los diversos actores territoriales
y la movilizacién de los recursos endégenos, como un camino apropiado para
promover el desarrollo en los territorios rurales. En este sentido, la creacion de
capacidades, la generacion de ciudadania y la cohesion territorial, si bien re-
quieren de una destacada participacion de los diversos niveles estatales, surgen
de la convocatoria y la participacion de varios actores con un papel significati-
vo en la bisqueda del desarrollo y la superacion de las desigualdades.

En relacién con el concepto de ciudadania social, Adela Cortina, siguiendo los
postulados de Thomas H. Marshall, apunta lo siguiente:“Desde esta perspecti-
va es ciudadano aquel que en una comunidad politica goza no sé6lo de derechos
civiles (libertades individuales), en los que insisten las tradiciones liberales, no
s6lo de derechos politicos (participacion politica), en los que insisten los re-
publicanos, sino también de derechos sociales (trabajo, educacion, vivienda,
salud, prestaciones sociales en tiempos de especial vulnerabilidad). La ciuda-
dania social se refiere entonces también a ese tipo de derechos sociales, cuya
proteccion vendria garantizada por el Estado nacional, entendido no ya como
Estado liberal, sino como Estado social de derecho” (Cortina, 1998:66).
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El sentido de pertenencia a una comunidad, un territorio o una nacién esta
condicionado por el sentimiento de reconocimiento de una serie de derechos
cuyo disfrute los hace saberse miembros de esa colectividad. Para Cortina,
“las personas cobramos nuestra identidad y autoestima en el seno de una co-
munidad que nos reconoce derechos o nos los niega, que nos hace saber que
somos miembros suyos o nos hace sentirnos extrafios”. Para la autora, en el
marco de la sociedad, “el reconocimiento de la pertenencia tiene dos lados: la
comunidad estd dispuesta a proteger la autonomia de sus miembros, recono-
ciéndoles unos derechos civiles y politicos, porque no les considera vasallos
o subditos, pero también se propone hacerles participes de los bienes sociales
indispensables para llevar adelante una vida digna; de aquellos bienes bésicos
para una vida humana que no puede quedar al libre juego del mercado” (Cor-
tina, 1998:92-93).

De acuerdo con lo sefialado por Cortina, la identidad comunal, territorial o
social o la adhesién a esas colectividades no puede ser entendida como una
simple abstraccion o como el resultado exclusivo de las relevantes e intensas
relaciones de parentesco o de vecindad, o del compartir una misma cultura,
asunto de suyo dificil en sociedades como las nuestras en las cuales tienden a
coexistir en un mismo espacio social personas que se identifican con culturas
diversas (multiculturalismo). Un aspecto bésico en el logro de la identidad lo
constituye el tener acceso a un minimo de bienes materiales, el acceso a ser-
vicios bdsicos como la salud, la educacién y el saneamiento y la posibilidad
de desarrollar sus capacidades para desenvolverse en su espacio social. La
comprension mds amplia del desarrollo rural implica la generacion de las con-
diciones minimas requeridas para el aumento de las capacidades personales y
el disfrute del derecho a la ciudadania social. Esta manera de entender el desa-
rrollo le da sentido a la participacion de los actores territoriales en el manejo
de sus propios procesos de desarrollo y marca pautas para delinear el trabajo
de los promotores del desarrollo territorial®.

20. “No cabe duda de que la comunidad es el espacio mds apropiado para lograr reconocimiento, promover el forta-
lecimiento personal y crear las condiciones para el ejercicio de los derechos civicos, politicos y sociales, necesarios
para gozar de una ciudadania integral. Pero, es muy importante no idealizar a 1a comunidad en donde fenémenos tales
como el individualismo o el aislacionismo presente en grupos, familias o personas y los conflictos de diverso tipo
surgidos entre sus miembros, asi como las relaciones de poder —intra e interfamiliares- y el clientelismo, prevalecen o
son suficientemente s6lidos como para impedir la autonomia, la autogestion y el empoderamiento comunal” (Durston,
2005).
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El concepto de cohesién social, compartido como una de los propdsitos per-
seguidos con el desenvolvimiento de naciones, regiones y territorios, adquie-
re mucha relevancia en los procesos de desarrollo rural. En un estudio de la
CEPAL sobre el tema de la cohesion social, se sefiala lo siguiente en relacion
con este concepto: “Respecto de la vida en sociedad, guardando las diferen-
cias pero rescatando las analogias (en relacién con el concepto de cohesion
empleado en las ciencias naturales, j.m.a.) la cohesion puede entenderse como
el efecto combinado del nivel de brechas de bienestar entre individuos y entre
grupos, los mecanismos que integran a los individuos y grupos a la dindmica
social y el sentido de adhesion y pertenencia a la sociedad por parte de ellos”
(CEPAL,2007 :16). Esta manera de entender la cohesion social muestra la es-
trecha relacion con el concepto de ciudadania social, tal como fue expuesto en
este texto.

En el estudio de la CEPAL, la cohesion social es definida como “la dialéctica
entre mecanismos instituidos de inclusion y exclusion sociales y las respues-
tas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo en que ellos
operan” (CEPAL, 2007). Tres ventajas se encuentran en el texto de CEPAL en
el uso de este concepto:

1. En primer lugar, segiin la CEPAL, permite vincular dimensiones de
la realidad que, por lo general, transcurren o se analizan de manera
separada y que al integrarlos ofrecen un enfoque sistémico del desa-
rrollo. Entre ellos se encuentran los siguientes: a) la politica social y
el valor de la solidaridad difundido en la sociedad; b) las sinergias
entre equidad social y legitimidad politica; c) la transmision de des-
trezas y el empoderamiento de la ciudadania; d) las transformaciones
socioecondmicas y los cambios en la interaccion social; c¢) los cam-
bios socioecondémicos y los cambios en la subjetividad colectiva; d)
la promocién de una mayor igualdad y de un mayor reconocimiento
de la diversidad —sea esta de género, etnia o raza—, las brechas so-
cioecondmicas y el sentido de pertenencia (CEPAL, 2007:19).

2. En segundo lugar, la CEPAL apunta que esta definicién amplia la vi-
sién hacia lo que Alain Touraine llama “la dimension del actor” y
considera “conjuntamente un enfoque demoscépico de las percepcio-
nes y valoraciones de la ciudadania que reflejan su grado de confian-
za, adhesion y respaldo a un sistema politico y un ordenamiento so-
cioecondmico, y el andlisis de las condiciones socioecondmicas que
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atafien a la cohesidén social, medidas, sobre todo, por la dindmica de
las brechas socioecondmicas y socioculturales, de proteccién y vul-
nerabilidad y de acceso al conocimiento” (CEPAL, 2007:19).

En tercer lugar, para la CEPAL, entender la cohesién social en estos
términos, significa que esta es un fin y un medio a la vez. Es un fin en
la medida en la cual se trate de un objetivo primordial de las politicas
publicas en el que todos los miembros de la sociedad se sientan parte
activa de ella, “como aportantes al progreso” y “como beneficiarios
de este”. Segun el andlisis cepalino, en una sociedad globalizada y
caracterizada como la “sociedad de la informacién”, adquiere gran
significado tratar de recrear y garantizar el sentido de pertenencia y
de inclusidn social y convierte a la cohesion social en un fin (CEPAL,
2007:20). En la medida en la cual es un medio, la cohesion social
permite a las sociedades que cuentan con los mayores niveles de ella,
brindar un marco institucional mas apropiado para promover el cre-
cimiento econdmico Yy, al ofrecer un ambiente de confianza y reglas
claras,operar como un factor positivo para atraer inversiones. Asi-
mismo, para la CEPAL, “las politicas de largo plazo que aspiran a
igualar oportunidades requieren un contrato social que les otorgue
fuerza y continuidad, y un contrato de tal naturaleza supone el apoyo
de una amplia gama de actores, dispuestos a negociar y consensuar
amplios acuerdos. Con tal fin, los actores deben sentirse parte del
todo y estar dispuestos a ceder en sus intereses personales en aras
del beneficio del conjunto. La mayor disposicién de la ciudadania a
apoyar la democracia, a participar en asuntos publicos y espacios de
deliberacion, a confiar en las instituciones y el mayor sentido de per-
tenencia a la comunidad y de solidaridad con los grupos excluidos y
vulnerables, facilitan la suscripcion de los pactos sociales necesarios
para respaldar politicas orientadas al logro de la equidad y la inclu-
sion” (CEPAL, 2007:19-20).

Los procesos de transformacién productiva e institucional impulsados con las
iniciativas de desarrollo rural, con enfoque territorial, forman parte de un todo
integrado con la superacion de las brechas sociales, la promocidn de la partici-
pacion y la adquisicion de las capacidades para la conduccion, por parte de los
actores territoriales, de sus propias iniciativas de desarrollo, lo que refuerza el
sentido de pertenencia, la inclusién y la cohesion social y el desarrollo de la
ciudadania social.
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Como se desprende del andlisis sobre los conceptos de ciudadania social y co-
hesidn social llevado a cabo con antelacién, de modo muy sintético, el desarro-
llo de estos procesos requiere de un marco juridico, institucional y de politicas
publicas en los cuales se inscriban las acciones particulares promovidas en los
territorios rurales y se produzcan las intervenciones orientadas a impulsar el
desarrollo rural. En este sentido, si bien la reorientacion de las politicas publi-
cas y la redefinicion de las funciones del Estado ocurrida en varios paises de
América Latina y el Caribe, a partir de la década de los afios 90, han dado sen-
tido a los procesos de desarrollo endégeno, complementdndose las acciones de
integracion en la economia global, no cabe duda de que se requiere ampliar los
esfuerzos y crear condiciones mds apropiadas para avanzar en la superacion de
las desigualdades y en la disminucién paulatina de los rezagos sociales preva-
lecientes en los territorios rurales de la region.

En un estudio efectuado por la FAO, sus autores se refieren a la trascendencia
de la orientacién del gasto publico y a su necesaria reorientacion para tratar de
avanzar en la superacion de algunas de las brechas presentes en el medio rural,
con significativas consecuencias en los sistemas sociales de estos paises. Para
los autores del estudio, “El gasto publico constituye una de las herramientas es-
tatales mds valiosas, dado que puede ejercer un fuerte impacto en el desarrollo
de las dreas rurales, sea a través de la creacion de las condiciones productivas
necesarias (bienes publicos), de la implantacion de politicas de transferencias
que contribuyan a disminuir la concentracién de la riqueza, y/o a través de ac-
ciones que tiendan a aminorar los efectos negativos de las fallas de mercado.
El separar el gasto publico rural del urbano puede ser de vital importancia para
la asignacién de recursos estatales, asi como para la ejecucién y el seguimiento
de programas de desarrollo especificamente orientados hacia las zonas rurales.
Esto ha cobrado ain mayor importancia en el dltimo tiempo, pues muchos de
los problemas que sufren hoy algunos paises de la regiéon (como pobreza, ce-
santia, terrorismo, violencia, inseguridad) tienen su origen en el campo, por la
marginacion de las comunidades rurales, la falta de oportunidades y de espiritu
emprendedor, el sesgo pro urbano de las politicas publicas, y otros fendmenos
andlogos” (Soto, Santos y Ortega, 2006:14).

Es clara la relevancia del marco institucional y politico en el cual se llevan a
cabo los procesos de desarrollo rural. En la medida en la cual se ofrezcan con-
diciones propicias para promover el bienestar en el medio rural, la busqueda
de la cohesion territorial se ve, asimismo, favorecida. Por el contrario, una
orientacioén de las politicas y del gasto publico en el cual la promocién del
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desarrollo de los territorios rurales no forme parte de las prioridades de la ac-
cidn institucional y del gasto publico, obstaculizan —aunque no lo impidan- la
promocidn de la cohesion social en los territorios, la superacion de las inequi-
dades y las brechas sociales y el desarrollo de la ciudadania social?'.

2.3 Rezago social en el medio rural

El andlisis sobre algunos de los principales indicadores de desarrollo social en
América Latina y el Caribe muestra una tendencia significativa a la reduccion
de la pobreza y la indigencia y a la persistencia de las desigualdades sociales,
como un rasgo preponderante en el desenvolvimiento de la region®2. Con dife-
rencias vitales entre las diversas naciones, esa tendencia se ha mantenido a lo
largo del tiempo, con una modificacion en los afios posteriores a 2008, como
resultado de los efectos de la crisis econdmica global vivida a partir de ese mo-
mento (CEPAL, FAO, IICA, 2010). Sin embargo, nuestro interés en este caso
estd puesto en la constatacion de las diferencias entre el desarrollo de las areas

21. Los autores del estudio de la FAO sobre la orientacion del gasto puiblico en América Latina y el Caribe ahondan en
sus reflexiones en el siguiente texto: “Como se dijo recién, el modo en que se ha distribuido histéricamente la riqueza
también pesa en la asignacion de los recursos publicos en las dreas rurales. Mientras mds concentrada esté inicialmen-
te la riqueza, mayor serd el poder politico de las elites y mds sesgado e ineficiente el gasto publico. Esto da origen a un
particular circulo vicioso, por el cual la inequidad econémica se transmite y a veces se magnifica a través de la estruc-
tura sesgada del gasto fiscal. La concentracion de la riqueza redunda en un mayor poder de las elites econémicas, lo
que lleva a que una proporcion mds elevada del gasto se asigne a subsidios no sociales, ya definidos como favorables
alas elites, de modo que el proceso termina en una mayor concentracion de la riqueza. Este sesgo en la asignacion de
los recursos publicos retarda el crecimiento, hace que el patrén de este sea mds extensivo, y perpetia la desigualdad.
La concentracion de la riqueza también influye positivamente sobre la cantidad de recursos totales asignados a las
dreas rurales, aunque, como se vio, este mayor flujo de recursos no se traduce en un aumento del gasto en todos los
sectores de la poblacién. Con todo, es posible romper este ciclo perverso, porque hay factores que pueden confluir
para evitar su formacion, factores que tienen que ver con las instituciones del Estado y, también, con las de la socie-
dad civil: un aumento de la vigilancia de la ciudadania sobre las politicas publicas (mayor libertad de prensa, menor
fraccionamiento etnolingiiistico, etc.) y una mayor responsabilidad del Estado en el cumplimiento de sus funciones
como administrador de los recursos publicos, pueden contribuir en mucho a eliminar —o por lo menos a contener— la
tendencia pro elite de la politica de gasto publico en las dreas rurales” (Soto, Santos y Ortega, 2006:25).

22. Para destacados investigadores sobre el tema de las desigualdades pertenecientes a la Sede Académica de FLA-
CSO Costa Rica, resulta més apropiado el empleo del concepto de exclusion social para dar cuenta de las estructuras
y précticas productoras de la pobreza, para lo cual se requiere el empleo de un enfoque relacional: “Lo que debe
destacarse es que al definir la pobreza como un orden normativo, se estd reconociendo que carece de una perspectiva
relacional. Es decir, los estudios sobre pobreza no estin preocupados por analizar los patrones de distribucion de los
recursos existentes en una sociedad, ni las pautas de poder en que se sustentan, sino que, basicamente, estdn intere-
sados en identificar aquellos grupos de poblacién que no logran alcanzar un umbral de bienestar (o desarrollo) que
se considera como un minimo socialmente aceptable para llevar una vida digna (o disponer de las competencias para
tomar decisiones racionales en un contexto social especifico). Existiendo una suerte de campo de accién reservado
a los andlisis sobre desigualdad social” (Pérez y Mora, 2007:17). El empleo de los datos sobre pobreza e indigencia
en este trabajo obedece a la importancia de mostrar las tendencias seguidas por estos fenémenos en el medio rural y
de comparar la situacion entre paises y entre dreas rurales y urbanas de América Latina y el Caribe, para lo cual no
existen datos sobre la exclusion social, salvo en el caso de Centroamérica (véase el Informe Sobre el Estado de la
Regién, 2011).
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urbanas y rurales, a partir de la revision de los datos sobre algunos indicadores
basicos del desenvolvimiento social de la region. En general, en los territorios
rurales de estos paises se presentan brechas significativas en cuanto a aspectos
esenciales para el desarrollo, entre ellos el acceso y la calidad de la educacion,
asi como en diferentes indices de desarrollo social. En el Mapa 1, elaborado
por el Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica de Costa Rica, se ve-
rifica tal situacion en este pais, la cual resulta muy ilustrativa en relacién con
la distribucién del desarrollo social, segin quintiles. La ubicacion espacial del
quintil I se concentra en algunas de las més extensas dreas rurales del pais, con
una presencia predominante del quintil V y IV en las dreas urbanas.

Mapa 1
Costa Rica: Indice de desarrollo social distrital
segun quintiles, 2007

Mapa 1
Indice de Desarrollo Social
Distrital 2007
segln quintiles

W QUINTIL
I QUIMTIL
HIFCUANTIL
olan | 1 QUINTIL

I ' QUINTIL

Conviene mencionar la presencia de estos rezagos en el medio rural de la re-
gion y reiterar en el cardcter heterogéneo de los territorios rurales de América
Latina y el Caribe. La constatacion de los indicadores de mayor desventaja
social en las dreas rurales en estos paises no deja de lado la verificacion de di-
ferencias notables entre los territorios, en términos de su desarrollo productivo
e institucional y los grados de bienestar social alcanzados por su poblacion, asi
como los grados de interconexién con los espacios urbanos y con el sistema
institucional estatal o nacional. En la definicién de las estrategias de desarrollo
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territorial, estos aspectos resultan vitales, de tal manera de que las acciones
institucionales respondan con eficacia a las caracteristicas particulares y las
demandas especificas originadas en cada territorio. En este capitulo, por lo
tanto, se busca ofrecer un panorama general sobre las diferencias encontradas
en cuanto a las brechas del desarrollo entre las dreas rurales y urbanas de la
region.

En la Tabla 10 (ver anexos generales), se presenta la informacién correspon-
diente a la magnitud de la pobreza y la indigencia, en porcentajes, entre 1990
y 2010, en dreas urbanas y rurales de América Latina y el Caribe. Los datos
muestran, en la mayor parte de los paises, significativas diferencias en la situa-
cién existente entre las zonas urbanas y rurales. Asi, por ejemplo, en Bolivia
(2007), la pobreza en las dreas urbanas es del 42,4% y la poblacién bajo la
linea de indigencia alcanza el 16%, mientras en las dreas rurales los porcenta-
jes son del 75,8 y el 59,0. En Brasil (2009), los datos de pobreza e indigencia
urbana (2009), son del 22,1% y del 5,5%, mientas en las dreas rurales llegan al
393% y el 15,2%. En el caso de Colombia (2010), la pobreza urbana llega al
38,5% de la poblacion y la pobreza rural al 62,7%; entre tanto, el porcentaje
de la poblacién colocado bajo la linea de indigencia es del 11,1% en las zonas
urbanas y del 26,7% en las zonas rurales. En Costa Rica, (2010), la pobreza
y la indigencia en las zonas urbanas alcanzan el 17,0% y el 4,8% de la pobla-
cidn; en las zonas rurales los datos son del 20,8% y del 9,9%. Por tltimo, en el
caso de México (2010), el porcentaje de la poblacién bajo la linea de pobreza
es del 32,3% en las dreas urbanas y de 42,9% en las areas rurales, mientras el
porcentaje de la poblacion bajo la linea de indigencia es de 8.5 en las dreas
urbanas y del 21,3% en las 4reas rurales.

Chile constituye una excepcién en cuanto al comportamiento de la poblacion
bajo la linea de pobreza, pues en 2009 el 11,7% se encuentra en las zonas
urbanas y el 10,4% en las zonas rurales. El porcentaje de la poblacion bajo la
linea de indigencia alcanza al 3,5% en las zonas urbanas y al 4,4% en las zonas
rurales.

Otra manera de percibir las privaciones sociales en el medio rural latinoame-
ricano y caribefo y las diferencias entre las dreas urbanas y las dreas rurales,
diferenciadas también en este caso con los datos sobre los indicadores de edu-
cacion entre la poblacion indigena, la encontramos en la Tabla 11. Los datos
sobre asistencia a la educacion primaria y secundaria y sobre la conclusion de
estudios en los niveles educativos primario, secundario y terciario, muestran
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las evidentes desigualdades prevalecientes en esos indicadores, constatindose
la situacion de desventaja en la cual se encuentran los nifios y jovenes habitan-
tes de las areas rurales en la regién. Tomando, por ejemplo, el caso de México,
tenemos una asistencia neta a la educacion primaria, en 2005, en las zonas ur-
banas del 97,5% y en las zonas rurales del 96,1%; en la baja secundaria la asis-
tencia en las zonas urbanas alcanza el 79,1% y en las zonas rurales el 63,3%;
en la alta secundaria las desigualdades se ensanchan, siendo la asistencia en las
areas urbanas del 53,6% y en las dreas rurales del 37,3%. En cuanto a la con-
clusién de los estudios entre jovenes de 15 a 19 aiios los datos son del 96,2%
y del 90,2% en las zonas urbanas y rurales, respectivamente; mientras que la
conclusion de la educacidn secundaria entre jovenes de 20 a 24 afios alcanza
al 48.,4% en las zonas urbanas y al 24,8% en las zonas urbanas. En lo referente
a la conclusién de la educacion terciaria, entre jévenes de 25 a 29 afios, en las
zonas urbanas llega al 10,0% y en las zonas rurales a tan solo el 2,8%.

En general, la informacién sobre América Latina, correspondiente al afio 2005,
incluida en la Tabla 11, muestra una asistencia neta a la educacién primaria del
95,4% en las zonas urbanas, del 93,5% en las zonas rurales y al 88,3% entre
la poblacion indigena. La asistencia a la baja educacién secundaria llega al
75,2% en las zonas urbanas, al 54,6%% en las zonas rurales y al 46,7% entre
la poblacién indigena. En cuanto a la alta educacién secundaria, se encuentra
una asistencia del 52,2% en las areas urbanas, un 30,1% en las areas rurales
y de un 33,5% entre la poblacién indigena. Los datos sobre la conclusién de
los estudios en los diversos niveles educativos muestran, asimismo, las signi-
ficativas diferencias geograficas existentes en América Latina. En este caso, se
observa una finalizacion de los estudios en los jévenes de 15 a 19 afios, en las
zonas urbanas, del 94,8%, del 83,6% en las zonas rurales y del 79% entre los
jovenes indigenas. La conclusién de la educacion secundaria, en jévenes de 20
a 24 afios, llega al 56,2% en las zonas urbanas, mientras en las zonas rurales
al 23,8%% y entre los jovenes indigenas al 35,1%. En la educacion terciaria,
entre jovenes de 25 a 29 afios, los porcentajes de conclusion de los estudios
alcanzan el 8,5% en las zonas urbanas, y tan solo el 1,9% en las zonas rurales
y el 2% entre la poblacién indigena.

Los aspectos més notables en esta informacion son las disparidades en cuanto a
la asistencia y, sobre todo, en la conclusién de los estudios, entre la poblacién ha-
bitante en los territorios urbanos referido a quienes lo hacen en los territorios
rurales. Este es uno de los principales generadores de exclusion social, resultado
de los bloqueos al acceso a servicios publicos basicos como el de la educacion.
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Para Pérez Sainz y Mora, “(...) el fendmeno de la exclusién social expresa la
forma més extrema de las desigualdades. Por un lado, se trata de hogares cuya
insercion en el mercado de trabajo tiene lugar mediante el excedente laboral. Esto
supone encontrarse en las situaciones de mayor carencia de poder tanto en el
campo de las desigualdades de explotacién como para el acaparamiento de opor-
tunidades de acumulacién. Asi, en el primero encontramos a los asalariados con
el mayor nivel de desproteccion; o sea, sin ese estatuto de garantias no mercanti-
les que transforma el trabajo en empleo, asi como a los desempleados en fuerza
de trabajo que el capital no reconoce. Y, en el segundo campo, tenemos a los
pequefios propietarios, a los que suelen acompanar trabajadores no remunerados,
condenados a légicas de subsistencia sin posibilidades de acumulacién. Pero,
ademds, estas expresiones extremas de desigualdad no se ven compensadas por
el balsamo de la ciudadania social. Exclusion social implica también privacion
de la ciudadania social. Es decir, es el peor de los mundos posibles, por cuanto el
mercado falla y el Estado se inhibe, generando abandono.” (Mora y Pérez, 2009:
88-89).

Ademas de las diferencias en cuanto a la cobertura educativa, la poblacién ha-
bitante en las zonas ruarles enfrenta, en conjunto con las familias de mds bajos
ingresos de la region, la disparidad prevaleciente en cuanto a la calidad de la edu-
cacion. En este sentido, a los mds altos porcentajes de inasistencia y conclusion
de los estudios en los diferentes niveles educativos, con especial énfasis en la
educacién secundaria y terciaria, los hogares habitantes en los territorios rurales
forman parte del “circulo vicioso” que, segiin Macias Aymar, establece limites a
la movilidad educacional y social. Para este autor, “(...) la baja calidad educativa
también genera un peligroso circulo vicioso que hace que la movilidad educa-
cional y social sea muy baja. Es decir, como la poblacién con menos recursos no
puede acceder a una formacion de calidad —pues esta se desarrolla en colegios
privados y en consecuencia, mds caros— su ciclo educativo se desarrolla en co-
legios publicos, abocando a sus hijos a la pobreza y perseverdndose este circulo
vicioso generacion tras generacion. Asi pues, podemos concluir que aunque la
regién se encuentra en la senda adecuada para alcanzar la meta del milenio en
cuanto a educacion basica universal se refiere, la calidad educativa de las escue-
las publicas en la region es muy baja en comparacion con la educacion ofertada
en las privadas” (Macias-Aymar, 2004:15).
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Las privaciones sociales se extienden, asimismo, hacia otros aspectos basi-
cos, como el acceso a las mejoras en el suministro de agua®. En la Tabla 12
se presentan los datos sobre el porcentaje de la poblacion con acceso a ese
servicio entre la poblacion total y la poblacion ubicada en el sector rural, en
paises seleccionados de América Latina. La informacion permite constatar la
existencia de notables diferencias entre los paises y, en la mayoria de ellos,
las desigualdades en cuanto a la poblacion del sector rural. Sobresale en este
sentido Uruguay, pais en el cual las mejoras en cuanto al suministro de agua
llega al 100 por ciento de la poblacion total y en el sector rural. En contraste,
se encuentran paises como Paraguay en donde el porcentaje de acceso a las
mejoras, en el afio 2010, en el sector rural, alcanz6 al 66% de la poblacién o el
de Pert, en el cual el porcentaje fue del 65%. Chile, en tanto, presenta un alto
porcentaje de acceso a las mejoras en la poblacion total: 96% en el afio 2010,
pero en el sector rural alcanza, en ese mismo afio, un 75% de la poblacion.
Tabla 12:
Porcentaje de la poblaciéon con acceso a mejoras en el servicio de agua
(total y sector rural) en paises seleccionados de América Latina

(afios 2008, 2009 y 2010)
Porcentaje total de poblacion Porcentaje de poblacion rural
Pais Anos Anos

2008 2009 2010 2008 2009 2010
Bolivia 86 87 88 68 69 71
Brasil 97 97 98 84 85 85
Chile 96 96 96 75 75 75
Colombia 92 92 92 72 72 72
Costa Rica 97 97 97 91 91 91
Ecuador 94 94 94 89 89 89
El Salvador 87 87 88 76 76 76
Guatemala 92 92 92 87 87 87
Honduras 87 87 87 78 79 79
México 94 95 96 88 90 9
Nicaragua 85 85 85 68 68 68
Panamé 93 93 83 83
Paraguay 86 86 86 66 66 66
Pert 84 85 85 63 64 65
Uruguay 100 100 100 100 100 100

Fuente: Banco Mundial, 2013, datos sobre mejora del suministro de agua.
http://datos.bancomundial .org/indicador/SH.H20.SAFE .RU.ZS

23. Segtin el Banco Mundial, “el acceso a una mejora en el suministro de agua se refiere al porcentaje de la poblacion
con acceso razonable a una cantidad adecuada de agua proveniente de una mejora en el suministro de agua, como una
conexion doméstica o publica, pozos, albercas o fuentes protegidas o recoleccion de agua de lluvia. Las fuentes sin
mejoras incluyen los suministradores, los camiones cisterna y las albercas y fuentes no protegidas. El acceso razona-
ble se define como la disponibilidad de al menos 20 litros por persona por dia, provenientes de una fuente ubicada a
menos de un kilémetro de la vivienda” http://datos.bancomundial.org/indicador/SH.H20.SAFE.RU.ZS.

70



Desarrollo rural y ciudadania social

La informacién sobre algunos indicadores de desarrollo social en la region
muestra estas notables brechas sociales existentes en el medio rural, con la he-
terogeneidad caracteristica del desenvolvimiento de estas naciones. Pero debe
anotarse, ademas, la diversidad del medio rural. A esta situacion se alude cuan-
do se analiza la bipolaridad socioeconémica del medio rural y al sefialamiento
de las condiciones diferenciadas, en las cuales se produce la participacién en
la vida de los territorios rurales para diversos grupos sociales o categorias
sociales. En el informe sobre la pobreza en el mundo, presentado por FIDA
en 2011, se menciona la situacién y el potencial de desarrollo diferenciado de
las mujeres y los jovenes rurales, asi como de los pueblos indigenas. Para el
FIDA, “Naturalmente, las formas de privacion basadas en relaciones sociales y
politicas que se refuerzan mutuamente afectan mds a unos grupos de personas
que a otros en cada sociedad, pero en todas las sociedades rurales, las mujeres,
los jovenes y los pueblos indigenas sufren en una medida desproporcionada
desventajas que tienden a hacer que la salida de la pobreza sea més dificil, el
acceso a las oportunidades existentes mds limitado y los riesgos para acceder
a ellas mas elevados. Eso no significa que los integrantes de esos tres grupos
estén afectados del mismo modo por los mismos tipos o niveles de desventajas
que contribuyen a la pobreza. Ademads, las personas de esos grupos pueden
contar con activos y capacidades diferentes de gran importancia para superar
la pobreza. Por ejemplo, las mujeres del medio rural poseen a menudo formas
especificas de conocimiento y capital social, y desempeifian funciones crucia-
les en la economia rural, tanto en las actividades agricolas como no agricolas.
Por su parte, los jovenes suelen tener mds capacidad de innovacion y espiritu
emprendedor que los adultos de mayor edad, lo cual puede dotarles de mejo-
res instrumentos para afrontar en la actualidad algunas de las exigencias de la
agricultura y de la economia rural no agricola. Los pueblos indigenas poseen
formas Unicas de conocimiento, practicas y capital social y en muchos casos
son los custodios de recursos territoriales y bienes ambientales de inmenso
valor (véase en la Tabla 13, anexo 3, el significado relativo de la poblacién
indigena y su ubicacion en las zonas rurales y urbanas en América Latina).
No obstante, los tres grupos y otros grupos, en diferentes sociedades, segtin
como funcionen los mecanismos de poder y de exclusion en cada una de ellas)
comparten el hecho de que la distribucion del poder social y politico tiende a
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menoscabar su capacidad de utilizar sus activos y sus capacidades para apro-
vechar las oportunidades que se les presenten de salir de la pobreza” (FIDA,
2011:60)*.

En la elaboracién de las estrategias de desarrollo territorial rural (DTR), se
consideran las privaciones y las brechas sociales en los territorios; la interven-
cidn institucional se produce para distinguir las condiciones diferenciadas de
integracion de los grupos sociales; también para determinar el potencial para
aportar a los procesos de desarrollo. Esto ultimo es fundamental para conse-
guir, en conjunto con los aspectos productivos e institucionales, los resultados
esperados en cuanto a la transformacién de las condiciones en los territorios
rurales. Al ser los actores territoriales los protagonistas de sus propios procesos
de desarrollo, conocer las condiciones en las cuales se desenvuelven, asi como
distinguir sus potencialidades y robustecer sus capacidades, son aspectos fun-
damentales para la consecucion de los objetivos propuestos con la ejecucion
de las iniciativas de desarrollo rural.

2.4 Las privaciones sociales y la movilidad laboral transnacional

Una consecuencia de los rezagos sociales prevalecientes en los territorios ru-
rales de la regién y de las dificultades enfrentadas por numerosas familias
rurales para obtener los recursos requeridos para su subsistencia, es el de la
emigracion hacia las zonas urbanas de sus propios paises o hacia el exterior. La
movilidad rural-urbana y, en menor medida la movilidad rural-rural, se unen a
las movilizaciones poblacionales transfronterizas, con una fuerte presencia en
los territorios rurales de estas naciones.

24. Conviene transcribir lo expuesto en el reciente documento preparado por CEPAL, FAO e IICA, sobre este desta-
cado aspecto del desarrollo regional: “Datos de encuestas de hogares de seis paises (Bolivia, Chile, Ecuador, Guate-
mala, México y Panamd) permiten confirmar que la incidencia de la pobreza es mayor en la poblacién rural indigena
(...). La diferencia entre la pobreza indigena y no indigena es superior en Guatemala, Ecuador y Panamd, y durante
la década anterior se redujo solamente en Ecuador y en Chile. La menor incidencia de pobreza en la poblacién rural
indigena se presenta en Chile, siendo el tinico pais en donde ésta era inferior a 20% hacia finales de la década anterior.
Las mayores tasas persistian en Bolivia y Panama (sobre 70%) y en Guatemala (sobre 80%). La brecha entre la inci-
dencia de la pobreza indigena y no indigena se redujo tinicamente en Bolivia y en Chile. En el primer caso, la brecha
se redujo considerablemente entre 2001 y 2007 (13,2 puntos porcentuales), por una combinacién de disminucion en
la pobreza en la poblacién indigena y un incremento en la no indigena. En Chile, ambas tasas se redujeron, pero la
indigena lo hizo a una tasa mayor. Por el contrario, las brechas en los otros tres paises se incrementaron. En Guatema-
la, el incremento de 6.1 puntos porcentuales entre 2000 y 2006 se da por una reduccién de la pobreza en la poblacion
rural no indigena; la pobreza en la poblacién indigena se mantuvo sobre el 80%. En Ecuador y Panama la pobreza se
reduce en ambos grupos, pero las brechas se incrementan, ya que la pobreza cae mds entre la poblacién no indigena”
(CEPAL, FAO, IICA, 2012:98).
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En la Tabla 14, se presentan los datos sobre la migracién interna en los paises
andinos y centroamericanos. Como se puede apreciar en esta informacion, la
migracién de las dreas rurales a las ciudades es muy significativa en la mayoria
de los paises en los cuales se cuenta con los datos para los periodos incluidos
en la tabla. Para numerosos hogares rurales, por lo general las de menores
ingresos, el traslado hacia las dreas urbanas en sus propios paises es el meca-
nismo adoptado a fin de generar los ingresos necesarios para la reproduccion
de sus familias. La ocupacién diferenciada de los miembros de las unidades
familiares en actividades generadoras de ingresos, agricolas y no agricolas les
permite combinar el trabajo en las dreas urbanas y en los territorios rurales
de manera simultinea o mediante la movilizacién temporal de parte de sus
integrantes a las ciudades o, con alguna frecuencia a otros territorios rurales
en los cuales se presentan oportunidades ciclicas de obtener los ingresos para
la subsistencia familiar.

En muchos casos, se produce la movilizacién de la totalidad de los miembros
de las familias hacia las dreas urbanas, lo cual engrosa el nimero de hogares
en condicién de pobreza establecidos en las ciudades en la region. Esto se ha
reiterado en diversos estudios sobre la pobreza en América Latina y el Cari-
be; en uno de ellos se sefala lo siguiente: “Finalmente, es necesario tener en
consideracion que la caida en la proporcién de pobres rurales no deriva de un
desarrollo rural exitoso, sino fundamentalmente de la migraciéon que reubica
la pobreza en el sector urbano (de Janvry y Sadoulet, 1999), confirmando el
hecho de que una alta proporcion de la pobreza urbana tiene un origen rural
que genera presiones sobre la oferta de servicios y desequilibrios demograficos
importantes.

El desplazamiento y la migracién, nacional e internacional, aparecen como
fenémenos propios de las debilidades de los modelos de desarrollo rural y de la
atencion a la pobreza” (IICA-BID, 2002:14). En otros casos, mantener la vin-
culacion a la tierra y desarrollar sus actividades productivas en ellas, estd con-
dicionado por la posibilidad de generar ingresos complementarios mediante la
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movilizacion laboral de miembros de la unidad familiar a los centros urbanos,
con los cuales mantienen nexos permanentes de diversa naturaleza®.

La movilidad laboral transnacional, cuyo origen se encuentra en muchos casos
en los territorios rurales de la region, adquiere gran relevancia en el desarro-
llo de diversas sociedades latinoamericanas y caribefias. Aunque resulta muy
significativa en el proceso de movilidad laboral transnacional la migracién
de fuerza laboral calificada, en nuestro caso la atencién estd puesta en la mo-
vilizacion de los integrantes de las familias de menos recursos y sin califica-
cién laboral profesional, provocada por la situacion de privaciones y exclusion
social vivida en las sociedades de origen de los migrantes. Las condiciones
existentes en los territorios rurales con mayores dificultades para la obtencién
de empleo, impulsar la produccién en sus unidades productivas familiares vy,
en general, para el acceso a los servicios publicos y la generacién de los in-
gresos requeridos para la subsistencia de las familia, actian como factores de
expulsion de las familias o de algunos de sus miembros a las dreas urbanas de
sus paises o en las corrientes de movilidad laboral transnacional, dirigida ha-
cia otros paises de la regidn o diversas naciones de mayor desarrollo relativo
(Portes, 2011)%.

25. De Janvry y Sadoulet se refieren a uno de los efectos mds notables provocados por las migraciones de la po-
blacion rural a las dreas urbanas: “La poblacion pobre de las ciudades ha crecido a un ritmo mds acelerado que la
poblacion rural pobre. Los cdlculos utilizados en el presente estudio, basados en informacién de la CEPAL, revelan
que el descenso relativo de la proporcién de poblacién rural en estado de pobreza total no se ha debido en su mayor
parte a la menor incidencia de la pobreza en zonas rurales, sino al desplazamiento poblacional del sector rural al
urbano (de Janvry y Sadoulet, 2000). Asi pues, la migracién ha sido el factor que mds ha contribuido al traslado de la
pobreza de los campos a las ciudades. La cifra de crecimiento de la poblacién urbana debida a la migracion interna
y la reubicacion fue del 40% en los afios sesenta, del 41% en los setenta y del 34% en los ochenta (Katz, 2004). Por
consiguiente, la tarea que queda por hacerse en materia de desarrollo rural es la de ayudar a retener una mayor parte
de la poblacion en las zonas rurales (pero no asi en las labores agricolas, donde los cambios estructurales implican un
necesario descenso en el empleo), reduciendo a la misma vez la incidencia de la pobreza en la poblacién rural” (de
Janvry y Sadoulet, 2004:4).

26. En un estudio sobre las remesas, el Banco Mundial sefiala una diferencia en cuanto a algunas caracteristicas de
los emigrantes provenientes de México y América Central, en relaciéon con aquellos originarios de los paises sud-
americanos. La mayor parte de los mexicanos y centroamericanos, por lo general forman parte del extremo inferior
del espectro educacional de los paises de procedencia. Los emigrantes provenientes de Sudamérica y de las naciones
caribefias tienden a tener mayores niveles educativos que aquellos que no emigran de sus paises. Segun el informe,
“Por ejemplo, aun cuando Brasil y México registran niveles similares de educacidn, la diferencia en el perfil educa-
cional de sus emigrantes es considerable. Una explicacion posible para este hallazgo es la relativa facilidad con que
los mexicanos y centroamericanos emigran a Estados Unidos, ya sea a través de medios legales debido a preferencias
familiares o bien sin la documentacién correspondiente” (Banco Mundial, 2007:10-11).
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Como se apunta en el informe del FIDA del 2010, las remesas generadas a
partir de la migracién de miembros de los hogares rurales de mas bajos recur-
sos forma parte de las fuentes de ingresos empleadas por las familias para su
subsistencia: “Un perfil de los hogares pobres en 15 paises de Africa, Asia,
Europa Oriental y Asia Central y América Latina y el Caribe (base de datos
sobre actividades generadoras de ingreso rural, o RIGA) proyecta una imagen
similar en los distintos paises que muestra que, en comparacién con los demas
hogares, los hogares rurales pobres tienen mas miembros, una mayor propor-
ci6n de personas dependientes (que no estan en edad de trabajar), un nivel mas
bajo de instruccién, menos tierras y menos acceso al agua corriente y a la elec-
tricidad. Segin los casos, los hogares rurales pueden obtener sus ingresos de
distintas fuentes: de su propia produccién agropecuaria, del empleo asalariado
(agricola y no agricola), del autoempleo y de transferencias de dinero, ya se
trate de remesas o de transferencias sociales” (FIDA, 2011:53).

Tabla 14:
Paises andinos y centroamericanos: Poblacion de 10 afios y mas:
Migracion neta del campo a la ciudad y crecimiento de
la poblacién urbana

Crecimiento de la Importancia relativa de la
Paises ﬂlgnm'g';::::ﬁ poblacién urbana migracién del campo a la ciudad

po de 10 afios y més en el crecimiento urbano

1980-1990  1990-2000 1980-1990  1990-2000 1980-1990 1990-2000
Bolivia 565,718 341,525 882,210 1,174,625 64.1 29.1
Colombia - — — — - —
Ecuador 647,934 612,251 1,341,021 1,598,897 48.3 38.3
Pert 1,001,406 - 2,990,661 - 335 -
Venezuela 735,042 847,392 3,171,190  4,235917 23.2 20,0
Costa Rica 82,656 338,002 194,507 717,006 425 47.1
Guatemala 226,021 824,486 525,724 1,384,850 43.0 59.5
El Salvador 294,277 - 535,196 - 55.0 -
Honduras 258,003 303,742 501,918 685,610 51.4 443
Nicaragua 139,920 - 484,649 - 28.9 -
Panamé 113,677 234,038 292,298 432,624 38.9 54.1

Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Divisién de
la Poblacién de 1a Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007
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Grifico 11
Proporcion de los ingresos no agricolas en los ingresos totales
de los hogares rurales a lo largo de tiempo
(Porcentaje de ingresos)
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Fuente: FIDA, 2011:53

La movilidad laboral transnacional genera una interrelaciéon constante entre
los migrantes y los hogares, comunidades y territorios de los cuales provie-
nen. Estas vinculaciones se consideran, en muchas oportunidades, como el
mecanismo por medio del cual las migraciones, o los migrantes, contribuyen
al desarrollo de sus paises y comunidades o territorios de origen. A esto se
refiere Orozco al referirse a los diversos trabajos empiricos elaborados sobre
este tema: “El trabajo empirico muestra que la relacién entre migracién y desa-
rrollo es organica, que se cruza con los determinantes de la movilidad laboral
y el compromiso del migrante con la economia del pais de origen como los
factores que conducen al desarrollo” (Orozco, 2012:25).

Otra afirmacién sobre las contribuciones de las remesas enviadas por los mi-
grantes a sus paises de origen las encontramos en el Informe de FIDA sobre
la pobreza. En este documento se subraya el papel de las remesas en las eco-
nomias de la regién y en la subsistencia de las familias rurales: “Las remesas
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son esenciales para muchas de las economias regionales. Centroamérica y el
Caribe recibieron casi US$16 000 millones en remesas durante 2009, lo que
representa entre 11 y 16 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB) de mu-
chas naciones. Hasta el 40 por ciento de este flujo de fondos va directamente a
las zonas rurales donde las remesas son importantes para la subsistencia de las
familias. Las familias rurales han sido afectadas fuertemente en el pasado por
la reduccién en las remesas. El aumento significativo de las remesas en febrero
y marzo para estos cinco paises podria indicar el inicio de una tendencia a la
alza de estas importantes entradas financieras” (IFAD, 2010).

No cabe duda en cuanto la relevancia de las remesas en las economias de Amé-
rica Latina y el Caribe, lo que se puede observar en los datos recientes sobre el
monto de las transferencias por este concepto hacia Centroamérica y algunos
paises caribenos incluidas en las tablas 15y 16.

Tabla 15:
Centroamérica y Republica Dominicana: Balanza de Pagos (2000-2010)

Conceptos / concepts Guatemala El Salvador Hondwras Nicaragua CostaRica Panamé m_wc;a

Cuenta corriente (% del PIB)

Current account (GDP %)
2000 (54) (33 (7.1) (21.4) (43) (58) (43
2010 (20) (23) (62) (147) (36) (11.0) (86)

Balance comercial de bienes (% del PIB)

Trade balance of goods (GDP %)
2000 83) (132) (9.0) (23.4) (1.3) (9.8) (15.7)
2010 (104) (17.0) (182) (25.0) (10.0) (17.2) (16.8)

Ingresos por remesas familiares (millones de US$)

Income from remitances (milions of US$)
2000 5634 1,750.7 440.6 3200 1204  16.4 1,689.0
2010 41268 34310 25941 8228 5055 2040 2,998,0

Inversion extranjera directa (millones de US$)
Foreign direct investment (milions of US$)

2000 2208 1734 3817 2665 4086 6239 9529
2010 6868 780 7974 5080 14126 23625 1,6258

Fuente: Banco Central de Nicaragua, 2011
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Tabla 16:
Centroamérica y el Caribe: comportamiento de las remesas en 2009
(como porcentaje del PIB y en cantidad de US$)

% de crecimiento durante Como % del PIB Remesas en 2009

el dltimo mes disponible (2009) (millones de US$)
El Salvador +8.7 (Mar) 16% $3,465
Honduras +11.2 (Mar) 16% $2,403
Guatemala +7.5 (Mar) 1% $3912
Nicaragua +4.0 (Feb) 12% $ 768
Jamaica +7.4 (Feb) 15% $1,791

Fuente: IFAD, 2010

En el grafico 12, se presenta el comportamiento del monto anual de las reme-
sas recibidas por los paises sudamericanos, en el periodo 2001-2010. En la
tendencia mostrada por la curva se percibe el impacto de la crisis del aiio 2008
en el monto de las transferencias financieras recibidas por estas naciones. En
el grafico 13, tomado del mismo estudio de Texidé y Gurrieri (2012), se mues-
tran el nimero de emigrantes e inmigrantes en los paises de América del Sur.
Resulta significativa, en esta informacion, el creciente nimero de inmigrantes
en algunas de las sociedades sudamericanas, producto de la movilidad laboral
entre ellas.

Gréfico 12
Evolucion del monto anual de remesas recibidas por
América del Sur en millones durante el periodo 2001-2010
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Fuente: Texid6 y Gurrieri, 2012: P4g. 62
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Grafico 13
Cantidad de inmigrantes y emigrantes de paises sudamericanos
2011
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Fuente: Texid6 y Gurrieri, 2012: Pag. 13

Una vez revisados algunos datos relevantes sobre las migraciones en América
Latina y el Caribe, para los propdsitos perseguidos con este andlisis, resulta
imprescindible apuntar algunas visiones, segun las cuales, si bien se reafirma
la funcién de las remesas en la generacion de los ingresos de las familias de
donde proceden los migrantes, asi como en las comunidades y territorios a los
cuales pertenecen estas familias, es necesario analizar los procesos en el largo
plazo. Una mirada mas alla de lo ocurrido en el corto plazo puede llevar, se-
gun los expertos en este tema, a relativizar el impacto en el desarrollo de estas
transferencias. Uno de los principales estudiosos de estos temas es Alejandro
Portes, para quien, “(...) en lugar de preocuparse de manera exclusiva por la
balanza de pagos y el flujo de remesas, los gobiernos de los paises de origen
deberian seguir una linea de accién guiada por el potencial de desarrollo a
largo plazo de la migracién, y no por sus consecuencias econdmicas a cor-
to plazo. De ese modo, los lamentables resultados advertidos y denunciados
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por los estudiosos del Tercer Mundo en documentos como la Declaracion de
Cuernavaca pueden dar paso a un mundo en el que la migracién y el desarrollo
internacional se apoyen mutuamente” (Portes, 2011:67) %',

Texid6 y Gurrieri, por su parte, subrayan el papel de las remesas en la supera-
cién de la pobreza en los paises sudamericanos, pero dejan claro en su analisis
el limitado impacto de estas en el desarrollo de estos paises, por las razones
apuntadas en el texto citado a continuacién: “Sin duda, la mayoria de los es-
tudios sostienen que las remesas financieras tienen una incidencia positiva en
la reduccién de la pobreza y, ademds, constituyen una oportunidad para la
creacion de capital humano y productivo. En efecto, estos ingresos por reme-
sas han impedido el empobrecimiento de muchos hogares. Incluso, en muchos
casos, las remesas han contribuido a que los hogares receptores pertenecientes
a estratos pobres de la poblacion pudieran mejorar sus condiciones de vida,
accediendo a un conjunto de bienes y servicios bdsicos. Sin embargo, las re-
mesas no han tenido un impacto substancial en el desarrollo de los paises
sudamericanos. Esto se debe a los diferentes usos que hacen los recep-
tores de las mismas en sus comunidades, entre los cuales las inversiones
productivas ocupan un lugar poco relevante. Asi pues, una proporcion
significativa se destina habitualmente a consumo general o gastos diarios
(alimentacion, vestimenta, renta, medicinas) en segundo lugar aparecen
los rubros ligados a la educacion de los miembros del hogar y, por dltimo,
sélo una parte pequeia se utiliza para inversiones a largo plazo (ahorros,
compra de propiedades, educacion, inversion en negocios)” (Texidé y Gu-
rrieri, 2012:65-66) (El destacado no es del texto original).

Estas conclusiones son coincidentes con lo sefialado por Portes en el sentido
de que frente a las posturas optimistas, generalizadas en los estudios sobre las
migraciones, aparecen varias visiones criticas sobre los procesos de emigra-
cién y sobre sus efectos en las naciones de donde proceden los emigrantes.
En otro orden, los estudiosos del llamado “Sur global” se han convertido en
“acérrimos criticos de la emigracion y de las consecuencias que conlleva para
sus naciones”. Segtn refiere el autor, para estos estudiosos “la migracién no

27. Portes transcribe un aspecto sustancial de la “Declaracién de Cuernavaca” de 2005: “El modelo de desarrollo
adoptado en la gran mayoria de los paises exportadores de mano de obra de América no ha generado oportunidades
para el crecimiento econdémico ni para el desarrollo social. Por el contrario, ha significado el surgimiento de una diné-
mica regresiva, desempleo y precarizacion laboral, pérdida de trabajadores calificados, desarticulacion y estancamien-
tos productivos, inflacién y mayor dependencia econémica. Como consecuencia, experimentamos una convergencia
entre la despoblacién y el abandono de las actividades productivas en las dreas de alta emigracién” (Portes, 2011).
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es solo un sintoma de subdesarrollo, sino una de sus causas, ya que despuebla
regiones enteras, convierte a las familias del pais de origen de productores en
rentistas y, al descansar en las remesas de los migrantes, permite a los gobier-
nos escapar de sus responsabilidades”(Portes, 2011)28.

Portes establece una distincion en los procesos de movilidad laboral entre los
“flujos ciclicos” y los “flujos permanentes” de la emigracion. Los primeros, se-
gun el autor, se pueden definir, “en su tipo puro”, a partir de tres caracteristicas
de los desplazamientos laborales de los migrantes en el extranjero:

a) Orientan su vida y su trabajo hacia el objetivo de retornar.

b) No llevan a sus familiares inmediatos para su reasentamiento.

c) Envian remesas regularmente a sus familiares e invierten o ahorran
para invertir en su pais de origen.

d) Regresan tras periodos limitados en el extranjero (Portes, 2011).

Para el autor, estos flujos ciclicos son los que podrian contribuir de manera
significativa al desarrollo. Pero no asi los flujos permanentes, los cuales, por
sus efectos econdmicos y demograficos se mueven en la direccion contraria.
Los vinculos transnacionales establecidos por los emigrantes, segtin Portes,
no son una panacea ni logran neutralizar por completo los impactos negativos
generados por la emigracion permanente. Tres razones apunta el autor para
que ocurra de este modo, las cuales se transcriben en extenso por los elementos
explicativos brindados para comprender su punto de vista:

1) “(...) como la despoblacion de las regiones de origen avanza, hay
menos familiares a los cuales enviar remesas y menos infraestructura
economica para construir. Para que los recursos de los migrantes se
puedan invertir de manera productiva, tiene que haber ‘algo’a lo que
puedan regresar. De lo contrario, no podrdn hacerse inversiones o
estas serdn de un tipo puramente simbolico (como la construccion de
los mencionados ‘pueblos-decorado’ para las festividades anuales)
pero sin ningun potencial efectivo de desarrollo...

28. Una de las conclusiones de Portes sobre este tema es la siguiente: “Si bien es cierto que la emigracién en masa
puede tener importancia estructural para ayudar a consolidar el poder de las clases dominantes en las naciones de ori-
gen, este resultado no es favorable, por razones ya expuestas, para el desarrollo. A pesar del incremento de las organi-
zaciones y el activismo transnacionales, el potencial de cambio general del asentamiento permanente en el extranjero
no resulta positivo, en tanto estas contribuciones no pueden compensar, en el largo plazo, el efecto de vaciamiento de
tales movimientos” (Portes, 2011:55).
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2) Mas alld de las buenas intenciones de los migrantes, los recursos
que pueden dedicar a proyectos de desarrollo son modestos. Recor-
demos que los trabajadores migrantes son excampesinos y obreros,
y que sus salarios en el mercado laboral del pais receptor son bajos.
Aunque algunos acaso lleguen a ser empresarios de éxito, el comiin
de sus contribuciones puede tener importantes efectos positivos en
sus lugares de origen, pero muy limitados a escala regional y, espe-
cialmente, nacional. Dicho de otra manera, no se puede contar con
las comunidades de expatriados para el desarrollo de los paises de
origen, ya sea a través de sus remesas o a través de sus actividades
filantropicas...

3) El activismo transnacional activo es, en general, un fenomeno que
atafie a una generacion. Mientras este se fortalece con la consolida-
cion de la posicion economica y legal de los migrantes en la sociedad
receptora, como lo demuestra la bibliografia de investigacion, no se
puede contar con que sus hijos contintien estas actividades o, al me-
nos, con que lo hagan con el mismo fervor” (Portes, 2011:254-255).

La combinacién de flujos ciclicos y flujos permanentes originados en los he-
terogéneos territorios de la region, unidos a las diversas direcciones hacia las
cuales se encamina la movilidad laboral (nacional, regional y extraregional),
aconsejan ser cautos en cuanto a la consideracion de las consecuencias de las
migraciones en el dmbito del desarrollo nacional y, de manera particular, en
los territorios de los cuales provienen los emigrantes. En el &mbito territorial,
conviene determinar cudles son los elementos condicionantes de la salida de
las familias o de integrantes de la unidad familiar en busca de oportunidades
de generacion de los ingresos necesarios para su supervivencia.

Desde nuestro punto de vista, la persistencia de las privaciones sociales, las
dificultades enfrentadas para la colocacién de los productos en los mercados o
para generar los ingresos familiares mediante las actividades productivas lle-
vadas a cabo en sus explotaciones rurales o por medio del empleo permanente
o temporal, son factores condicionantes de gran relevancia en la decisién de
emigrar desde los territorios rurales. La atraccidn ejercida por espacios rura-
les mds dindmicos, en los propios paises de origen de los emigrantes, genera
movilizaciones laborales a cargo de la totalidad de los miembros de la unidad
familiar o parte de estas. La pluriactividad caracteristica de las familias rurales
las lleva a combinar la generacion de ingresos, agricolas y no agricolas, ob-
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tenidos en los territorios rurales, con actividades efectuadas por parte de los
integrantes del niicleo familiar en otros territorios rurales o, principalmente, en
las dreas urbanas.

En una propuesta de tipologia de hogares rurales, elaborada por el Banco
Mundial, se distinguen cinco tipos de hogares a partir de las estrategias de
supervivencia empleadas por estos: “Los hogares rurales se involucran en la
agricultura, el mercado de trabajo y la migracion, pero una de estas actividades
usualmente predomina como fuente de ingreso. Se pueden distinguir cinco es-
trategias de supervivencia. Algunos hogares agricolas derivan la mayor parte
de su ingreso de involucrarse activamente en los mercados agricolas (peque-
fos agricultores orientados al mercado). Otros dependen fundamentalmente de
la agricultura para su subsistencia, pero utilizan la mayor parte de su producto
para el autoconsumo (agricultores de subsistencia). Otros derivan la mayor
parte de su ingreso del trabajo asalariado en la agricultura y en la economia ru-
ral no agricola o del autoempleo no agricola (hogares orientados al mercado de
trabajo). Algunos hogares pueden escoger abandonar el sector rural por com-
pleto, o depender de la transferencias de miembros que han migrado (hogares
orientados a la emigracion). Finalmente, los hogares diversificados combinan
ingreso de la agricultura, el trabajo no agricola y la migracién” (Banco Mun-
dial, 2008:62-63).

Para el disefio y ejecucion de las iniciativas de desarrollo rural, con un enfoque
territorial, se impone distinguir la intensidad e impacto de las remesas en el de-
sarrollo de los territorios en los cuales se llevan a cabo las intervenciones, asi
como en los ingresos de los hogares de pertenencia de los emigrantes. Asimis-
mo, es necesario tomar en cuenta la diferenciacion entre los hogares asentados
en los territorios y las estrategias de supervivencia o de generacion de ingresos
empleadas por ellos, como aspectos bdsicos para el impulso de las acciones
de desarrollo y la puesta en prictica de medidas diferenciadas, en correspon-
dencia con las condiciones particulares de los territorios, las comunidades y
los hogares participantes en los procesos de desenvolvimiento de los espacios
rurales en los cuales se ejecutan las iniciativas.
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Capitulo Il

Estado, politicas y accion colectiva rural:
de las politicas sectoriales al enfoque territorial

3.1 Cambios institucionales, diversificacion productiva
y promocion de las exportaciones

n la década de los 80, se instaur6 en América Latina y el Caribe un

periodo con significativos impactos en el medio rural y en la estructu-

ra institucional y las politicas publicas relacionadas con la agricultura
y el desarrollo rural. La estrategia de apertura economica y las denominadas
reformas de Estado, instrumentos constitutivos de esta estrategia, modifican
de manera sustancial la orientacion de las politicas publicas y las funciones
cumplidas por el Estado durante los afios previos, en los cuales prevalecio la
estrategia de industrializacion sustitutiva de importaciones (ISI).

La forma de Estado interventor, caracteristica del periodo denominado de “de-
sarrollo hacia adentro” (Sunkel, 1991), sufre cambios en consonancia con la
adopcidn de un patrén de acumulacion, cuyo eje descansa en la produccion
destinada a los mercados globales y la atraccion de inversiones. La apertura
y liberalizacion de las economias, implantadas a partir de los afios ochenta,
requirio para su instauracion del traslado de funciones y segmentos del aparato
publico al sector privado. Las reformas del Estado aplicadas en ese periodo,
en su primera generacion, buscaron reducir el tamafio del Estado y desman-
telar algunas de sus piezas vinculadas a la promocion del desarrollo, funcion
primordial desempefiada por este en el pasado y que en adelante recaeria en
la liberalizacion de las “fuerzas del mercado” (Mora, 2009). La venta de em-
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presas estatales, la movilidad laboral dirigida a reducir el empleo, la sustancial
reduccién del gasto publico, la adopcién de medidas como la no sustitucion
del personal jubilado o retirado de las instituciones y la desregulacion del mer-
cado, condujeron al ensanchamiento del mercado y al buscado achicamiento
del Estado.

Los procesos de reforma del Estado calaron hondo para el medio rural de estas
sociedades. Las instituciones publicas relacionadas de manera directa con la
agricultura y, en general a los procesos ocurridos en el medio rural, ve reducir
sus recursos y su capacidad de atender las demandas de los hogares rurales y
el apoyo a los agricultores familiares y otros de productores rurales. El deterio-
ro y la fragmentacién sufrida por el sistema institucional publico, compuesto
desde entonces por multiples dependencias dispersas, debilitadas y con poca
capacidad para promover el desarrollo productivo y social en los diversos y
extensos territorios de estas naciones, dan lugar a una suerte de vacio institu-
cional y a un limitado potencial para promover el desarrollo productivo, insti-
tucional y social en los territorios rurales (Gordillo, 2004).

La segunda generacion de reformas del Estado implantadas en Latinoamérica
y el Caribe buscaron elevar la eficiencia en la gestion estatal, introducir meca-
nismos de evaluacién y de mejoramiento de la calidad en la prestacion de los
servicios, sin restituir las funciones y segmentos institucionales eliminados o
trasladados con la primera generacion de reformas.

Por lo tanto, las politicas agrarias adoptadas en un débil marco institucional, en
la mayoria de los paises de la region, a partir de los afios 80, tienden a estimular
la produccién agricola y agroindustrial destinada al mercado exterior, la atrac-
cién de inversiones para ampliar la produccion no tradicional de exportacion
y la reconversion de las unidades productivas en capacidad de reorientar sus
actividades. La eliminacién de los subsidios y otros mecanismos de estimulo y
proteccién para grupos significativos de agricultores, asi como el incremento
de las importaciones de bienes primarios, forman parte de la reorientacién
econdmica y politica impulsada en esos afnos. La firma de tratados de libre
comercio y la adopcién de instrumentos para la integracién en los mercados
globales confirman y profundizan la orientacion de las politicas establecidas a
partir de los anos 80.
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El papel preponderante asumido por el mercado, los cambios experimentados
por el sector publico y la reorientacion de las politicas publicas agropecuarias,
generan, como lo analizamos en el Capitulo 1 de este libro, una estructura bipo-
lar. Por una parte, se constituye un polo integrado por empresarios agricolas y
agroindustriales, determinados grupos de agricultores familiares, cooperativas
y otras formas asociativas de produccién que logran reconvertir sus unidades
productivas y nuevos inversionistas nacionales e internacionales, en capacidad
de aprovechar los estimulos a la exportacién y las oportunidades e incentivos
para insertarse en las nuevas condiciones de la economia. Por otro lado, se crea
un polo de productores familiares excluidos de estos procesos. Estos no tienen
las condiciones requeridas para enfrentar el desafio de la apertura econémica,
no logran reconvertir sus explotaciones ni competir con los bienes agricolas
importados; tampoco consiguen resistir el abandono, por parte del Estado, de
las politicas destinadas a dinamizar los mercados nacionales y locales, ni la re-
duccién del apoyo estatal en asistencia técnica, investigacion e informacion.

Algunas de los principales cambios institucionales y en las orientaciones de
las politicas publicas, vinculadas con el medio rural, prevalecientes durante los
decenios de los afios 80 y 90, algunas de las cuales tienen continuidad hasta el
presente, se pueden sintetizar de la siguiente manera:

1. Se coloca en el centro de la accién estatal la insercién en los merca-
dos globales, mediante la apertura de la economia, el establecimiento
de estimulos a las exportaciones (tradicionales y no tradicionales),
la eliminacion de obstdculos y el empleo de instrumentos, como los
tratados de libre comercio, para atraer la inversioén privada directa,
externa e interna, en el medio rural (complejos agricolas, agroindus-
triales, agrocomerciales y turisticos).

2. Se promueve la diversificacion de las estructuras productivas como
un medio para el aprovechamiento de la expansion de las exportacio-
nes y la atraccidn de las inversiones privadas.

3. Se impulsa la privatizacion o tercerizacion de los servicios publicos

de investigacidn, extension y fomento productivo, buscando reducir
el gasto publico y generar mercados de servicios bajo diversos esque-
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mas segtn los cuales los productores deben pagar, total o parcialmen-
te, por el servicio recibido®.

4. Se tiende a la eliminacion de los subsidios, la regulacion de los pre-
cios de los bienes agricolas y las medidas de proteccion con las cuales
contaron algunos grupos de productores agricolas y se le da prioridad
al trabajo de los denominados *“campesinos viables” y otros grupos de
productores en capacidad de integrarse en el mercado en expansion.

5. Se reducen las funciones del denominado “sector ptblico agropecua-
rio”, se desmantelan segmentos de las instituciones y se disminuye el
nimero de profesionales y técnicos pertenecientes a los programas
publicos de apoyo al desarrollo agricola y rural.

6. Se les da un énfasis a las acciones de sanidad agropecuaria, la adop-
cién de marcos juridicos y el fortalecimiento de las dependencias ins-
titucionales y la armonizacion de las normas sanitarias y fitosanitarias
para el mejoramiento de la sanidad animal y vegetal en atencion a los
requerimientos del comercio internacional de los productos de origen
agropecuario.

7. Se promueve el establecimiento de esquemas de innovacién y de de-
sarrollo cientifico y tecnoldgico, vinculados a la produccién agrope-
cuaria destinada al mercado exterior, con el propdsito de impulsar las
transformaciones productivas y generar competitividad en el sector
agropecuario.

29. En un estudio efectuado por el autor para el IICA sobre los servicios de extension en el caso de Mesoamérica y
la regién andina, se encontr6 la introduccién de esquemas de innovacién y transferencia tecnoldgica, de los cuales
forman parte los servicios de extension e investigacion, entre los que se distinguen los siguientes: a) Esquemas priva-
dos en los cuales predomina el pago por parte de los demandantes de los servicios (empresas, agricultores familiares,
organizaciones rurales); b) esquemas de tercerizacion en que el Estado aporta los recursos financieros para promover
la creacién de un mercado de servicios y facilitar el acceso a estos por parte de las empresas, agricultores familiares y
asociaciones de productores. En este caso, se presentan diversas modalidades de pago por parte de los demandantes de
los servicios; ¢) esquemas de tercerizacion descentralizados, en los cuales las entidades gubernamentales (gobiernos
locales, provinciales o departamentales) u organizaciones no gubernamentales (empresas, fundaciones u organiza-
ciones rurales), asumen la responsabilidad por la prestacion de los servicios demandados por empresas, agricultores
familiares o asociaciones de productores; d) Esquemas en los cuales la prestacién de los servicios continda siendo
una responsabilidad del sector ptiblico o es compartida entre los gobiernos centrales o subnacionales y los gobiernos
municipales (Mora, 2009).
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8. Se crean dependencias publicas para responsabilizarse del tema de los
recursos naturales y el ambiente, las cuales separan estas funciones
de las entidades en las cuales fueron atendidas estas areas de accidén
institucional; por lo general, los ministerios de agricultura.

9. Se colocan en una posicion secundaria o se abandonan las acciones
institucionales y las politicas publicas dirigidas al apoyo a la agricul-
tura familiar, promover el desarrollo rural, dinamizar los mercados
locales y fortalecer la produccién alimentaria destinada al mercado
local, lo que incrementa de manera acelerada la importacion de bie-
nes agricolas.

10. En las politicas sociales se enfatiza en la focalizacién, entendida como
una medida de compensacién social, con la cual se atienden o se asis-
ten a algunos de los hogares rurales excluidos o en situacién de pobre-
za o indigencia, lo que debilita las politicas de carédcter universal.

Debe considerarse la diversa profundidad alcanzada por las reformas econ6-
micas e institucionales y la desigual intensidad con la cual fueron adoptadas
estas politicas. Las correlaciones de fuerzas politicas y sociales existentes en
cada sociedad, la naturaleza de las coaliciones que acceden al poder y asumen
la implantacién de las medidas de apertura y de reforma institucional, asi como
el grado de estabilidad de las economias en cada sociedad, entre otros factores,
generaron la presencia de situaciones heterogéneas, aunque todas se mueven
en la misma direccion.

En la década de los afios 80 se asistid, en América Latina y el Caribe, a una
suerte de proyecto de ingenieria social, mediante el cual, con independencia de
las condiciones histdricas, institucionales, politicas, econdémicas y culturales
de cada nacion, se les aplicé un conjunto amplio de medidas con las cuales
se pretendié cambiar el rumbo de su desarrollo. La pretendida abolicién de
las sociedades “‘estado-céntricas” y la implantacién de sociedades “mercado-
céntricas”, modifica en forma sustancial las relaciones entre Estado y ciuda-
dania, la orientacion de las politicas publicas y las condiciones de integracion
al mercado de los distintos grupos de productores nacionales, entre ellos, de
manera destacada, los productores agropecuarios.

&9



Jorge Mora Alfaro

En un documento publicado por CEPAL sobre el “modelo de desarrollo” im-
plantado en Chile, se afirma que, “Todos los resultados obtenidos en diferentes
estudios han establecido que el modelo de desarrollo que se ha aplicado hasta
finales de los 80 generaba desequilibrios entre los diferentes actores sociales
y econdmicos. La brecha entre ricos y pobres era creciente, observiandose una
mayor concentracién de la riqueza en pequefios grupos de poder y percibién-
dose una exclusion social y nula participacion social” (Ibarra, 2006:8).

De acuerdo con la version superficial, el desarrollo de la economia era una
especie de competencia; en esta se identificaban grupos “ganadores” y grupos
“perdedores”. Para estos ultimos, por lo general grupos muy numerosos, se
creaban medidas de “compensacién social”, acciones de corto plazo dirigidas
a grupos focalizados de la poblacion. Con dichas acciones, se trataba de redu-
cir los efectos causados por la eliminacion de las politicas redistributivas y la
exclusion econdmica y social que sufrian muchos hogares, como consecuencia
de la aplicacion de los programas de ajuste estructural, principales instrumen-
tos para promover las reformas politicas y econémicas.

3.2 La reorientacion de las politicas vinculadas al medio rural

La preocupacion por la persistencia de la exclusion social y el crecimiento
desmedido de las desigualdades, con especial generalizacion en los espacios
rurales de la region, asi como los conflictos y las movilizaciones sociales ori-
ginadas por estas situaciones y los cambios en la orientacidn de los gobiernos
instaurados en varios paises de la regiéon conducen, al finalizar la década de los
90, a una paulatina y desigual reorientacién de las politicas sociales. También
motivan a colocar la mirada en procesos de desarrollo endégeno, complemen-
tarios a las politicas de ampliacion de las actividades exportadoras, y a pro-
mover iniciativas de desarrollo rural en atencién a los rezagos sociales y las
demandas de desarrollo en importantes areas rurales de la region®.

30. La reorientacion de las politicas publicas se produce en un marco en el cual las exportaciones de bienes primarios
ocupan una posicion estrategia en el patrén de crecimiento de la economia seguido en estos paises. En el documento
preparado por CEPAL, FAO e IICA se afirma lo siguiente: “En el caso del comercio internacional, la vulnerabilidad
de las economias regionales se explica por la importancia de la UE como mercado para las exportaciones de los paises
de América Latina y Caribe. En forma adicional, por la participacién de los bienes primarios —de mayor volatilidad
en las cotizaciones internacionales— en el total de exportaciones” (CEPAL, FAO, IICA, 2012:24). Por su parte, en un
informe reciente preparado por las Naciones Unidas se subrayan los efectos de la dependencia de las exportaciones
para el crecimiento de la economia: “GDP growth in Latin America and the Caribbean decelerated notably during
2012, led by weaker export demand. In the outlook, subject to the risks of a further downturn, the baseline projection
is for a return to moderate economic growth rates, led by stronger economic performance in Brazil. For the region
as whole, GDP growth is forecast to average 3.9 per cent in the baseline for 2013, compared to 3.1 per cent in 2012”
(United Nations, 2012:8).
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Desde este periodo hay una modificacién significativa en la orientacion de las
politicas, la legislacion, las estrategias y los programas y proyectos con los
cuales se trata de promover las transformaciones en el medio rural, buscando
impulsar el desarrollo productivo, fortalecer la institucionalidad, superar la
pobreza y las desigualdades sociales e impulsar la sostenibilidad ambiental®'.
El paso de un enfoque centrado en el desarrollo de la agricultura a una visién
territorial, comprensiva de la multiplicidad de procesos que tienen lugar en
los espacios rurales particulares, es el cambio mds relevante introducido en la
orientacién de las politicas y las iniciativas de desarrollo rural desplegadas en
estos paises™.

En este periodo del desarrollo latinoamericano y caribefio, es fundamental
mencionar el papel de los movimientos sociales rurales extendidos por diver-
sos territorios rurales de la region, tal como lo mencionaron Bebbington, Abra-
movay y Chiriboga en el texto citado con antelacion. El surgimiento de nuevas
formas de organizacién y movilizacién social, con objetivos, reivindicaciones
y posibilidades diversas de introducir modificaciones institucionales y de pro-
mover el desarrollo territorial, constituye un elemento clave en el medio rural
de estas naciones. Buena parte de las acciones colectivas dirigidas a reformar
las estructuras de tenencia de la tierra o a las reivindicaciones territoriales
(proteccion y uso de los recursos naturales y control politico y juridico sobre
los procesos ocurridos en el territorio), conducen a la presencia de nuevos mo-

31. Como lo sefiala Klein, “Aunque la evolucién en la reduccién de la pobreza ha sido sin duda positiva, la CEPAL
estima que en 2008 habia todavia 182 millones de pobres, de los cuales, 71 millones eran indigentes. Su distribucién
por drea geogréfica es bastante dispar. En efecto, los indigentes que viven en las dreas rurales son 34 millones, es
decir, la mitad de todos los indigentes, siendo que solo el 22% de la poblacién total vive en el sector rural. Solamente
en Brasil, Chile y Reptiblica Dominicana, los porcentajes de indigentes urbanos son mayores que en las zonas rurales.
En el resto de los paises, la indigencia es basicamente rural. Por otra parte, la incidencia de la pobreza total es también
mayor en las zonas rurales ya que es de 37%, en tanto que en las zonas urbanas es de 13%.” (Klein, 2009:17)

32. Bebbington , Abramovay y Chiriboga, se refieren a cinco cambios sustanciales en el desarrollo en la regién en el
texto incluido a continuacién: “First, there has been a notice able return to large-scale public and private investment
in programs of infrastructural and economic development (...). Second, and in sharp contrast to this necessarily
technocratic and centralized approach to territorial development, ethnic and grassroots politics have become increa-
singly important in debates over rural development, be this as a result of armed protest (Mexico), the emergence of
national indigenous (Ecuador), and landless or family farmers (Brazil) movements, the movement of the indigenous
organizations into government (Bolivia and Ecuador), or the emergence of organizations contesting this infrastruc-
tural expansion (e.g. Peru, Argentina, and Chile). (...) Third, the relative significance of agriculture in the rural and
peasant economy continues to diminish, and off-farm incomes (including transfers for long distance migration and
government programs) are becoming ever more important (...). Fourth, in the policy domain a range of rural and
social programs have emerged that offer levels of formal participation that are unprecedented in the region. (...) Fifth,
processes of decentralization, however uneven and and incomplete, have given sub-national governments and local
organizations and increased rol in rural development. Syxth, the environmental question has become increasingly
visible, debated, and central to discussions not only of rural development and regional integration(...)”(Bebbington,
Abramovay, Chiriboga, 2008:2874-2875).
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vimientos con mayor capacidad de negociacion e incidencia en la definicion de
las politicas publicas o de participar en la gestion gubernamental o la direccién
de procesos de desarrollo territorial.

Gordillo analiza la situacién en el primer lustro del presente siglo y el signi-
ficado de las acciones colectivas y sus efectos en los cambios institucionales
promovidos en la region: “Las profundas transformaciones que estd experi-
mentando América Latina hacen inevitables las protestas y la intranquilidad
sociales. De acuerdo con el enfoque adoptado en este trabajo, las protestas so-
ciales pueden ser vistas no s6lo como una forma de cambiar la correlacion de
fuerzas y aumentar las capacidades negociadoras de ciertos actores sociales,
sino también como un factor que induce a la reestructuracién productiva y a
la innovacioén institucional en sociedades bastante desiguales, fragmentadas y
fragiles desde el punto de vista institucional. En esta perspectiva se tiene un di-
lema especifico: ;cémo dar solucién a los conflictos sociales en el campo, evi-
tando enfrentamientos irreversibles entre actores sociales? Y a la vez, ;como
aprovechar el impulso y el proceso de solucién de conflictos para reforzar o
generar nuevos acuerdos institucionales?

La movilizacién social surge como un proceso de posicionamiento ante los
cambios de actores y organizaciones sociales que se sienten afectados, o po-
tencialmente afectados, por la aparicion de nuevos arreglos institucionales o
por el abandono de otros antiguos” (Gordillo, 2004:75).

Un aspecto vital en el desarrollo de las organizaciones rurales y, en general, de
las acciones colectivas generadas por actores o grupos y categorias sociales en
el medio rural (entre otros campesinos, indigenas, asalariados, mujeres, comu-
nidades), es su contribucidn a la generacién de identidad territorial, ambiental,
comunal, étnica de clase o de género, asi como su aporte a la creacién de ciuda-
dania. La participacién activa en la biisqueda de los objetivos perseguidos con
la organizacion o la movilizacion y la posibilidad de incidir en la modificacion
o creacion de marcos institucionales y politicos, en respuesta a sus demandas
particulares o de cardcter més global, permite no solo fortalecer los derechos
civiles y politicos (libertades individuales, de asociacién y de participacién
social y politica), sino también de acceder a los derechos sociales bésicos.
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La diversidad productiva, las modificaciones del tejido econémico y social,
las movilizaciones sociales y las cada vez mds complejas interrelaciones entre
los actores sociales rurales y entre los territorios rurales y urbanos, llevan a la
necesidad de percibir el medio rural desde los territorios y de impulsar inicia-
tivas territoriales de desarrollo rural; asi se supera la tradicional mirada de lo
rural desde la agricultura o limitada a la estructura y las dinamicas agrarias. En
las condiciones actuales adquiere mayor sentido percibir lo agrario desde el
territorio y disefar las estrategias de desarrollo rural desde la unidad de com-
ponentes y la diversidad de actores y relaciones sociales constituyentes de los
territorios rurales.

Berdegué apunta a la emergencia de las politicas de desarrollo territorial: “M4s
recientemente, producto de los propios procesos de globalizacidon, se ha acre-
centado la necesidad de promover diversas medidas enfocadas especificamen-
te a disminuir las disparidades socioecondmicas entre territorios y ciudades y
a optimizar sus oportunidades de desarrollo. Esas medidas se conocen ahora
como politicas de desarrollo territorial (0 mds simplemente, como politica terri-
torial). Tales politicas no se enfocan sélo a los territorios mas desfavorecidos,
sino a todos, desde los mds ricos hasta los mds pobres. Su objetivo no es atraer
inversiones a los territorios marginados por medio de subsidios y otros bene-
ficios ofrecidos a los inversionistas, sino asegurar que todos sean capaces de
maximizar sus oportunidades de desarrollo endégeno. Para alcanzar esta meta
es clave aprovechar las ventajas de cada uno de ellos, el potencial de arrastre
de sus ciudades y la creacion de activos. No se trata desde luego de suspender
las formas de asistencia y compensacion a los territorios mds pobres, que de-
ben beneficiarse de una ‘ecualizacion financiera’, sino de generar vinculos y
enlaces adecuados entre aquellos que avanzan a un ritmo mayor y los que no
lo hacen. Ademads, se debe asegurar infraestructura para todos, garantizandoles
un minimo nivel de accesibilidad. Puesto que esto depende de las caracteris-
ticas propias de cada uno de ellos, las politicas de infraestructura deben estar
basadas en una tipologia de territorios (Schejtman y Berdegué, 2003).

El impulso de recibido por la generacion de politicas orientadas a promover el
desenvolvimiento en el medio rural, entre las que sobresalen aquellas que in-
corporan un enfoque territorial y marcos juridicos en los cuales se le da viabi-
lidad institucional a los planes, medidas y acciones territoriales, se traduce en
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la elaboracion de diversas politicas y programas vinculados con el desarrollo
rural en la region®.

En la Tabla 17 (véase anexo 4), se recoge un recuento sobre iniciativas de
desarrollo rural llevadas a cabo por diferentes instituciones en varios de los
paises de América Latina y el Caribe, expresion de la vuelta de la mirada ha-
cia el medio rural y a la superacion de las principales brechas productivas,
institucionales y sociales en diferentes territorios rurales de la region. La va-
riedad de las medidas adoptadas en cada sociedad particular corresponden con
las condiciones politicas, sociales e institucionales existentes en ellas y con
las orientaciones e instrumentos especificos adoptados para promover el de-
sarrollo rural, en el contexto de los procesos llevados a cabo en las diferentes
naciones. Pero lo destacado, segin los propdsitos buscados con la elaboracién
de este trabajo, es mostrar la tendencia seguida en toda la regién en el sentido
de definir politicas publicas y al empleo de instrumentos institucionales para
la promocién del desarrollo rural y la bisqueda del bienestar en los territorios
rurales en la region. Como se ha reiterado en el estudio, la heterogeneidad es
una caracteristica fundamental en las dimensiones del desarrollo econémico,
politico, social y ambiental de los paises de América Latina y el Caribe, nece-
sario para distinguir las tendencias seguidas en su desenvolvimiento por estas
sociedades.

33. En un estudio efectuado por el autor para RIMISP, se encontré que en la mayor parte de los paises centroamerica-
nos y de los Andes se han llevado a cabo diversas experiencias de desarrollo territorial rural o de desarrollo local con
un enfoque territorial; en algunas se ha aprobado legislacion que ha permitido crear instituciones publicas responsa-
bles de impulsar procesos de desarrollo rural o estdn en camino de aprobarlas, o se han definido politicas para promo-
ver el desarrollo territorial. Entre estas se encuentran los siguientes casos: A) En Honduras se aprobé en el aiio 2000
la Ley de Desarrollo Rural Sostenible, en cuyo marco se crea el Programa Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
(PRONADERS). B) En Colombia se cre6 en el 2003 el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) para
contribuir a mejorar la calidad de vida de los pobladores rurales, ejecutando la politica agropecuaria y de desarrollo
rural, fortaleciendo a las entidades territoriales y a sus comunidades, y propiciando la articulacion de las acciones ins-
titucionales en el medio rural .C) En Nicaragua se promulga en 2004 una Politica y Estrategia para el Desarrollo Rural
Productivo. D) En Costa Rica existe un Programa de Desarrollo Rural en el Ministerio de Agricultura y Ganaderia y
se ha aprobado la ley que transforma el Instituto de Desarrollo Agrario en el Instituto de Desarrollo Territorial Rural
(INDER). E) En Ecuador, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia define como uno de sus objetivos estratégicos
apoyar el desarrollo rural y el desarrollo agropecuario, agroforestal, agroindustrial y riego. F) En Bolivia se creé el
Ministerio de Desarrollo Rural, Agropecuario y Medio Ambiente, el cual cuenta con un Viceministerio de Desarrollo
Rural y Agropecuario. G) En Guatemala se contintia con las negociaciones que permitan la aprobacion, por parte del
Congreso, de la Ley de Desarrollo Rural Sostenible (Mora, 2009).
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Echeverri menciona las nuevas tendencias en las politicas publicas y la pres-
tacion de servicios en el medio rural de estas naciones. Para el autor, “(...) los
énfasis de politicas diferenciadas que dieran cuenta de la diversidad y hete-
rogeneidad del medio rural, centrados en instrumentos de focalizacion, estan
dando paso a modelos basados en mayores autonomias territoriales, donde
se aplican estrategias integrales, mds que diferenciadas. Esto implica uno de
los mas dificiles cambios en la cultura de politica publica, caracterizada por
un sentido profundo de oferta publica. En el mercado de politicas publicas,
el modelo imperante se basa en programas centralmente concebidos y admi-
nistrados con serios problemas clientelares. Ahora se impone una politica de
demanda donde los territorios tengan la posibilidad de conformar portafolios
de proyectos estratégicos, integrales y que puedan ser gestionados en forma
auténoma con el méximo de control social por parte del territorio” (Echeverri,
2006:31).

3.3 De las politicas sectoriales al enfoque territorial

Tres aspectos adquieren gran significado en el impulso de los procesos de de-
sarrollo territorial rural, como complementos indispensables a la legislacién
establecida por algunos paises o a las politicas publicas y estrategias para res-
ponder a las nuevas condiciones del medio rural en la regién. A) Por una parte,
la elaboracién de arreglos institucionales que propicien pasar de la vision y
el funcionamiento sectorial de las organizaciones estatales vinculadas con el
medio rural, a una accién integrada en respuesta a las necesidades y demandas
particulares de los diversos territorios. B) Por otra parte, el restablecimiento
de los servicios institucionales bésicos de investigacion y extension rural, en
correspondencia con las demandas territoriales y desarrollo de procesos de for-
macion y capacitacion del personal institucional, con el propdsito de crear las
condiciones requeridas para la reorientacion de las iniciativas ejecutadas en el
medio rural. C) Por dltimo, la aplicacién del enfoque ascendente en los proce-
sos de desarrollo territorial rural, a fin dede superar los programas o proyectos
disefiados, sin tomar en cuenta las situaciones especificas de los territorios
presentes en el medio rural regional.

Uno de los aspectos fundamentales en la elaboracion de politicas publicas para
promover el desarrollo rural es el cardcter multidimensional de las deman-
das del desarrollo originadas en los territorios rurales, situacién con la cual se
torna insuficiente la vision, segin la cual “lo rural” se identifica, de manera
exclusiva, con “lo agricola”. El desarrollo rural, tal como lo hemos venido
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analizando en esta sistematizacién, abarca un complejo conjunto de dimensio-
nes, estrechamente vinculadas entre si, de naturaleza productiva, ambiental,
institucional, politica y social, en cuya actividad desempeifian un papel central
los actores sociales presentes en los territorios y sus multiples vinculaciones
con instituciones, empresas u organizaciones sociales, con las cuales interre-
lacionan en diversas actividades, lo que propicia procesos complejos y de na-
turaleza muy variada.

Por este motivo, las politicas y la accién institucional dirigidas a promover
el desarrollo y la busqueda del bienestar en el medio rural, serdn eficaces en
la medida que logren combinar las lineas de accion de caracter sectorial, con
operaciones y arreglos intersectoriales o multisectoriales con las cuales se pue-
da responder con eficacia a las demandas multidimensionales originadas en
los procesos de desarrollo territorial. El paso de una accién monosectorial a
un enfoque y una accidn territorial implica articular las medidas e iniciativas
institucionales y la territorializacién de las politicas en respuesta a las condi-
ciones diferenciadas y a las necesidades multisectoriales del desarrollo de los
territorios.

En el Grafico 14, se presenta la interrelacion entre los niveles de generacion
y aplicacién de las politicas, mostrando el marco global de politicas, marcos
juridicos e instrumentos de planificacion en los cuales se inscriben las politicas
sectoriales y su articulacion, en funcion de los procesos de desarrollo territo-
rial, en una dindmica que se mueve de arriba hacia abajo (Top-Down) y de
abajo hacia arriba (Bottom-Up).

Una accién de esta naturalezase dificulta a causa de la prevaleciente estructura
sectorial de los estados. Esta situacion induce a generar arreglos instituciona-
les mediante los cuales se integre la accion de las dependencias y actores rela-
cionados con las politicas sectoriales, en funcion de la atencion a las multiples
dimensiones en las cuales se centran las iniciativas de desarrollo impulsadas
en los territorios. En otras palabras, no existe una situacion necesariamente
discordante entre la organizacion sectorial del Estado y las demandas multidi-
mensionales o intersectoriales del desarrollo territorial. El desenvolvimiento
de los territorios rurales exige adecuadas politicas sectoriales y eficientes poli-
ticas territoriales. En estos procesos se imponen la vision y voluntad politica,
el empleo de un enfoque territorial, la participacion de los actores territoriales
y la disposicion de los instrumentos con los cuales se logren operacionalizar
las medidas adoptadas para promover el desarrollo territorial.
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Grifico 14:
Politicas publicas y desarrollo rural territorial (DRT)

Marco nacional de politicas,
legislacién y planificacién
(Planes nacionales de desarrollo)
(Top-Down)

Politicas sectoriales
(Top-Down / Bottom-Up)

Articulacién y
territorializacion
institucional y
politica en respuesta
a demandas
multidimensionales
y multisectoriales
(Bottom=Up)

Segiin lo apunta Moncayo, las politicas vinculadas al desarrollo territorial se
entrecruzan y generan una suerte de “hibridacién”, aunque la vigencia de las
politicas sectoriales sigue descollando y el desarrollo de los territorios va mas
alla del “desarrollo econémico™: “(...) la evolucién de las politicas relaciona-
das con el desarrollo territorial estan llegando a un punto en el que se inter-
sectan las politicas sectoriales y regionales clasicas, que han perdido vigencia,
para llegar a una hibridacién que en este documento se han llamado politicas
secto-territoriales. Estos procesos reflejan el esfuerzo, tanto de los gobiernos
centrales como de las autoridades regionales, de dotar a los territorios de ins-
trumentos e instituciones endégenas de promocién del desarrollo econémico™
(Moncayo, 2005).

La tendencia al incremento del empleo rural no agricola en el conjunto de
medios empleados por las familias rurales que contribuyan a la generacién de
los ingresos necesarios que garanticen su subsistencia, caracteriza el medio
rural contemporaneo en América Latina y el Caribe, con el cual se refuerza
el requerimiento del empleo de acciones multisectoriales en los procesos de
desarrollo rural.
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Alo indicado se refiere el estudio preparado por CEPAL,FAO e IICA,en 2012,
sobre las perspectivas del medio rural latinoamericano y caribefio, en el que se
incluye lo transcrito a continuacion: “La tendencia al incremento del empleo
rural no agricola continuara debido a los procesos de diversificacion al interior
del sector agricola y la diversificacion productiva en las economias rurales.
Estos cambios en la estructura de las economias rurales pueden darse como
resultado del desarrollo propio de las economias nacionales o ser inducidos
por cambios en la direccidn de las politicas de desarrollo productivo. El primer
caso puede darse cuando el dinamismo de la economia crea oportunidades de
empleo que atraen a poblacién asalariada rural (generando un incentivo para
el incremento de los salarios rurales) o crea demanda por nuevos bienes y ser-
vicios (por ejemplo, servicios de esparcimiento) que dinamizan las economias
rurales. Un ejemplo del segundo tipo de transformacion es el que se da como
parte de los procesos de ajuste estructural, en el marco de los cuales muchos
paises de la regioén replantearon sus estrategias de desarrollo agropecuario,
buscando una mayor apertura comercial y la especializacién en rubros no tra-
dicionales, de mayor valor agregado y orientado a la exportacion. Es el caso
de Costa Rica, Chile y México, por ejemplo, en los que el tipo de actividades
agricolas que se han impulsado al amparo de tales politicas (por ejemplo, fru-
ticultura de contra-estacioén en Chile; frutas tropicales y plantas ornamentales
en Costa Rica; hortalizas y vegetales en México) tienen un componente de
produccidn primaria importante, pero también generan empleo en actividades
que se clasifican en los sectores secundario (por ejemplo, procesamiento, em-
balaje, transporte) y de servicios (servicios de apoyo a la produccién agrico-
la)” (CEPAL, FAO, IICA, 2012:103).

Gordillo aporta otro elemento relevante en relacion con el empleo del enfoque
territorial, con el cual se destaca el cardcter multisectorial de esta perspectiva
del desarrollo. Se trata de tomar en cuenta otros factores con los cuales se di-
namiza el desenvolvimiento de los territorios y, en particular, de la agricultura,
algunos de ellos provenientes de los vinculos con las dreas urbanas, interrela-
ciones interesantes en el impulso de los procesos de desarrollo territorial. Para
el autor, “Los esquemas territoriales son por definicion multisectoriales y sin
duda deben ayudar a construir puentes entre los diversos objetivos de desarro-
llo, asi como a conciliarlos. Ademads, estos esquemas ofrecen dos beneficios
adicionales: catalizan una mayor conciencia de la naturaleza y urgencia de los
problemas, y ofrecen soluciones més compatibles con las restricciones locales
(institucionales, financieras, ecoldgicas).
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Por lo tanto, cuando se obvia la heterogeneidad del sector rural, identificando
el espacio rural con el espacio agropecuario, se reducen las potencialidades
demejorar la competitividad y de mitigar la pobreza rural, pues no se conside-
ran los factores que dinamizan la propia agricultura y que pueden derivarse del
fortalecimiento de los vinculos con los nicleos urbanosinmediatos. El grueso
de las actividades se centra entonces en lo agricola, siendo que el diagndstico
debe considerar como espacio rural a aquel constituido por los nicleos urba-
nos a los que los pequeios productores estdn vinculados de manera directa”
(Gordillo, 2004:80).

Schneider destaca el papel que podria jugar la pluriactividad para las politicas
publicas con las cuales se busca estimular el desarrollo rural sostenible. Desde
su Optica, la pluriactividad puede ofrecer alternativas viables para resolver una
serie de desafios enfrentados en los territorios rurales, como la generacion
de mecanismos de inclusién social, reduccién de la pobreza y superacion de
las crecientes desigualdades y, de manera mds especifica, a la generacion de
empleo e ingresos para los hogares rurales, con su significado en términos del
arraigo territorial de las familias en sus territorios y, de modo especial, la de-
tencion del éxodo de los jovenes rurales (Schneider, 2008:92).

Estas funciones las cumple la pluriactividad, segin el autor, en la medida en
que su dinamizacion permite, entre otras cosas, a) diversificar y combinar va-
rias fuentes de ingreso para las familias; b) generar estabilidad en los ingresos
y reducir su estacionalidad, con sus efectos beneficiosos en la disminucion de
la vulnerabilidad de los hogares; c) generar empleo mediante la interaccion
entre el mercado laboral agricola y no agricola; d) contribuir a la reduccién de
las migraciones del campo a la ciudad; e) apoyar la multifuncionalidad en los
territorios rurales; f) modificar las relaciones sociales en la unidad familiar al
propiciar la integracion de sus miembros en actividades efectuadas fuera de los
limites de los predios o asentamientos (Schneider, 2008:92-94).

La comprension sobre los heterogéneos procesos originados en los territorios
rurales y su vinculacion con las politicas publicas, de tal forma que se dina-
micen aquellos componentes capaces de contribuir a las interconexiones entre
los territorios, a promover el desarrollo productivo e institucional y a superar
las principales brechas surgidas con el desenvolvimiento seguido por el medio
rural, constituye un factor esencial en la elaboracion y gestion de las politicas
publicas y en la articulacion coherente de sus niveles.
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La modificacién en la orientaciéon de las politicas, en la legislacion, las es-
trategias y los programas y proyectos con los cuales se trata de promover las
transformaciones del medio rural, iniciada en el tltimo lustro de la década de
los afios 90, parece enrumbarse, con cierta claridad, a la superacién de algunos
de los principales desafios generados o profundizados a partir de los cambios
en el patrén de acumulacidn instaurados a partir de los afios 80.

La visién, paulatinamente incorporada en la perspectiva de las politicas pu-
blicas, segun la cual el desarrollo rural es entendido como un proceso multi-
dimensional, conduce a la comprensién de que aunque los procesos agrarios
siguen siendo relevantes en muchos de los territorios de la region, estos se
integran con procesos productivos no agricolas y forman parte de un conjun-
to interrelacionado de dindmicas institucionales, politicas, ambientales, cul-
turales y organizativas. Como consecuencia, se originan situaciones ante las
cuales las iniciativas centradas de forma exclusiva en los aspectos agrarios o
agropecuarios, asi como las acciones colocadas en la dimensién productiva,
sin tomar en cuenta las otras dimensiones del desarrollo territorial, resultan
insuficientes para responder con eficacia a las condiciones prevalecientes en
el medio rural y en los territorios en los cuales se producen las intervenciones
institucionales.

En consonancia con esta vision multidimensional del medio rural y del empleo
de un enfoque territorial del desarrollo, en el informe preparado por CEPAL,
FAO e IICA, se subraya la necesidad de superar los enfoques de politica en los
cuales se concibe lo rural como equivalente de agricola y lo productivo como
algo separado de lo social. Igualmente, se destaca la necesidad de promover
una mayor integracion en la gestion de las politicas publicas en el medio rural.
Asimismo, sefialan algunos de los 4mbitos en los cuales, segin su criterio, las
politicas de desarrollo productivo se deberian articular con otras politicas (con
politicas de proteccion social; con politicas de mitigacién y adaptacién de la
agricultura al cambio climatico; con politicas de seguridad alimentaria; y, con
politicas nacionales de agenda digital). (CEPAL, FAO, IICA, 2012:106-107).

Estas dreas de articulacion o integracion de las politicas posibilitan analizar
las tendencias seguidas por el medio rural en la regién. Sin embargo, el ma-
yor esfuerzo de integracion debe producirse en relacion con las condiciones
existentes en los heterogéneos territorios rurales extendidos por los paises y
en la atencion de las necesidades y demandas originadas en ellos. El enfoque
territorial del desarrollo exige el disefio de arreglos institucionales, de politicas
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e iniciativas en correspondencia con las condiciones productivas, ambientales,
institucionales, sociales y organizativas de los territorios en los cuales se actda.
En las iniciativas de desarrollo territorial rural, adquiere una posicion medular
la participacion de los actores sociales locales.

Delinear estrategias a partir de los territorios significa generar espacios para
la toma de decisiones, desde los cuales la poblacion rural pueda ejercer la
potestad de definir las rutas del desarrollo de sus localidades, con el apoyo de
las instituciones publicas o privadas que actdan en los espacios rurales parti-
culares. La organizacion rural adquiere enorme relevancia para llevar adelante
procesos de esta naturaleza.

En los territorios, cuya diversidad es una de sus caracteristicas mas notables,
adquieren centralidad las relaciones de parentesco, reciprocidad e intercambio
establecidas entre las familias, las organizaciones y las comunidades que for-
man parte de ellos. Cada territorio rural se constituye a partir de los vinculos
permanentes y las redes de relaciones tejidas entre los grupos asentados en
ellos. Forman parte de estos vinculos las relaciones de poder, reciprocidad y
solidaridad, asi como las tensiones y conflictos que ciertamente se desarro-
llan en cualquier espacio social. Para la CEPAL, “Es en este contexto, donde
el territorio —entendido como un sistema de interacciones sociales histori-
camente estructuradas y en constante evolucion— adquiere un rol vital para
comprender los procesos concretos en que intervienen los nuevos factores del
desarrollo. En efecto, la cercania espacial y las relaciones cara a cara, cruciales
para generar confianza, permiten explicar en gran medida diversos ejemplos
de dindmicas exitosas de desarrollo territorial en todo el mundo” (CEPAL,
2010:132).

La eficacia de las medidas de politica y las acciones de desarrollo llevadas a
cabo en los territorios se logran en tanto estas relaciones sociales se generen
en ellos y se cuente con los instrumentos adecuados para propiciar la parti-
cipacion activa de los actores territoriales en el desarrollo de las iniciativas.
La comprension de las condiciones multidimensionales caracteristicas de los
territorios y de los elementos con los cuales se alimenta la elaboracién de las
politicas y estrategias para la promocidén de los procesos de desarrollo ejecuta-
das en los territorios, encuentra en la participacion de la poblacién rural y los
actores establecidos en ellos, un factor primordial para alcanzar los objetivos
propuestos con el impulso de estas iniciativas.
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Capitulo IV

Territorio, actores territoriales y gobiernos locales:
el enfoque ascendente del desarrollo y
las estrategias de desarrollo territorial

4.1 Algunos aspectos conceptuales sobre el territorio

a trascendencia del desarrollo rural en varios paises de América Lati-

na y el Caribe ha estimulado la elaboracion de politicas, marcos juri-

dicos e institucionales y metodologias e instrumentos para el disefio
y la ejecucion de las iniciativas. Entre las perspectivas de mayor relevancia
con la cual se encaran estos procesos, se encuentra el empleo del enfoque te-
rritorial del desarrollo. La orientacion de las politicas y una significativa can-
tidad de experiencias de trabajos en el medio rural, en busqueda de promover
transformaciones productivas, institucionales y sociales, orientadas a superar
las brechas, dinamizar el desarrollo y generar bienestar y cohesion social, son
guiadas por los lineamientos del enfoque del desarrollo territorial rural.

En la ejecucion de estas practicas organizativas y participativas, en las cuales
se involucran diversas instituciones y actores territoriales, por lo general, se
presta mds atencion a los aspectos operativos e instrumentales, para impulsar
las acciones, y se colocan en un segundo plano los aspectos conceptuales, con
una importancia mayuscula para la orientacion de las iniciativas de desarrollo
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puestas en practica*. Esta vision resulta comprensible por las exigencias de las
demandas originadas en los territorios y la necesidad de brindarles atencién sin
contarse, en muchas oportunidades, con el tiempo ni los recursos suficientes
para responder con eficacia a esos requerimientos. Sin embargo, en una revi-
sion sobre las experiencias obtenidas de un proyecto de desarrollo territorial
ejecutado en varios paises de América Latina (Ecuador, Bolivia, Honduras,
Chile, Costa Rica y Venezuela), José Maria Sumpsi sefiala la existencia de un
“consenso” sobre el desarrollo rural en la regién, el cual se produce més en el
ambito “conceptual y tedrico” y no asi en la esfera prictica. Para este autor, en
los aspectos operativos surgen las principales diferencias y lagunas en relacion
con la aplicacién de los nuevos enfoques y métodos (Sumpsi, 2007).

Desde nuestro punto de vista, muchas de las lagunas operativas se originan,al
menos, en tres aspectos relevantes: a) por una parte, en una insuficiente com-
prension conceptual sobre los principales componentes del enfoque territorial
del desarrollo; b) en la persistente identificacion entre lo rural y lo agricola; ¢)
en el peso de una tradicidn de trabajo acentuadamente sectorial y la necesidad
de generar capacidades para el trabajo intersectorial, requeridas para respon-
der a la naturaleza multidimensional de los procesos territoriales. Desde esta
panordmica, retomar en forma sintética algunos aspectos conceptuales en rela-
cidén con el territorio, siempre resulta necesario para situar los elementos mas
operativos del enfoque del desarrollo rural territorial.

Por este motivo, conviene hacer mencién a la nocién de ferritorio y la recopi-
lacién de algunos aportes conceptuales elaborados por instituciones y estudio-
sos sobre el tema, desde la perspectiva de distintas disciplinas de las ciencias
sociales. Aunque parezca obvio, este es un concepto bésico, sobre el cual se
estructura el enfoque del desarrollo y sobre el cual existe una meritoria pro-
duccién intelectual. Pero el desafio enfrentado en el campo del desarrollo rural

34. Es pertinente, en este sentido, transcribir lo sefialado por Zoido, en el caso de Espaiia, en relacién con la importan-
cia del conocimiento sobre el territorio y la comprension justa sobre su complejidad: “Una parte no despreciable de los
problemas que actualmente presenta el siempre complejo y dificil gobierno del territorio proviene de las insuficiencias
intelectuales sobre su conocimiento. Las pricticas reales en este sentido (cientificas, técnicas y administrativas o, si se
prefiere, de comprension, proyecto y gestion) estdn viciadas por un sesgo de parcialidad desde su inicio. Los andlisis,
diagnésticos y propuestas para el ejercicio real del gobierno del territorio estdn habitualmente escorados por enten-
dimientos incompletos de este, por enfoques y desarrollos que no han tenido en cuenta toda su complejidad; baste
un ejemplo, controlar el procesos de urbanizacioén y edificacién es primordial, pero desde esa perspectiva practicada
como exclusiva, no se conocen todos los recursos presentes en el territorio, no se comprenden todas las dindmicas
que lo transforman y tampoco se atribuyen a cada elemento o parte del dmbito tratado un valor propio, perspectiva
insoslayable actualmente en la buena administracion del territorio” (Zoido, 2010:88).
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consiste, de manera acentuada, en contar con una conceptualizacién orientada
al conocimiento sobre los procesos concretos ocurridos en los territorios y las
intervenciones institucionales y de los propios actores territoriales en la pro-
mocién del desarrollo.

Uno de los aspectos con los cuales es obligado partir remite a una vision ale-
jada de la concepcién tradicional seguin la cual el concepto de territorio se
circunscribe a sus componentes fisicos. Como lo afirma Brunnet, citado por
Cuervo, “El territorio es una obra humana. Es un espacio apropiado. Apro-
piado se entiende en los dos sentidos: propio a si mismo y propio a cualquier
cosa. Es la base geogrdfica de la existencia social” (Cuervo, 2006:25). Para
este autor, esta comprension del territorio como un espacio apropiado y valo-
rizado por los grupos humanos, lleva a la afirmacién de acuerdo con la cual es
un “espacio natural culturalmente apropiado por la sociedad humana”, apro-
piacion producida de manera simbdlica o instrumental.

Cuervo, cita asimismo a Giménez, para quien, “El espacio tendria entonces
una relacion de anterioridad con respecto al territorio, se caracteriza por
su valor de uso y podria representarse como un ‘campo de posibles’, como
nuestra ‘prision originaria’. Correlativamente, el territorio serd el resultado
de la apropiacion y valorizacion del espacio mediante la representacion y el
trabajo, una ‘produccion’ a partir del espacio inscrita en el campo del poder,
por las relaciones que pone en juego, y en cuanto tal se caracteriza por su ‘va-
lor de cambio’ y podria representarse metaforicamente como la ‘prision que
hemos construido para nosotros mismos’. En resumen, serian tres los ingre-
dientes primordiales de todo territorio: un espacio, el poder y la frontera” .
(Giménez, 2000, p.91)” (Cuervo, 2006).

Desde esta perspectiva, adquiere mucha relevancia en esta concepcion del te-
rritorio, su apreciacién como un sistema complejo, caracterizado por la presen-
cia de multiples procesos y redes de relaciones sociales establecidas entre los
diversos actores y comunidades humanas asentadas en el espacio del cual se
han apropiado, configurando los territorios a los cuales le dan sus propias to-
nalidades sociales y culturales, generando instituciones e identidades y formas
diversas de produccion y relacionamiento con la base de recursos naturales
ubicada en ese espacio en el cual se han asentado.
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Las comunidades, procesos, relaciones e identidades delimitan el territorio y
condicionan los mecanismos por medio de los cuales se vinculan con otros
territorios y actores extraterritoriales, con los otros componentes del sistema
social y con el entorno internacional, aspecto vital en una sociedad cada vez
mads integrada en sus dimensiones econdmicas, politicas, culturales y ambien-
tales®. En este sentido, es necesario entender el territorio como un sistema
abierto, cuyas caracteristicas y condiciones delimitantes no constituyen barre-
ras para sus vinculaciones productivas, comerciales, politicas, culturales y so-
ciales. La comprension sobre las estructuras productivas y sociales®®, asi como
del entramado de relaciones sociales, con el cual se configura el territorio, son
elementos basicos para la elaboracion de las politicas, las estrategias y los arre-
glos institucionales en beneficio de la promocién del desarrollo rural.

En un estudio preparado por CEPAL, se describen cuatro componentes del
concepto de territorio, los cuales, por su fondo, merece la pena transcribirlos,
de manera textual, a continuacion. Estos son:

35. Plaza y Chiriboga, en su propuesta de trabajo microrregional, elaboran una definicién que, en esa escala, retoma
muchos de los elementos caracteristicos del territorio: “Para los propdsitos del desarrollo rural, en este trabajo se
define como microrregion a la sociedad local, considerada como el conjunto minimo de relaciones e instituciones
sociales, espacialmente establecidas, que permiten comprender la reproduccion de las familias rurales y campesinas
que la forman y el funcionamiento del poder. En otras palabras, las microrregiones son estructuras sociales locales en
las que los actores que las componen, individuales y colectivos, establecen un entramado denso de relaciones econd-
micas, sociales, politicas y culturales, (...) Las relaciones entre las dreas urbanas y el centro poblado se caracterizan
por encadenamientos econémicos de diverso tipo, tanto hacia adelante como hacia atrds, a partir de la produccién
agropecuaria. Tradicionalmente, estos se reducen al acopio, almacenamiento y comercializacién de productos origina-
dos en las dreas rurales o a la provisién y adquisicién de insumos y servicios bdsicos, en la mayor parte con destino u
originados fuera de la microrregién” (Plaza y Chiriboga, 1998:179-180) (El subrayado no es del texto original).

36. En el informe mds reciente del FIDA sobre la pobreza rural, se enfatiza en las vinculaciones cada vez mds estre-
chas e intensas, entre los territorios rurales y urbanos. “La evolucién de las pautas de la integracion entre las zonas
rurales y urbanas también contribuye a crear un nuevo entorno para la reduccion de la pobreza rural. En muchas partes
del mundo en desarrollo, las zonas rurales y urbanas estdn quedando cada vez mds interconectadas desde el punto
de vista social y econémico, lo que supone que estd cambiando la naturaleza del concepto ‘rural’. Las sociedades y
economias rurales no son ya tan diferentes: cada vez mds interaccionan de modo habitual con la sociedad urbana, lo
cual es posible en gran parte gracias a la telefonfa mévil. También dependen de ella: la migracion es un reflejo de esa
interconexion y las remesas son el motor de las economias rurales en muchos contextos. A la inversa, en ocasiones,
sectores de la poblacién que habitan en zonas urbanas y periurbanas viven en condiciones similares a las de las zonas
rurales por lo que se refiere a los servicios, la infraestructura, los mercados y la dependencia al menos parcial de la
agricultura.

El presente informe sostiene que en el futuro la naturaleza cambiante de la ‘ruralidad’ y las nuevas relaciones entre las
poblaciones y los espacios rurales y urbanos serdn, probablemente, un elemento clave en el proceso de crecimiento de
las zonas rurales y de reduccién de la pobreza rural. Por el momento, las vinculaciones entre lo rural y lo urbano son ya
aspectos bdsicos de las estrategias de supervivencia de los hogares rurales pobres; sin embargo, necesitan aprovechar
mejor esas vinculaciones para salir de la pobreza” (FIDA, 2011:36-37).
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a) El posicionamiento atarie a la ubicacion de cada dmbito y su proxi-
midad fisica a otros espacios y a ciertos hitos geogrdficos (como la
costa, grandes rios y valles fértiles, entre otros). Esta ubicacion ge-
nera oportunidades y también riesgos (por ejemplo, por cercania o
directamente por localizacion en zonas de alta exposicion a desastres
naturales), los que constituyen atributos consustanciales a su defini-
cion integral.

b) La conectividad ha estado historicamente vinculada al posiciona-
miento; sin embargo, esta relacion se ha debilitado con el progreso
tecnologico, por cuanto la conectividad depende de la accion huma-
na y de las vias de comunicacion (ahora también las virtuales) que
enlazan un territorio concreto con el resto.

¢) La artificialidad corresponde a toda la infraestructura de origen hu-
mano que alberga y que es clave para su capacidad productiva.

d) Laidentidad territorial remite a una vision compartida del espacio en
cuestion y su futuro por parte de la poblacion que reside alli (CEPAL,
2012:17-18).

Una vez revisados estos elementos conceptuales sobre el territorio, resulta
apropiado compartir dos definiciones en las cuales, en nuestra opinién, se con-
densan los aspectos empleados para la aproximacion a algunos de sus com-
ponentes basicos. La primera de ellas es elaborada por Alejandro Schejtman
y Julio Berdegué, para quienes, “El territorio como construccion social (...)
supone concebir al territorio no como un espacio fisico ‘objetivamente exis-
tente’, sino como un conjunto de relaciones sociales que dan origeny a la vez
expresan una identidad y un sentido de propositos compartidos por miiltiples
agentes publicos y privados (aunque dicha construccion implique transitar
por procesos de conflicto y negociacion). Dicha identidad proporciona sentido
y contenido a un proyecto de desarrollo en un espacio determinado, a partir de
la convergencia de intereses y voluntades” (Schejtman y Berdegué, 2004).

Por otra parte, se incluye la definicién propuesta por Sergio Sepulveda y otros
autores, en el marco del trabajo del Instituto Interamericano de Cooperacion
para la Agricultura (IICA), la que complementa la propuesta del territorio
como “construccién social”, formulada por los dos primeros autores. Para Se-
pulveda et al, “Un territorio es una unidad compuesta por un tejido social pro-
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pio que se asienta en una base de recursos naturales particular, que presenta
ciertas formas de produccion, consumo e intercambio, y que estd regida por
instituciones y formas de organizacion, también particulares” (Sepulveda et
al, 2003).

En la estrategia centroamericana de desarrollo rural territorial (ECADERT),
se sefialan cinco caracteristicas que, desde su punto de vista, tienen los terri-
torios:

a) Las comunidades que los forman usan sus recursos naturales y esta-
blecen formas de produccién, consumo e intercambio, asi como es-
trategias econdémicas y modos de vida.

b) Se encuentran enmarcados por factores socioeconémicos, relaciones
sociales, e identidades colectivas.

¢) Son dindmicos. Cambian y se desarrollan por las actividades socio-
productivas a cargo de los grupos humanos que viven en ellos, asi
como por el tipo de relaciones sociales que se establecen.

d) Su organizacion se sustenta en una institucionalidad y una trama de
tejidos sociales para manejar situaciones de incertidumbre, construir
un proyecto de futuro, y lograr aspiraciones compartidas

e) Estdn asociados a un sistema de identidad y pertenencia, producto de
su historia (ECADERT, 2009).

Estas definiciones recogen los aspectos bésicos para entender el concepto de
territorio y ofrecen elementos conceptuales, orientadores para las acciones im-
pulsadas en los espacios rurales de la region. Justamente el propdsito deseado
con el seflalamiento de estos aspectos es la de resumir un conjunto de nociones
bdsicas para canalizar las iniciativas de desarrollo en los territorios. Asimismo,
se espera con el tratamiento de estos conceptos contribuir en un proceso ins-
titucional complejo relacionado con la distincion y seleccion de los territorios
en los cuales se producirén las intervenciones institucionales para promover el
desenvolvimiento territorial.

El uso del término de distincién corresponde a la vision segun la cual la de-
limitacién del territorio es producto de las dindmicas sociales y las identida-
des generadas en su interior y en sus relaciones con el exterior. Por ello, para
formular las iniciativas de desarrollo se requiere de un esfuerzo por distinguir
los territorios configurados y delimitados a partir de los procesos particulares
de apropiacion del espacio en cada situacion particular. En este sentido, es
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preciso tomar en cuenta que no siempre la divisién politico-administrativa es
correspondiente con los territorios. Es frecuente encontrar municipios, o can-
tones compuestos por territorios diversos, por ejemplo, unos con segmentos
predominantemente rurales, con sus propias identidades, y otros segmentos
predominantemente urbanos. De igual manera, se encuentran territorios for-
mados por segmentos de diversos municipios, identificados entre si desde el
punto de vista de sus estructuras productivas y sus formas de produccién, sus
expresiones organizativas y culturales, su biodiversidad, sus relaciones socia-
les y sus vinculaciones extraterritoriales.

Esta situacion se vuelve atin mds compleja si se integra en el andlisis el conti-
nuum originado en la actualidad entre territorios urbanos y rurales, situacion a
la cual se hace referencia en el texto de la CEPAL, al apuntar lo siguiente: “El
uso de delimitaciones administrativas no agota la discusion sobre las escalas
o el alcance de los dmbitos a analizar. Ello se debe a que algunas distinciones
territoriales muy relevantes no tienen estatus administrativo. Al respecto, el
caso emblemdtico es la dicotomia entre el campo y la ciudad o, con mayor ri-
gor, el gradiente entre zonas con poblacion dispersa y paisaje natural (aunque
no forzosamente exento de intervencion humana) y zonas de alta concentra-
cion de poblacion y con paisaje y estructuras bdsicamente artificiales. En tal
caso, mds que un territorio determinado con una escala geogrdfica precisa y
limites claros, lo que hay es un patron de asentamiento y uso del territorio que
genera especificidades y distinciones en materia productiva, distributiva, con-
sumidora, administrativa, simbolica y de modo de vida” (CEPAL, 2012:17)
(El destacado no es del texto original)*’.

La construccion de tipologias de territorios, con el propdsito de distinguir su
heterogeneidad y de guiar las intervenciones en ellos, es un instrumento eficaz
para elaborar medidas y estrategias, en correspondencia con los desiguales
tipos de territorio diferenciados en el proceso.

Esta tipologia de territorios puede contener la progresiva distincion entre terri-
torios marcadamente rurales hasta aquellos acentuadamente urbanos, asi como
la diferenciacién en cuanto a los vinculos del territorio con otros territorios,
rurales y urbanos, asi como con el exterior, y las distinciones en cuanto a sus
elementos, relaciones y procesos con los cuales se genera su identidad.

37.La OECD present6, en 2010, una tipologia urbano-rural revisada, segtin la cual las regiones se clasifican en “pre-
dominantemente rurales”, “intermedias” y “predominantemente urbanas”. Para elaborar la clasificacion se cre6 una
metodologia, en la cual los criterios mds relevante empleados para construir la tipologia son el tamafio y la densidad

de la poblacién (EUROSTAT, 2010:240-249).
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4.2 El enfoque ascendente del desarrollo rural

Un aspecto de singular relevancia en los procesos de desarrollo rural territorial,
lo constituye el empleo de un enfoque ascendente en el desenvolvimiento de
las iniciativas. Este enfoque tiene un caricter sustancialmente metodolégico,
con el cual se incorporan, en la ejecucion de las acciones de desarrollo, algunas
de las caracteristicas mds sobresalientes de los territorios y propone una ruta
para responder a las condiciones particulares de cada uno de ellos, por medio
de las intervenciones producidas en el &mbito territorial.

La condicién mds destacada de los territorios es su heterogeneidad, elemento
condicionante de las estrategias con las cuales se propone promover su desa-
rrollo. El reconocimiento de esta multiplicidad se sustenta en la observacion
de las especificidades en cuanto al tejido social o al entramado de relaciones
sociales generado en cada espacio particular.Ese sustento se justifica por el
tipo de relaciones establecido con la naturaleza y las caracteristicas de la base
de recursos naturales prevaleciente, con mds o menos modificaciones en este;
también incide la estructura productiva, las formas de produccion, las organi-
zaciones y el sistema institucional, su cardcter multiétnico y multicultural, asi
como las particulares vinculaciones con otros territorios en el marco nacional
o internacional.

Estos aspectos, entre otros, les dan una tonalidad especifica a las estructuras te-
rritoriales, a su funcionamiento y a las dindmicas econdmicas, institucionales,
politicas, sociales y ambientales ocurridas en los territorios. Por lo tanto, en el
disefio de las medidas y estrategias e iniciativas de desarrollo, estas circunstan-
cias llevan a colocar el acento en las condiciones particulares en el territorio y
las colocan como el punto de partida de las acciones a impulsar.

Desde esta perspectiva, se abandona la tradicion de las ineficaces propuestas
de aplicacion general, con independencia de las condiciones, necesidades y
demandas especificas de cada territorio, los improcedentes proyectos “llave
en mano”, de tan generalizada aplicacion en la region (Kliskberg, 2001) y los
intentos por desconocer la participacion de los actores en la definicion y el
trazado de las lineas del desarrollo en sus territorios.

Tomar en cuenta las singularidades territoriales a la hora de promover pro-
cesos de desarrollo significa, ante todo, poner el énfasis en las necesidades,
demandas y potencialidades en el territorio y elevar la eficacia de las acciones

110



Desarrollo rural y ciudadania social

emprendidas. Se trata de pasar de la aplicacion de féormulas homogéneas a si-
tuaciones diversas, al disefio de pautas para el desarrollo, en correspondencia
con la heterogeneidad caracteristica de los territorios rurales.

Es esencial considerar que las iniciativas de desarrollo territorial no se produ-
cen en una suerte de vacio institucional, juridico, politico, cultural y ambiental.
Los procesos en los territorios tienen multiples interconexiones con el entorno
nacional y global en el cual necesariamente se desenvuelven. El desarrollo
territorial se manifiesta en un marco normativo, institucional y politico, en el
cual se inscriben las medidas especificas y las estrategias con las cuales se pre-
tende promover el desarrollo en los territorios. La constatacion de la existencia
de este marco, sin embargo, no debe confundirse con la presencia simultdnea
de un “enfoque ascendente” y de un “enfoque descendente”, como se propone
en algunas oportunidades (Sumpsi, 2009).

El enfoque ascendente establece un punto de partida para la generacién de los
procesos de desarrollo —las condiciones particulares que configuran el territo-
rio-, las cuales se producen en un marco institucional, normativo y politico.
Tal y como lo sefialan los autores citados a continuacion, se trata de, “(...)
como articular un modelo territorial que exprese un acuerdo sobre el futuro,
partiendo de la consideracion del territorio como recurso, patrimonio, paisaje,
bien publico, espacio de solidaridad y legado. Que apueste por un modelo de
gestion territorial que garantice la sostenibilidad ambiental, la eficiencia fun-
cional y la cohesion social” (Boira, Romero, Sorribes, 2005:316).

En el Gréfico 15 se trata de mostrar la direccion del proceso seguido de la
aplicacion del enfoque ascendente; tiene como punto de inicio el territorio y la
confluencia de los elementos provenientes del marco politico, juridico e insti-
tucional, con los originados en las condiciones particulares de los territorios,
en la elaboracion de las medidas e instrumentos empleados en la formulacién
de las iniciativas de desarrollo territorial.

38. Ahora bien, las articulaciones institucionales y la coordinacién de politicas y normas requeridas para promover
el desarrollo territorial resultan ser dindmicas muy complejas y no exentas de tensiones, conflictos y desajustes. Atin
en sociedades con una significativa trayectoria en la promocion del desarrollo territorial, como Espaiia, se presentan
dificultades como las descritas por Romero: “En el dmbito de relacién entre gobiernos regionales y administracion
local existe también una preocupante carencia de coordinacién de politicas territoriales a escala supramunicipal y
metropolitana. Este hecho, unido a tantas dindmicas territoriales como municipios y la generalizacién de pricticas
insostenibles de ocupacion de territorio y de explotacién de recursos es el resultado de un marco institucional desbor-
dado por la realidad de unos procesos cuya dimension territorial no entiende de limites administrativos, insostenible a
mediano plazo y que precisa de nuevos consensos politicos bdsicos y enfoque renovado” (Romero, 2005:255).
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Grafico 15:
Enfoque ascendente del desarrollo territorial
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Sustancial en el desarrollo rural territorial, en cuya generacion el empleo del
enfoque ascendente puede brindar una significativa contribucién, es el forta-
lecimiento de las capacidades por parte de los actores territoriales, para con-
ducir sus propios procesos de desarrollo. La sostenibilidad de las iniciativas
de transformacién productiva, institucional y social en un marco de uso y pro-
teccién de los recursos naturales, se ve favorecida por la capacidad con la cual
cuenten los actores asentados en el territorio, de incorporarse en los procesos,
de ser participes de esas iniciativas y de manejar las acciones propuestas para
modificar las condiciones de su entorno, superar las brechas y enfrenar los de-
safios originados en la bisqueda del desenvolvimiento de sus territorios.

Esta posicién protagénica desempeiiada por los actores territoriales en las
niciativas de desarrollo contribuye de manera decisiva a la construccién de
ciudadania, mediante la conjuncién de su participacién activa en la transfor-
macion de su medio, las interrelaciones con otros actores, la toma de deci-
siones, la definicién de los caminos por los cuales transitara el desarrollo de
sus comunidades y la recepcién de los beneficios generados con las acciones
impulsadas. Asimismo, contribuye a promover la inclusién, la identidad y la
cohesion territorial.
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Aportar en el anélisis sobre las brechas y potencialidades en el territorio; lo
mismo que identificar, de manera conjunta, los recursos posibles de movilizar
en el territorio y desde otras fuentes, generar organizacién e institucionali-
dad, contribuir a delinear las iniciativas para dinamizar la actividad econ6-
mica, social y ambiental en sus comunidades constituyen, todas ellas, formas
de participacion en el desarrollo endégeno, cuyo punto de arranque son las
condiciones particulares en las cuales conviven cotidianamente y mediante las
cuales se refuerzan o se generan capacidades, relaciones sociales o identidades
territoriales.

La modificacién sustancial introducida con la aplicacién del enfoque ascen-
dente se produce, por lo tanto, en la superacion de los intentos por tratar de
construir modelos de aplicacién general y la introduccién de un camino me-
diante el cual se adoptan medidas y estrategias diferenciadas, en correspon-
dencia con las situaciones concretas en las que se desenvuelven las familias
y los actores territoriales. Esto, desde luego, no entendido como un proceso
autdrquico, sino, como se ha reiterado, tomando en cuenta el marco politico,
normativo e institucional en el cual se insertan los procesos particulares de
desarrollo de los territorios.

Pese al extendido discurso favorable a la participacién de las comunidades en
sus propios procesos de desarrollo, las modalidades de trabajo institucional
predominantes, la presencia de una vision tecnocrética y las fuertes relaciones
asistenciales y de clientela que caracterizan los vinculos del Estado con las
comunidades rurales, establecen limites muy claros a la participacion efectiva
de los actores territoriales en el desarrollo de las iniciativas (Durston, 2003).
Esta situacion se supera, de manera paulatina, por la busqueda de nuevas rutas
para tratar de evitar las dificultades enfrentadas en los intentos de desarrollo
rural mediante el empleo de esquemas sectoriales y patrones centrados en los
aspectos técnico-productivos. En este caso, se dejan de lado dimensiones bé-
sicas para el impulso de procesos integrales y con mecanismos eficaces de
participacion de los actores territoriales.

En un profuso y divulgado trabajo, que mantiene su vigencia en varios de sus
contenidos, Kliskberg se refiere de manera detenida al tema de la participacion
en los programas de desarrollo y las politicas publicas. Para el autor, “En Amé-
rica Latina el discurso politico ha tendido a reconocer crecientemente a la par-
ticipacion. Seria claramente antipopular enfrentar la presion pro participacion
tan fuerte en la sociedad, y con argumentos tan contundentes a su favor. Sin
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embargo, los avances reales en cuanto a la implementacion efectiva de progra-
mas con altos niveles de participacién comunitaria son muy reducidos. Siguen
predominando los programas ‘llave en mano’, impuestos verticalmente, donde
los decisores o disenadores son los que saben y la comunidad desfavorecida
debe acatar sus directivas y ser sujeto pasivo de estos” (Kliskberg, 2001:28).

De acuerdo con lo apuntado por el autor, con frecuencia en los programas se ha-
cen fuertes apelativos a su cardcter participativo, cuando es muy generalizado,
en la ejecucion de estas iniciativas, el establecimiento de relaciones de caricter
asistencial y la consecuente disminucién de las intervenciones de las comuni-
dades en la toma de decisiones. Para Kliskberg, “El discurso dice si a la parti-
cipacidn en la regidn, pero los hechos con frecuencia dicen no. Los costos de
esta falacia son muy fuertes. Por un lado, se estdn desechando enormes energias
latentes en las comunidades pobres. Cuando se les moviliza, como sucedi6 en
experiencias latinoamericanas mundialmente reconocidas como Villa El Salva-
dor en el Peru, las escuelas Educo en El Salvador, o el presupuesto municipal
participativo en Porto Alegre, los resultados son sorprendentes. La comunidad
multiplica los recursos escasos, suma a ellos incontables horas de trabajo y es
generadora de continuas iniciativas innovadoras. Asimismo, la presencia de la
comunidad es uno de los pocos medios probados que previene efectivamente
la corrupcidn. El control social de esta sobre la gestion es una gran garantia al
respecto, que se pierde al impedir la participacion” (Kliskberg, 2001: 28).

Miiltiples experiencias de desarrollo rural territorial generadas en América La-
tina y el Caribe sirven para constatar la obtencion de mejores resultados con la
ejecucion de las acciones, cuando las comunidades o los actores territoriales
tienen una activa y decisiva participacion en todas las fases de los proyectos
o programas. Por el contrario, las formas organizativas y de ejecucién tradi-
cionales, asistencialistas y de corte vertical o burocrético, no logran promover
la sostenibilidad de los procesos de desarrollo. Esto es muy visible en campos
como el del desarrollo rural o en el caso de las iniciativas ejecutadas en el mar-
co de las politicas sociales.

En el desarrollo de las iniciativas con participacién de las comunidades y los
actores territoriales, segin Kliskberg, se logra hacer un mejor uso de los re-
cursos, se alcanzan con mayor efectividad sus metas y se crea sostenibilidad
si las comunidades a las que se desea favorecer participan desde el inicio, a lo
largo de todo su desarrollo y comparten la planificacion, la gestion, el control
y la evaluacion.
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Por el contrario, cuando prevalece el divorcio entre el discurso y la realidad, la
separacion es claramente percibida por las comunidades, las que con frecuen-
cia reaccionan ante esta situacién con descontento y frustracion. “Se limitan
asf las posibilidades de programas en los que se ofrezca participacion genuina
porque las comunidades estdn ‘quemadas’ al respecto por las falsas promesas.
El si pero no estd basado en resistencias profundas a que en definitiva real-
mente las comunidades pobres participen, que se disfrazan ante su ilegitimidad
conceptual, politica, y ética” (Kliskberg, 2001: 28).

Este es uno de los principales obstaculos en la ejecucién de las iniciativas de
desarrollo territorial en la region. En la medida en que prevalezcan las formas
de vinculacion sustentadas en las relaciones de clientela o asistenciales y la
participacion de las comunidades rurales y los actores territoriales sea mds un
discurso que una realidad, prevalecerdn los limites para el impulso de estrate-
gias o iniciativas de desarrollo rural. Excepcion seria la de aquellos casos en
los cuales se logren generar formas de organizacion territoriales y de movili-
zacion de los actores, incluyendo a las instituciones y autoridades locales, por
medio de las cuales se logren impulsar los procesos y generar los emprendi-
mientos a partir de su propia iniciativa, con un enfoque ascendente.

La adopcion del enfoque territorial del desarrollo y el enfoque ascendente,
entendido como un componente metodoldgico bésico del primero, permiten
superar las formas tradicionales de vinculacién de las instituciones con los
actores participantes en las politicas y los programas, propicia la articulacién
institucional en respuesta a demandas y estrategias originadas en los territorios
y claramente circunscritas a las dimensiones y procesos particulares en las
cuales se llevan a cabo las acciones de desarrollo.

4.3 Gobiernos locales, instituciones y actores territoriales
en el desarrollo rural

Un aspecto politico-institucional basico para promover el desarrollo rural es
el de la gobernanza territorial. El establecimiento de una suerte de alianza te-
rritorial, con la participacion de los gobiernos locales, los actores sociales (or-
ganizaciones y movimientos sociales), los agentes econdmicos, las organiza-
ciones no gubernamentales y los representantes de las dependencias publicas
con presencia local, asi como otras expresiones organizativas e institucionales
asentadas en el territorio, todos los anteriores agrupados en el concepto de ac-
tores territoriales, constituye una condicidn esencial para generar una forma
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de gobernanza adaptada a las particularidades del espacio apropiado por esos
actores”. De alguna manera, la gobernanza territorial se sustenta en su propio
proceso de construccion del espacio, en el sentido expuesto por Farinds: “El
espacio se construye, se territorializa, de acuerdo con las visiones, deseos e
intereses de sus agentes” (Farinds, 2008:15).

Con el concepto de gobernanza se hace referencia a una modalidad de gobierno
territorial, con diferencias sustanciales en relacion con las formas tradicionales
del ejercicio gubernamental, jerarquizado y unidireccional (de arriba abajo),
lo que produce un nuevo estilo de gobierno cuya principal caracteristica es su
fundamento en la interaccién y la cooperacion entre los actores territoriales,
estatales y no estatales y en la generacion de redes decisionales, relativamente
complejas, integradas por agentes publicos y privados, con conexiones territo-
riales y extraterritoriales.

Por consiguiente, se estd en presencia de una l6gica innovadora en la interven-
cidén publica en los territorios rurales, en la cual asume una posicion central la
creacion de espacios de participacion de diversos actores de la sociedad civil,
el establecimiento de alianzas publico-privadas y la bisqueda de la inclusion
y la cohesion territorial®.

39. Garcia sefiala siete principios elaborados por la Unién Europea (Libro Blanco 2001), con los cuales se trata de
definir el concepto de gobernanza. Una caracteristica de estos principios es su definicion en funcion del logro de una
mayor eficacia y legitimidad por parte de los “poderes publicos” y el aumento del grado de compromiso de la ciudada-
nia con las instituciones: “Allf se define la gobernanza como el conjunto de normas, procesos y comportamientos que
influyen en el ejercicio de sus cometidos por los poderes publicos, con la finalidad de configurar un circulo virtuoso
en el que se aumente la participacion y el compromiso de los ciudadanos con las instituciones. Los principios que ins-
piran este modelo son siete. En primer lugar, el de apertura persigue mejorar la comunicacion entre los ciudadanos y
el poder publico, incluyendo el uso de un lenguaje més asequible. El principio de participacion se refiere a una mayor
intervencion de los administrados que mejore las politicas publicas y les reporte confianza. La responsabilidad, por su
parte, alude a la definicién del papel de cada uno de los participantes en los procesos de establecimiento y ejecucion
de las politicas, al tiempo que la eficacia evoca una determinacion clara de objetivos, el estudio de su impacto, el
andlisis de la proporcionalidad entre la medida a adoptar y los objetivos propuestos. Finalmente, la coherencia y la
subsidiariedad reflejan la necesidad de investigar si es precisa la medida y cudl seria el nivel adecuado para tomarla”
(Garcia, 2005:272).

40. Farin6s califica a la gobernanza como un “modelo alternativo de gestionar los asuntos ptiblicos”: “A lo largo de
las dos tltimas décadas el concepto de gobernanza se ha convertido en cuestion central de debate en el campo de las
ciencias sociales, centrdndose en particular en las relaciones entre gobierno y gobernanza. Mientras el primero se
refiere a la presencia de un poder (el del Estado), organizado a través de una serie de poderes publicos (con relaciones
jeréarquicas entre ellos) y procedimientos burocraticos como forma de funcionamiento, la gobernanza se refiere a la
emergencia de un nuevo sistema de relaciones mds complejo, que incluye nuevos actores emergentes externos (hasta
ahora) a la arena politica. La gobernanza representa, por tanto, un modelo alternativo de gestionar los asuntos publi-
cos” (Farinds, 2008:12).
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Aragén ofrece una definicion del concepto de gobernanza territorial, compren-
siva de algunas de las dimensiones mencionadas en este anélisis. Para el autor,
“La gobernanza territorial se entiende, por tanto, como el proceso a través del
cual se organizan y se coordinan las multiples relaciones e interacciones esta-
blecidas entre actores y niveles de gobierno que, operando a diferentes escalas,
estdn presentes en un territorio. Se pretende asi la movilizacién activa de todos
ellos en la construccién colectiva de sistemas de accidn publica, que permi-
tan el disefio de una visién compartida y de futuro para el territorio apoyada
en la identificacioén y puesta en valor del capital territorial (Leloup, Moyart y
Pecqueur, 2005; Farinds, 2008). De esta manera, el principal objetivo de la
gobernanza territorial pasa por lograr la cohesion de los territorios mediante
el disefio y la aplicacidon conjunta de estrategias de desarrollo territorial sos-
tenible. En tanto, estos modelos de gobernanza territorial aportan dos ideas
clave en el debate sobre el gobierno y la gestion del territorio. En primer lugar,
sefialan la ya mencionada necesidad de articular los niveles de gobernanza; y,
en segundo lugar, sitiian al territorio local como la pieza clave, la unidad ele-
mental a partir de la cual se construye todo el edificio” (Aragén, 2010:20-21)
(El destacado no es del texto original).

Farinés enfatiza en el cardcter particular de la gobernanza territorial y en la
generacion de una visién compartida, sobre el futuro del territorio, entre los
diversos actores y sus efectos en la bisqueda de la cohesion territorial. El autor
interpreta la gobernanza como “la emergencia y puesta en prictica de formas
de planificacién y gestion de las dindmicas territoriales innovadoras y compar-
tidas (caracterizadas por la relacion, negociacion y formacién de consensos),
respaldadas por multiplicidad de actores que comparten unos objetivos y cono-
cen y asumen cudl debe ser su papel en su consecucion (autores como Healy,
1997 hablan de planificacién colaborativa). Mediante estos nuevos modelos
de gestion y decision de los asuntos publicos, se trataria de acordar una vision
compartida para el futuro del territorio entre todos los niveles y actores con-
cernidos” (Farinds, 2008:14).

Mis adelante, Farinds destaca el papel de la participacién de esos actores,
cuya actuacién se produce en distintas escalas, en los procesos de cohesion
territorial y en la consecucion de los objetivos politicos en los territorios en los
cuales se produce la intervencion. “Asi, pues, la gobernanza territorial resulta
un elemento cada vez mads significativo a la hora de lograr objetivos politicos
en los territorios. Desde este punto de vista, la gobernanza territorial se entien-
de como una préctica/proceso de organizacién de las multiples relaciones que
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caracterizan las interacciones entre actores e intereses diversos presentes en
el territorio. El resultado de esta organizacion es la elaboracién de una vision
territorial compartida, sustentada en la identificacién y valorizacion del capi-
tal territorial, necesaria para conseguir la cohesion territorial sostenible a los
diferentes niveles, desde el local al supranacional. Dicho de otro modo, la go-
bernanza territorial es una precondicion para la cohesion territorial, mediante
la participacién de los actores (publicos, privados, tercer sector...) que operan
a las diferentes escalas” (Farinds, 2008:14-15).

Aragén presenta una propuesta sobre la evolucién seguida en la aplicacion de
diferentes modelos de gobernanza a lo largo de cuatro decenios (1970-2000);
coloca el modelo de gobernanza territorial como la modalidad adoptada en la
primera década del siglo XXI y sitda en este los principales elementos con los
cuales se ha tratado de caracterizar a este modelo: proceso estratégico y coor-
dinacién horizontal y multinivel de los actores e instituciones enlazados en el
territorio.

En este punto, resalta el papel de los gobiernos locales en los procesos de go-
bernanza territorial y en el establecimiento de las alianzas, por medio de las
cuales se elaboran las estrategias, se impulsan las acciones de desarrollo y se
promueve la identidad y la cohesidn territoriales. En este sentido, en los pai-
ses de América Latina y el Caribe se han tomado decisiones para impulsar la
descentralizacién y el fortalecimiento de los gobiernos locales. La descentrali-
zacion crea condiciones positivas para las politicas y la gobernanza territorial
y las medidas mediante las cuales se trasladan competencias y recursos a los
gobiernos locales, asi como el establecimiento de diversas modalidades de
mancomunidad, que favorecen la integracién de los gobiernos locales en los
procesos de desarrollo territorial*'.

41. En el informe sobre la situacién de la agricultura en el mundo, el Banco Mundial se refiere a la relacién entre la
descentralizacion y el desarrollo de la agricultura: “Al acercar el gobierno a la poblacién rural, la descentralizacion
tiene la capacidad de abordar los aspectos heterogéneos y localizados de la agricultura, en especial en el caso de los
servicios de extension agricola. Pero no todos los servicios agricolas deberfan descentralizarse, puesto que algunos,
como la investigacion cientifica y la vigilancia de enfermedades de animales, cuentan con grandes economias de
escala. La existencia de instituciones descentralizadas debe resolver el problema de su acaparamiento por parte de
las élites locales y de la exclusion social que, a menudo, prevalecen en las sociedades agrarias” (Banco Mundial,
2008:25).
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Tabla 18:
Evolucion de los modelos de gobernanza

Anos 70 | Modelo burocratico: Gobernanza como direccion politica (= gobierno)

Anos 80 | Modelo gerencial: Gobernanza como gerencia técnica eficiente

Modelo relacional: Gobernanza como proceso de negociacién

Afos 90 en redes horizontales mixtas

Modelo territorial: Gobernanza como proceso estratégico de

Ani o ; o A .
os 00 coordinacion horizontal y multinivel de actores e instituciones diversas

Fuente: Aragén, 2010:12

En los procesos de gobernanza territorial, como se ha afirmado, los gobiernos
locales desempefian una funcion estratégica y las alianzas establecidas con di-
Versos actores y agentes economicos en el territorio ocupan un destacado lugar
en la gobernanza territorial. Esta posicion del gobierno local esta directamente
relacionada con el ejercicio de sus potestades, con su potencial capacidad, no
siempre aprovechada, para convocar a otros actores territoriales y su presencia
en diversos procesos territoriales, en correspondencia con su naturaleza de
segmento del Estado de mayor cercania con la ciudadania.

Pese a las tendencias presentes en la region, en el sentido de generar procesos
de descentralizacion y fortalecimiento de los gobiernos locales, con frecuencia
se asigna una posicion secundaria a estos en las politicas y estrategias disefa-
das para impulsar el desarrollo en la region. En los paises con un mayor grado
de centralizacion politica, la situacion se torna atin mas complicada, sobre todo
en algunos de los territorios predominantemente rurales y en los que se con-
centran los indices mds bajos de desarrollo econdmico y social y las principa-
les brechas del desarrollo. En estos casos, la transferencia de competencias y
recursos hacia los gobiernos municipales es muy restringida y el cumplimiento
de sus funciones, por lo general, se encuentra limitada tanto por la cantidad de
recursos de que disponen, como por su debilitada capacidad de gestion.

Es frecuente, en otros casos, el aislamiento de los gobiernos locales en relacion
con los principales actores sociales del territorio y con los procesos de desa-
rrollo de los espacios a los cuales se hallan vinculados. Por este motivo, los
procesos de desarrollo rural territorial ofrecen una significativa oportunidad
para promover la integracion de los gobiernos municipales en las dindmicas
del desenvolvimiento territorial, para reforzar sus vinculaciones con otros ac-
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tores y agentes econdmicos (alianzas territoriales), a fin de ampliar su capaci-
dad de liderazgo en la gobernanza territorial y para fortalecer su capacidad de
gestion.

Los procesos de descentralizacion impulsados durante las dos ultimas décadas
en la regidn, con diferentes grados de profundizacién y de traslado efectivo
de competencias y recursos a los gobiernos locales, ofrecen una oportunidad
para el fortalecimiento de su capacidad de gestion, con la idea de promover el
asociacionismo municipal y para colocar a estas entidades gubernamentales en
posicién de responder a las demandas del desarrollo territorial y el fortaleci-
miento de los procesos de gobernanza territorial.

La formacion en aspectos vinculados con la planificacion territorial participa-
tiva, el ordenamiento territorial, la gestion ambiental, el manejo de riesgos y
la apertura de espacios de participacion efectiva de los actores locales de los
procesos de desarrollo territorial, son medidas Optimas para fortalecer a los
gobiernos municipales y contribuir asi a crear una condicién bésica para el im-
pulso de los procesos de desarrollo territorial rural en la regién (Finot, 2005).

Por lo tanto, merece la pena subrayar que la posicion de los gobiernos locales
en el enfoque territorial de desarrollo rural no es antojadiza. Por las compe-
tencias y las funciones que desempefian estos en las diversas comunidades ru-
rales, con sus diferencias de las condiciones del entorno politico-institucional
en el cual se desenvuelven, constituye organismos estatales de trascendencia
para la continuidad y la sostenibilidad de los procesos. Al ser un componente
esencial en la formacién de los territorios, la proximidad con los fenémenos
que ocurren en él, le ofrece la posibilidad de responder con mayor raigambre a
las demandas y necesidades del desarrollo territorial. Sin embargo, el adecua-
do cumplimiento de sus competencias y funciones requiere de una vinculacién
estrecha con los actores sociales locales y de los acuerdos que les permitan
articular estrategias y proyectos de desarrollo territorial con participaciéon de
organizaciones sociales, empresas, dependencias publicas locales y otros acto-
res destacados, de acuerdo con las condiciones particulares de cada territorio.

Como apunta Finot, “Hoy la descentralizacion politica cobra nueva vigencia,
ya no solamente para avanzar en ciudadania e inclusion social sino también en
desarrollo econdmico. En efecto, se ha llegado a consenso en que la competiti-
vidad depende, no solamente de las empresas, de los equilibrios macroeconé-
micos y de politicas nacionales activas, sino de la capacidad de cada localidad
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para encarar su propio desarrollo a través de procesos de concertacion publico-
social-privada. Y para esto es indispensable que las localidades cuenten con
mas autonomia.” (Finot, 2005:30).

El fortalecimiento de la autonomia local y de la capacidad de gestion de los go-
biernos municipales, el establecimiento de alianzas efectivas de estos con los
actores territoriales y la apertura de espacios de participacion en los procesos
de desarrollo, son decisiones sustanciales para promover iniciativas de desen-
volvimiento territorial rural, en las cuales la direccion de los procesos recaiga
en los habitantes de los territorios y no, de manera exclusiva, en los equipos
técnicos con una presencia temporal en ellos, situacion que impediria darles
continuidad a las transformaciones productivas, institucionales y sociales re-
queridas para promover el desarrollo sostenible, la creacion de ciudadania y el
bienestar y la cohesion territorial en el medio rural de la region.

La creacién de las condiciones para lograr la sostenibilidad de las iniciativas
descansa en la participacion real de los actores territoriales y en las posibilida-
des con que cuenten para asumir, de manera paulatina, la direccion de sus pro-
pios procesos de desarrollo. El tema de la participacién adquiere un significado
mayusculo y se convierte en un aspecto determinante para el logro de la soste-
nibilidad de los procesos, siempre que se entienda el desarrollo territorial rural
como un proceso de transformacién productiva, social e institucional de los
espacios rurales y de fortalecimiento del tejido social y la identidad cultural,
conducido por los actores territoriales y las alianzas establecidas como parte
de sus formas particulares de gobernanza territorial, con el apoyo de diversas
agencias de desarrollo y orientado a la busqueda del bienestar de la poblacién
rural en un marco de equidad, sostenibilidad ambiental y cohesion social.

4.4 Las estrategias de desarrollo territorial

Como se ha enfatizado en varias oportunidades en este texto, un aspecto cen-
tral en el impulso de procesos de desarrollo territorial rural y en la aplicacion
de un enfoque ascendente, con los cuales se responde a las condiciones parti-
culares de los territorios rurales en donde se llevan a cabo las iniciativas, es el
de la participacidon efectiva de los actores territoriales en el disefio, la ejecucion
el seguimiento y la evaluacion del conjunto de acciones de desarrollo en los
espacios rurales en los cuales se asientan estos. Darles coherencia a esas actua-
ciones en el territorio es un desafio fundamental para procurar el mayor efecto
posible de estas intervenciones en el logro de las metas propuestas.
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La estrategia se define como el camino seleccionado para alcanzar los objeti-
VOS propuestos.

A lo sefialado se refiere Farinds, cuando apunta la persistencia de las politicas
de corte sectorial y su relacién con los procesos de planificacion territorial:
“La planificacion territorial se relaciona estrechamente con un amplio abanico
de politicas locales, regionales, nacionales y comunitarias (...). Sin embargo,
todavia siguen predominando los enfoques, intereses y competencias sectoria-
les sobre las horizontales/territoriales. Dado que el espacio, suelo o territorio
es un bien limitado y su ordenacion y uso condiciona las posibilidades de de-
sarrollo futuro, debe procurarse una coherencia al conjunto de actuaciones a
realizar sobre éI” (Farinds, 2008:21).

En este esfuerzo de articulacién de las politicas y acciones en el territorio,
adquiere trascendencia la elaboracidn participativa de estrategias de desarrollo
territorial, entendidas como el proceso mediante el cual se fijan los objetivos
estratégicos y las metas a conseguir, con el propdsito de movilizar los recursos
con los cuales se dispone para dinamizar las potencialidades y superar las bre-
chas de desarrollo prevalecientes en el territorio.

Se trataria, por lo tanto, de definir, con una visién de largo plazo y con me-
canismos de aplicaciéon durante el desenvolvimiento paulatino del proceso, la
forma de gobernanza a adoptar, de identificar los recursos y capacidades a los
que se tiene acceso, determinar los proyectos a impulsar y lograr las relaciones
entre ellos; asimismo, distinguir las experiencias, conocimientos de los acto-
res territoriales, registrar las relaciones extraterritoriales (con otros territorios
rurales y urbanos e internacionales) y conocer las politicas territoriales, muni-
cipales, regionales, estaduales y nacionales con una incidencia en el desarrollo
del territorio*.

En el proceso participativo de elaboracion de las estrategias de desarrollo te-
rritorial, aparece como un factor clave la identificacidn de vias factibles para
promover el desarrollo y lograr las metas propuestas, en correspondencia con
las condiciones particulares -productivas, organizativas, politicas, sociales y

42. Farinds se refiere a la vinculacion de las politicas publicas y el territorio; en el caso de la Unién Europea: “El reto
actual consiste en que las politicas publicas se puedan adaptar al territorio y no a la inversa. De este modo seria posible
encontrar sinergias entre las politicas impulsadas desde los niveles escalares. Estos son los principios que caracterizan
el nuevo concepto de cohesion territorial que trata de impulsar la Comisiéon Europea con el objetivo de lograr un
desarrollo territorial equilibrado y sostenible del conjunto de la Unién”. (Farinds, 2008:15).
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ambientales-, en el territorio y los recursos disponibles para la ejecucion de
las acciones. En este sentido, es preciso recordar la heterogeneidad territorial
caracteristica de América Latina y el Caribe, elemento condicionante del re-
querimiento de elaborar estrategias, en consonancia con las peculiaridades de
cada territorio.

En la region es posible distinguir un amplio espectro territorial en la que se
observan algunos de ellos con un significativo dinamismo y plenamente in-
tegrados en el desarrollo econdmico, social e institucional de sus respectivos
paises y, como sefala la CEPAL, “Asimismo, en el otro extremo del espectro,
un ndmero considerable de territorios no logran salir de la trampa del estan-
camiento, caracterizada por altos niveles de pobreza de singular persistencia.
Se dan alli sistemas de relaciones sociales, caracterizados por una estructura
histdrica, que perpetian y ahondan el rezago econémico y social, y reclaman
nuevas relaciones sistémicas para revertirse” (CEPAL, 2010:132).

Un aspecto fundamental en la elaboracion y aplicacion de las estrategias de
desarrollo territorial es, por lo tanto, la participacion, en todas las fases del
proceso, de los gobiernos locales, las instituciones presentes en el territorio
(publicas y no gubernamentales), los actores sociales y los agentes econdmi-
cos convocados con el propdsito de movilizar el conjunto de las energias en
la consecucion de las metas propuestas. Sin la participacion positiva de los
diversos actores territoriales, las estrategias, aunque sean técnicamente muy
bien formuladas, se convierten en un elemento externo con poca posibilidad
de movilizar a los actores y con muchas dificultades para la consecucion de las
metas establecidas®.

43. En el estudio de CEPAL se resume en tres componentes el conjunto de acciones a emprender para la elaboracion
de estrategias de desarrollo territorial, en el caso de la promocién del desarrollo econémico local. Si bien estos proce-
s0s no corresponden con el cardcter multidimensional del desarrollo territorial, en los cuales se integran las dimensio-
nes no directamente econémicas del desarrollo (institucionales, sociales, politicas, culturales, ambientales), merece
la pena, por la posibilidad de adaptarlo a la elaboracién de las estrategias de desarrollo territorial, en correspondencia
con la visién aqui expuesta, las fases del proceso de formulacién apuntadas por la CEPAL: a)Determinacién de unos
objetivos estratégicos a partir del conocimiento del potencial econdmico local, andlisis de los recursos y potencialida-
des de la zona, asi como de las principales carencias y obstdculos que pueden existir para que surjan y se desarrollen
actividades econdémicas. b) Creacion de los medios que involucren a todos los agentes econémicos en este proceso. Se
trata en este caso de introducir la dindmica y la estructura del asociativismo (partenariado) y de cooperacién en torno
a una institucién de seguimiento y ayuda a las iniciativas y acciones de desarrollo. ¢) Creacién de las condiciones
generales e infraestructura adecuada para permitir y facilitar el surgimiento de las iniciativas econdmicas teniendo en
cuenta las necesidades detectadas y los objetivos perseguidos, logrando asi un entorno favorable para las empresas y
negocios. Aqui se debe incorporar también todo lo que se relaciona con la infraestructura social que debe ofrecer el
municipio (CEPAL, 2010).
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El proceso de constitucién de una forma particular de gobernanza territorial
encuentra en el proceso de elaboracion de la estrategia de desarrollo una ac-
cidén con la cual se crean condiciones para el paulatino afianzamiento de ese es-
pacio de articulacién institucional, social y politica, mediante la participacion
de sus integrantes en la toma de decisiones sobre los componentes estratégicos
de las iniciativas a impulsar en el territorio.

Con la participacion de los actores territoriales, se agiliza la identificacion de
las oportunidades especificas para promover el desarrollo, el potencial de re-
cursos en capacidad de ser movilizado, cuéles son las principales fortalezas,
de diversa naturaleza, presentes en el territorio, las necesidades y demandas de
las familias, comunidades y actores territoriales, asi como la capacidad orga-
nizativa e institucional dispuesta para impulsar los procesos originados con la
ejecucion de la estrategia de desarrollo territorial**.

Tomando en cuenta los elementos intervinientes en el proceso de disefio y eje-
cucion de las estrategias de desarrollo territorial, se puede proponer un conjun-
to de pasos para su elaboracion, considerando que estos contienen un caracter
secuencial, pues algunos de ellos se pueden efectuar de manera simultdnea
o es posible modificar el orden en el cual se presentan, dependiendo de las
circunstancias enfrentadas en la dindmica de su formulacion. En este sentido,
resalta la naturaleza no lineal ni mecanica de este proceso, originado por la
participacion de los diversos actores y las interrelaciones establecidas con las
politicas e instituciones extraterritoriales. Con la comprension sobre esos as-
pectos basicos en su disefio y ejecucion, se presentan a continuacion los pasos
considerados en esta propuesta:

1. Integracion del equipo interdisciplinario

El primer paso para la elaboracion de la estrategia de desarrollo territorial lo
constituye la formacién del equipo encargado de facilitar el proceso. Dos as-
pectos primordiales en relacion con el equipo consisten, en primer lugar, en su
cardcter interdisciplinario y, en segundo lugar, su dotacién con un conjunto de
instrumentos metodoldgicos apropiados para generar participacion y articula-
cidn politica, organizativa e institucional.

44. Para de Janvry y Sadoulet, “Un enfoque territorial, al abarcar todas las partes que intervienen en un entorno geo-
grafico determinado, puede buscar beneficios mutuos si se vincula a la poblacién pobre con la mas favorecida y si se
conjugan los esfuerzos encaminados a reducir la pobreza con los destinados a disminuir las desigualdades, principal-
mente mediante los beneficios obtenidos en el capital social y la representacion de la poblacién rural pobre, asi como
por medio de mejoras en la forma democratica del gobierno local” (de Janvry y Sadoulet, 2004:11).

124



Desarrollo rural y ciudadania social

2. Seleccion del territorio en el cual se actia

El segundo paso, la ejecucion de un aspecto sustancial del proceso, consiste en
la seleccion del territorio en el cual se promoverén las iniciativas de desarrollo
multidimensionales. Para ello deberd tomarse en cuenta la existencia de la
delimitacién de los territorios rurales en el pais, los criterios empleados para
su identificacion o las politicas de desarrollo territoriales prevalecientes, en el
Estado o la agencia o dependencia promotora de la iniciativa. Asimismo, la
demanda por la elaboracién de la estrategia puede originarse en las gestiones a
cargo de los gobiernos locales u otros actores territoriales.

3. Recopilacion y revision de informacion secundaria sobre el territorio

En tercer lugar, es necesario obtener la informacion disponible sobre las di-
mensiones del desarrollo del territorio y, en algunos casos, generar los datos
requeridos para contar con una visién cercana a sus condiciones particulares,
en aquellos aspectos indispensables para obtener una primera aproximacion
documental sobre la realidad territorial.

4. Visitas de prospeccion al territorio

De manera simultdnea a la recopilacion de la informacion, se requieren visitas
de reconocimiento del territorio. Desde luego depende del grado de vincula-
cién o conocimiento sobre este entre los miembros del grupo ejecutor. Estas
visitas de prospeccion posibilitan establecer un primer contacto con los actores
territoriales. Esto, asimismo, se requiere cuando la iniciativa se origina desde
el exterior al territorio.

5. Elaboracion de instrumentos para el trabajo en el territorio

Una vez recopilada y analizada la informacion sobre el territorio, asi como
efectuadas las visitas de prospeccion, conviene trabajar en la elaboracién preli-
minar de los instrumentos con los cuales se organizard el trabajo en el territorio
y se promoverd la participacion de los actores en la elaboracion de la estrate-
gia. Todos estos instrumentos deben orientarse a generar mecanismos de apro-
piacion del proceso y para el desarrollo de las capacidades consecuentes con la
toma de decisiones por parte de los actores.
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6. Levantamiento de mapa de actores territoriales

La identificacién de los actores en el territorio y de sus vinculaciones, formas
de organizacién y su potencial de aporte a la formulacién y ejecucion de la
estrategia de desarrollo territorial, es un elemento bdsico para su convocatoria
e integracion en el proceso. En el concepto instrumental de actores territoriales
empleado en este trabajo, se incluyen en €l los actores sociales y las organi-
zaciones y movimientos sociales con presencia en el territorio, los gobiernos
y otras instituciones locales, ONG y representantes de dependencias publicas
nacionales, regionales o estaduales con asiento en el territorio y los agentes
econdmicos que desarrollan sus actividades en €l.

7. Encuentro y propuesta de trabajo conjunto con el o los gobiernos loca-
les vinculados al territorio

Un paso fundamental en el proceso de elaboracién de la estrategia de desa-
rrollo territorial consiste en el encuentro con el gobierno o los gobiernos lo-
cales con presencia en el territorio. El destacado papel llamado a cumplir por
los gobiernos municipales en el proceso de desarrollo territorial hace de este
momento y de la propuesta de trabajo conjunto para la elaboracion de la es-
trategia, un aspecto crucial para promover su integracién y liderazgo en las
dindmicas territoriales a impulsar con esta iniciativa.

8. Reuniones con actores particulares (organizaciones rurales, institucio-
nes territoriales, empresarios, agricultores familiares)

Una vez construido el mapa de los actores e identificadas sus potencialidades,
se impone programar encuentros particulares con cada uno de ellos, con el
propésito de brindarles la informacidn sobre el proceso a ejecutar en el terri-
torio y lograr su compromiso a integrarse en las acciones y a asumir un papel
protagdnico en el manejo de la iniciativa. La posibilidad de incorporar en estos
encuentros a representantes delgobierno o los gobiernos locales, puede ser de-
terminante para la apropiacion territorial del proceso.
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9. Levantamiento de informacion sobre los recursos locales e instituciona-
les con los que se cuenta para la ejecucion de las iniciativas

El conocimiento compartido sobre los recursos de los cuales se dispone en
el territorio y sobre los aportes institucionales susceptibles de movilizar para
promover las iniciativas viables para su incorporacion en la estrategia, es una
accion bdsica para su formulacion. La informacién que en este sentido puedan
aportar los actores territoriales se visualiza como fundamental para contar con
una perspectiva clara en relacién con los recursos endégenos y las aportacio-
nes institucionales intra y extraterritoriales.

10. Descripcion de proyectos de vida en comiin y principales elementos de
identidad territorial

Un paso significativo en el proceso de preparacion de las condiciones con las
cuales avanzar en la formulacion de la estrategia de desarrollo, lo constituye
la identificacion de ciertos proyectos comunales en los cuales se integran los
habitantes del territorio y con los que se genera identidad territorial. Estos pro-
yectos de vida en comun pueden ser de muy variada naturaleza y su mayor o
menor presencia puede ser un indicador bédsico de cohesion e identidad territo-
rial. Su identificacidn, por lo tanto, se torna significativa para la determinacion
de las potencialidades o fortalezas con la cuales cuenta el territorio para su
desarrollo.

11. Reunién con el conjunto de representantes de los actores territoriales

Este encuentro con los representantes del conjunto de los actores territoria-
les tiene el propdsito fundamental de compartir los avances alcanzados en el
desarrollo del proceso hasta ese momento y confirmar la disposicion de ser
participes en la elaboracion de la estrategia y en la ejecucion de las iniciativas
incorporadas en el marco estratégico adoptado de manera conjunta.

Vital en el desarrollo de esta accion es el acto de propiciar la convocatoria de
todos los actores, evitando las exclusiones, con frecuencia producidas en los
territorios, mediante las cuales las elites locales o territoriales tienden a con-
centrar la direccién de los procesos y el disfrute de los beneficios generados
con la ejecucion de las iniciativas de desarrollo en los municipios o en los
territorios.
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12. Definicion de los arreglos institucionales para la coordinacion y ejecu-
cion de las acciones y de la forma de gobernanza a asumir

El trabajo multisectorial, en respuesta al caracter multidimensional del desa-
rrollo territorial, exige el establecimiento de los arreglos institucionales por
medio de los cuales se pueda dar lugar a los esfuerzos de territorializacién
de las politicas y a la articulacion institucional y politica en funcién de la
formulacion de la estrategia y la consecucion de los objetivos estratégicos y
las metas incorporados en ella. Simultdneamente, la definicién de la forma de
gobernanza territorial, desde donde debe conducirse el proceso de formulacién
de la estrategia, forma parte de este paso en el cual se definen los aspectos ins-
titucionales y politicos, asi como los mecanismos para la toma de decisiones
con la participacién de los actores territoriales, comprometidos con el impulso
del proceso, sin exclusiones de organizaciones, grupos o sectores.

13. Elaboracion de propuesta de objetivos, metas y componentes de la
estrategia en conjunto con los actores territoriales

Las condiciones creadas por medio de las operaciones a lo largo de las prac-
ticas organizativas y preparatorias, mediante la aplicacion de los pasos dados
hasta aqui, propicia pasar a una de las tareas de mayor relevancia en este pro-
ceso de formulacién participativa de la estrategia de desarrollo territorial: la
elaboracién conjunta de los objetivos estratégicos, las metas y los principales
componentes de la estrategia de desarrollo. El empleo de los procedimientos
e instrumentos adecuados para propiciar la participacion de los actores territo-
riales, en la construccion de estos contenidos bdsicos de la propuesta estraté-
gica de desarrollo, es un aspecto significativo para generar la apropiacion, por
parte de estos, en la promocion del desarrollo en sus propios territorios.

14. Confirmacion sobre el consenso territorial sobre la estrategia y sus
componentes

Este paso consiste en la participacion de todos los actores territoriales, en el
cual se confirma el consenso con la estrategia adoptada y con sus componen-
tes, con lo que se establece una suerte de pacto territorial para el inicio de la
ejecucion de las acciones del desarrollo territorial.
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15. Inicio de la ejecucion de los proyectos en conjunto con los actores par-
ticipantes

Con la definicion clara de las orientaciones estratégicas del proceso y con la
definicion de los arreglos institucionales y politicos, asi como con la determi-
nacion de la forma de gobernanza territorial a impulsar, comienza la ejecucion
de las iniciativas que se ha dispuesto ejecutar en el territorio.

Ahora bien, un aspecto esencial, necesario de subrayar al analizar la ejecucién
de las estrategias de desarrollo territorial, es el de la trascendencia de la eva-
luacion permanente en los diversos momentos que transcurren a lo largo del
desenvolvimiento de las acciones en el territorio. Las modalidades evaluativas
pueden ser muy variadas, unas con un énfasis mds cualitativo, otras con una
orientacion mas cuantitativa. Pero, en todos los casos, resulta esencial tomar
en cuenta cuatro aspectos sustantivos:

a) que la evaluacion debe ser un proceso continuo, de tal manera que
puedan introducirse los elementos correctivos en el momento oportu-
no;

b) que la evaluacion debe ser un proceso participativo en el cual, ade-
mas de los criterios de los técnicos y los evaluadores externos, esté
presente, como un aspecto bdsico, la participacion en el andlisis sobre
el desarrollo de las acciones y el cumplimiento de las metas, la visién
de los actores territoriales a la ejecucién de las iniciativas, desde la
forma de gobernanza creada en el territorio;

c) que la evaluacion debe guiarse por un conjunto de indicadores, cua-
litativos o cuantitativos o una mezcla de ambos, segiin la modalidad
evaluativa adoptada, de tal manera que permita efectivamente detec-
tar los vacios o cursos de accién que conducen a resultados no desea-
dos;

d) que la evaluacion debe abarcar la ejecucidn de las iniciativas y los
aspectos institucionales y politicos vinculados a la ejecucion de la
estrategia, el cumplimiento de las metas y el acercamiento al logro de
los objetivos estratégicos.
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CapituloV

Estudios sobre desarrollo rural territorial

5.1 Extension rural y gestion del conocimiento: la experiencia de
la Agencia de Servicios Agropecuarios de Sarchi, Costa Rica

Introduccion

| conocimiento se traduce en un factor primordial para el desenvol-

vimiento de las naciones en el mundo contemporaneo. La capacidad

de generacion y acceso a la informacion y a los avances cientificos y
tecnoldgicos se convierte en un elemento central para la dinamizacion de los
procesos econdmicos y para alcanzar el bienestar de la poblacidon. A mayores
posibilidades de acceder al conocimiento y a los productos generados con sus
aplicaciones, mayores son las oportunidades de lograr el bienestar y el desa-
rrollo humano. A menores posibilidades de acceso a la informacién y a los
adelantos cientificos y tecnoldgicos, menores son las oportunidades de incre-
mentar el crecimiento econémico y de elevar los indices de desarrollo humano
de la poblacion. El ensanchamiento de las desigualdades entre las naciones y
entre los grupos humanos se encuentra fuertemente condicionado por las po-
sibilidades de disfrutar de los beneficios generados por los significativos ade-
lantos provocados, en todos los 6rdenes de la vida social, por la informacion
y las innovaciones surgidas con la aplicacion de la ciencia y la tecnologia. La
concentracion de las inversiones en investigacion y desarrollo (R & D) en los
paises de mayor desarrollo relativo constata la posicion ocupada por el desa-
rrollo del conocimiento y sus aplicaciones en los procesos productivos y en la
busqueda del bienestar social en las naciones con mayor capacidad de destinar
recursos a la generacion y adopcion cientifica y tecnoldgica.
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Estas consideraciones trascienden en el andlisis del medio rural de Améri-
ca Latina y el Caribe. En los territorios rurales de la region se expresan con
claridad estas desigualdades, pues ademds de concentrarse en ellos los mas
elevados niveles de pobreza e inseguridad alimentaria, asi como intensos mo-
vimientos de emigracion poblacional, se presenta en estos una tendencia a la
diferenciacion entre algunos grupos de productores familiares y empresariales
plenamente integrados a los procesos de apertura e internacionalizacion de la
economia y numerosos grupos de familias ycomunidades rurales excluidos de
estos procesos y con escasas oportunidades de acceder a los servicios publicos
basicos (de Janvry y Sadoulet, 1999). El acceso diferenciado a la educacion
(formal y no formal), la informacién y los productos cientificos y tecnolégicos
es un elemento que tiende a ensanchar la diferenciacion social y a delimitar
las oportunidades de generacion de ingresos, de mejoramiento continuo de la
calidad de vida de los grupos de mds bajos ingresos y de promover el bienestar
en los diversos territorios rurales de la regién (Mora y Fernandez, 2003).

Las reformas econdmicas y politicas llevadas a cabo en la region en las dos
dltimas décadas tienden a fortalecer y a extender las actividades agricolas de
exportacion, a atraer inversiones externas para la promocién de la agricultura
no tradicional de exportacién (frutas, plantas ornamentales vegetales, raices
y tubérculos, entre otras) y otras actividades rurales no agricolas como la co-
mercializacidn, la agroindustria, el turismo y los servicios y a la apertura a
las importaciones de bienes agricolas con precios mds ventajosos, para los
importadores, en el mercado internacional. Asimismo, tienden a la reduccion
paulatina de las funciones desempefiadas por el sistema institucional publico
en el medio rural. En unos casos, mediante la privatizacion de los servicios, en
otros por medio de la “tercerizacién” (fondos publicos—servicios privados) o
empleando un modelo combinado de “extension pagada” (Paid Extension) y
de extension publica. En la mayoria de los paises de la regién se tendi6 a des-
mantelar los servicios de extension y de investigacion agricola prevalecientes
en el pasado. En algunos casos, como el de México, se restablecieron estos
servicios en nuevas condiciones (Mora, 2002).

Para Rivera y Qamar (2003b), la evaluacién de estos procesos deja en claro
que el sector privado desempefia un papel cada vez mds destacado en los “sis-
temas de conocimiento rurales”, pero resulta claro también que la privatizacion
completa de estos servicios no es factible, ni atin en el caso de la agricultura
comercial. Para estos autores, la combinacién apropiada de los roles publicos
y privados en la prestacion de estos servicios solo puede ser determinada por
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medio del monitoreo y el aprendizaje de la experiencia: “Los gobiernos deben
ser realistas acerca de los limites de la total privatizacion de la extension (Una
precaucion incluso para los donantes)” (Rivera &Qamar, 2003:12)

En otras oportunidades no se suprimieron las entidades publicas encargadas
de proveer estos servicios; en cambio, persisten los trdmites burocraticos y
prevalece el servicio centrado en la oferta institucional, heredados ambos de
un modelo autocentrado. La gradual disminucién de los presupuestos publicos
destinados a la investigacion y la extension, la ausencia de mecanismos claros
de renovacion, la separacion entre las acciones tradicionales de transferencia
tecnoldgica y la investigacion agricola, la desvinculacién entre el desarrollo
sectorial y las politicas y decisiones macroecondmicas, asi como la ausencia
de un enfoque del desarrollo agricola y rural, en el cual se enmarquen las ini-
ciativas de extension e investigacion, que permita responder a las necesidades
y demandas diferenciadas de los desiguales territorios rurales, son algunos de
los problemas recurrentes en estos casos.

Por la trascendencia estratégica de la extension y la investigaciéon como éreas
integradas del proceso mediante el cual se impulsa la generacién y el acceso
al conocimiento y la adopcién tecnolégica y la innovacion en el medio rural,
la reconstitucion, la renovacion o la revitalizacion de estos servicios resulta
impostergable. La ubicacién de la extension dentro de un sistema mas amplio
de conocimiento, en conjunto con la investigacion y la educacion (formal y no
formal), tal como lo definen la FAO y el Banco Mundial, el acto de superar
la separacion persistente entre ellas y la integracion de estos “pilares” en la
atencion de las necesidades, demandas y aspiraciones de las familias, las co-
munidades o las organizaciones productivas rurales, es una de las decisiones
de mayor relevancia para impulsar el desarrollo rural y enfrentar las condicio-
nes de exclusion social sufrida por los espacios rurales més deprimidos de la
region.

Extension, conocimiento y desarrollo territorial rural

El enfoque del desarrollo rural territorial sostenible (DRTS) ofrece, desde el
punto de vista de la operacion del sistema de conocimiento rural, la posibili-
dad de centrar las acciones de los actores ptblicos y privados vinculados con
él en la atencion de las necesidades y demandas particulares de los espacios
rurales. No cabe duda acerca del caracter heterogéneo del medio rural regional
y sobre la naturaleza diversa del tipo de relaciones sociales que los caracteriza;
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el desarrollo desigual del capital social y de las oportunidades de acceso a los
servicios publicos, el conocimiento y la informacion; las estructuras produc-
tivas en cada uno de ellos; la combinacién desigual de actividades agricolas y
rurales no agricolas; los entrelazamientos con los espacios urbanos, las parti-
cularidades de la biodiversidad y de las modalidades de empleo de los recursos
naturales y de la identidad cultural singular presente en cada territorio.

Centrar las acciones institucionales en el territorio permite responder, de ma-
nera efectiva, a las condiciones particulares de los espacios rurales y a los
procesos productivos, econdmicos, sociales, institucionales y culturales pre-
valecientes en ellos. La participacion de los actores sociales locales en la de-
finicién de las prioridades, en el diseio de las estrategias e iniciativas y en la
gestion del desarrollo rural, es el mecanismo mediante el cual se determinan
las necesidades y se canalizan las demandas particulares originadas en los te-
rritorios rurales.

El enfoque del DRTS propicia, a su vez, entender el cardcter multidimensional
y dindmico de los procesos rurales y la necesidad de definir estrategias inte-
grales de desarrollo territorial. Estos procesos requieren la articulacién de las
actividades de investigacion, extension y educacién/capacitacion (educacién
formal y no formal), en respuesta a necesidades y demandas articuladas e in-
tegradas, asimismo, en los procesos de diversa indole que tiene lugar en los
espacios rurales particulares. El enfoque del DRTS posibilita, también, superar
la inapropiada identificacion del medio rural con las actividades agricolas. La
complejidad y la diversidad de los territorios rurales, en los cuales ocurren
multiples procesos productivos, diversas dindmicas econdmicas, sociales e
institucionales y el desarrollo de actividades agricolas y no agricolas, exigen
del funcionamiento de un sistema de conocimiento rural (véase Grafico 1),
que supere la vision mds limitada del sistema de conocimiento agricola.

Costa Rica: las experiencias exitosas marcan una ruta a seguir

La experiencia de la Agencia de Servicios Agropecuarios del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia de Sarchi (cantén de Valverde Vega, Costa Rica),
la cual analizamos en este documento, resulta vital por los resultados obteni-
dos en un proceso de desarrollo local en marcha, generado en el marco de un
sistema institucional publico desarticulado, con evidentes requerimientos de
renovacion, e integracion en una estrategia nacional de desarrollo rural y de
su integracion en un sistema de conocimiento rural mas amplio que permita
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responder con efectividad a las nuevas condiciones del medio rural costarri-
cense.

En el caso de Costa Rica, las reformas institucionales impulsadas en las déca-
das de los 80 y los 90 no llevaron hasta el desmantelamiento o la privatizacion
de los servicios de extension e investigacidn agricola; pero si al debilitamiento
y deterioro de la amplitud y calidad de los servicios. Los programas de estimu-
lo para el retiro del personal de las instituciones (movilidad laboral), provoca-
ron la salida de numerosos profesionales calificados. Las restricciones para la
contratacién de nuevo personal, la tendencia a la paulatina disminucién de los
presupuestos destinados a estas actividades, como resultado de los esfuerzos
llevados a cabo por disminuir el gasto publico y limitar el papel de empleador
desempeiiado en el pasado por el Estado, asi como la debilidad de las estrate-
gias, decisiones e instrumentos orientados a la articulacion de los servicios de
extension e investigacion en funcién de las necesidades y demandas del medio
rural, impiden la consolidacién de un sistema nacional de conocimiento rural.

Como parte de las politicas de reduccion del personal y de las funciones cum-
plidas por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAGQG), se cierran algunas
de sus agencias de extension. Eso ocurre en el caso del cantén de Valverde
Vega, donde en 1994 se suprime la oficina del MAG que funcionaba en la lo-
calidad de Sarchi. En el afio 2000 es reabierta la dependencia como una Agen-
cia de Servicios Agropecuarios (ASA), mediante un acuerdo entre el Consejo
Nacional de Produccién (CNP) y el MAG.

Esta denominacién dada a las antiguas agencias de extension agricola corres-
ponde a una visién mads integral de los servicios institucionales publicos, con la
cual se pretende atender las diversas actividades de la cadena agroproductiva
y brindar un servicio de cardcter grupal. Sin embargo, el restablecimiento de
estos servicios no significa la presencia en el pais de un proceso de fortaleci-
miento del sistema de extension e investigacion agricola. En el caso del ASA
de Sarchi, su personal estd constituido por un ingeniero agréonomo, un técnico
agricola y una secretaria a tiempo parcial.

Con este reducido personal y con las limitaciones presupuestarias, resulta muy
dificil responder, desde una dependencia aislada, a las crecientes demandas
de servicios planteadas por la poblacion rural. No obstante estas condiciones,
diversos factores se unen en este caso para generar un proceso que lleva a la
adopcion de un enfoque territorial de desarrollo rural sostenible, a promover la
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participacion organizada de una comunidad rural, a la articulacién de las insti-
tuciones publicas alrededor de un proceso de desarrollo local y a la integracion
de los servicios de extension, investigacion y educacion/capacitacién en una
accion multidimensional.

La experiencia exitosa en Sarchi de Valverde Vega muestra un camino a seguir
para la renovacion y la revitalizaciéon de los servicios de extension, investi-
gacidn, educacién y comunicacion, con una nueva vision estratégica y con el
empleo de nuevos enfoques para impulsar el desarrollo en el medio rural.

La situacion enfrentada

Un grupo de productores provenientes de las microcuencas de los rios Sarchi
y Trojas se trasladan hasta la ASA del Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG), en Sarchi de Valverde Vega, con la finalidad de exponer el problema
enfrentado con el agua tomada de estas microcuencas, empleada en el abas-
tecimiento del consumo humano y en el riego de las actividades agricolas.
Solicitan a la ASA efectuar un estudio para determinar las razones por las
cuales en los ultimos afios se presenta una merma considerable en la disponi-
bilidad de agua en sus comunidades. Asimismo, sefialan el problema vivido
con el deterioro mds generalizado de los recursos naturales en su territorio. Se
presentan fendmenos como la disminucion de la cobertura boscosa, la conta-
minacion creciente del agua de quebradas y nacientes, el inadecuado manejo
de los desechos domésticos, el inapropiado manejo de materiales pldsticos en
las actividades agricolas, la degradacion de los suelos por la erosién y el de-
terioro de sus caracteristicas bioldgicas y el impacto de la lluvia dcida que
dafi¢ la mayor parte de las especies arboreas introducidas (principalmente el
ciprés), la que, sumada a la tala de arboles, genera la drastica reduccion de la
cobertura boscosa, con la consecuente disminucién del caudal de las aguas de
las microcuencas.

Las comunidades ubicadas en las microcuencas estidn integradas por produc-
tores familiares, poseedores de pequeiias explotaciones dedicadas a la produc-
cién combinada de café, tomate, chile y algunos otros productos como orqui-
deas o abono organico (véanse anexos 3,4 y 5). La mayoria de ellos combinan
la produccién de café y tomate.
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Son tipicos productores familiares del occidente del Valle Central del pais,
quienes sufren la disminucién constante de los precios del café, situacién que
genera un paulatino descenso de los ingresos netos percibidos por las fami-
lias. La situacién socioeconémica de las unidades familiares y la pérdida de
oportunidades de empleo empuja a varios de los integrantes de las unidades
familiares del cantén a emigrar principalmentealos Estados Unidos.

El cultivo del tomate encuentra condiciones favorables en el clima y la calidad
de los suelos predominantes en la localidad y es una opcién productiva en
expansion generadora de empleo local y de valor agregado por las labores de
empaque del producto en el propio tererritorio rural y las posibilidades con que
cuentan los productores de efectuar su comercializaciéon. Una caracteristica
sobresaliente de las comunidades es la existencia de diversas formas de orga-
nizacién (véase en anexo 2 el listado de las numerosas asociaciones locales
establecidas en la comunidad de San José de Trojas).

Este aspecto constituye una fortaleza por la expresion de un significativo de-
sarrollo del capital social en la localidad y por ofrecer una condicién favorable
para propiciar la incorporacién de los actores sociales locales en los procesos
de desarrollo territorial. Pero, asimismo, muestra una dispersion de las ini-
ciativas sociales de la comunidad. En general, la demanda presentada por los
agricultores de estas comunidades es de una importante magnitud y compleji-
dad, pues rebasa las posibilidades de accién de la ASA de Sarchi, formada por
dos técnicos y con demandas de servicios en otras comunidades de su drea de
trabajo.

Los principales desafios encontrados

* Los agricultores de la comunidad de San José de Trojas presentan
una solicitud de apoyo (demanda) a la cual el reducido personal de la
ASA, por si s6lo, estd imposibilitado de responder de manera eficaz y
con la integralidad que la situacion requiere.

e Las diversas dependencias publicas en el cantéon de Valverde Vega
funcionan de manera desarticulada a partir de la oferta particular de
servicios institucionales que cada una de ellas brinda, en consonancia
con sus objetivos y las funciones generales cumplidas en los espacios
en los cuales actdan.
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Los recursos individuales de cada una de las instituciones y de las
asociaciones comunales resultan extremadamente escasos para res-
ponder a las necesidades y demandas originadas en la comunidad y
para acometer la tarea del impulso de un proceso de desarrollo in-
tegral de la microcuenca. A ello se suman los débiles instrumentos
con que cuentan las dependencias publicas nacionales para promover
procesos de desarrollo territorial rural, sobre todo en los territorios
rurales con mayor interconexion con las dreas urbanas.

En el territorio rural particular de San José€ de Trojas, existe un nime-
ro considerable de organizaciones comunales, las cuales presentan,
asimismo, un alto grado de dispersion de sus iniciativas. La presencia
de una ONG preocupada del tema ambiental en el cantén no habia
logrado articular su funcionamiento con las organizaciones sociales
de la comunidad.

La municipalidad (gobierno local) no cuenta con politicas o estrate-
gias dirigidas a promover la articulacion con las ONG vy las asocia-
ciones de las comunidades del cantén, ni estd promoviendo acciones
orientadas al impulso de procesos de desarrollo local.

La complejidad de la situacién productiva, ambiental y socioecond-
mica que enfrentan las familias establecidas en la microcuencas de
los rios Sarchi y Trojas -en particular por la comunidad de San José
de Trojas-, requiere, para su atencién, mas que la definiciéon de un
proyecto agricola, la definicién de un proceso de organizacién y par-
ticipacion de la comunidad, a partir del cual se determinen, con una
vision integral, los principales problemas, sus causas y las iniciativas
por medio de las cuales se puede impulsar el desarrollo territorial.

La crisis de los precios del café repercute en las dreas rurales del can-
ton de Valverde Vega. El abandono del cultivo en las fincas de mayo-
res tamaifios o la venta de estas para dedicarlas a otros fines acarrean
serias consecuencias en las oportunidades de empleo para la pobla-
cién. Las constantes fluctuaciones en los precios del tomate y el poco
valor agregado obtenido por los productores familiares locales, gene-
ra una significativa inestabilidad en los ingresos de estas familias.
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e Las précticas agricolas empleadas por los productores, la ausencia
de informacién y capacitaciéon en temas como las buenas practicas
agricolas, el tratamiento de desechos, el uso inapropiado del recurso
hidrico y la deforestacion, entre otros, son fenémenos con un con-
siderable impacto en la degradacién de los recursos naturales de la
microcuenca.

e La ausencia de un plan de desarrollo local y de un proceso que per-
mita el acceso a la informacion, el conocimiento y la capacitacién,
limita las oportunidades de aprovechar todo el potencial producti-
vo, econdmico, organizativo, cultural, recreativo y de esparcimiento
(multifuncionalidad del medio rural) ofrecido por los recursos natu-
rales y humanos en este territorio rural particular.

Acciones emprendidas y resultados obtenidos

La experiencia de la ASA de Sarchi es un proceso en marcha, cuyos resulta-
dos son parciales, pero que hasta el momento logran generar una visién y una
accion institucional renovadas cuyos resultados pueden orientar las politicas y
el necesario fortalecimiento del sistema de conocimiento rural del pais. Entre
las principales acciones y resultados obtenidos hasta este momento resaltan los
siguientes:

e Se integr6 una comisién interinstitucional denominada “Comisién
Interinstitucional Pro Microcuencas Trojas y Sarchi”, con repre-
sentantes de las dependencias de las instituciones nacionales presen-
tes en la localidad y por una ONG local: Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG), Instituto de Desarrollo Agrario (IDA), Ministerio
de Salud (MS), Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE), Servicio
Nacional de Aguas Subterrdaneas, Riego y Avenamiento (SENARA),
Consejo Nacional de Produccion (CNP) y Asociacion Plantar. De esta
manera se impulsa una accidén interinstitucional, con equipos de tra-
bajo multisectoriales, en respuesta a las demandas integrales de las
comunidades de las microcuencas.

* Se establece un plan de trabajo integrado para el desarrollo de las
microcuencas en el cual se enmarcan las iniciativas a impulsar con
la participacion de las instituciones, Plantar y la organizacion de la
comunidad “Asociaciéon Agroecoldgica para la Conservacion de los
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Recursos Naturales de San José de Trojas”. Se efectian reuniones
mensuales y extraordinarias para el seguimiento de la ejecucion del
plan, el andlisis y la coordinacién de las acciones a ejecutar en las
microcuencas. La evaluacion y el seguimiento se aplican en forma
conjunta y con una alta participacion de las comunidades.

Cada una de las actividades incluidas en el plan de trabajo cuenta con
una definicién de los papeles que le corresponde desempeiiar a cada
uno de los actores publicos o privados participantes en el proceso de
desarrollo local y las responsabilidades de cada uno de ellos en la
gestion de las iniciativas.

Se logran establecer alianzas efectivas entre el sector ptblico y pri-
vado en el marco del proceso de desarrollo local. La participacién de
representantes de los sectores publico y privado en la elaboracién del
diagndstico, en la definicién de las “ideas de solucién™ a los principa-
les problemas detectados y en la formulacion del plan de trabajo, se
convierte en el mecanismo que permite crear las condiciones para el
establecimiento de estas alianzas entre ambos sectores.

Se crea una organizacion en la microcuenca que integre a las 17 orga-
nizaciones identificadas en este territorio particular. De esta manera,
la “Asociacién Agroecoldgica para la conservacion de los Recursos
Naturales de San José de Trojas”, sin menoscabo de la identidad e
intereses especificos de las asociaciones locales, se convierte en un
mecanismo articulador de los esfuerzos dispersos de los actores so-
ciales de la microcuenca seleccionada para llevar a cabo este proceso
de desarrollo territorial (San José de Trojas).

Se adopta una perspectiva territorial para impulsar el desarrollo local
sostenible, expresado en este caso en el empleo de un enfoque de
cuenca hidrografica como unidad de planificacion. La aplicacién del
manejo de cuencas, entendido en este proceso como “la formulacién,
implementacién y evaluacidn de conjuntos estructurados de acciones
y medidas dirigidas tanto al control de los procesos de degradacion
ambiental como al aprovechamiento de los recursos naturales con fi-
nes productivos” (MAG-IDA-CNP-MINAE-MS-SENARA-Plantar,
2002:5).
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Se elabora un diagnéstico participativo de los problemas e “ideas de
soluciones” (véase anexo 6). Esta accién ayuda aconcretar el traba-
jo conjunto del equipo interinstitucional y la comunidad, posibilita
reunir los escasos recursos de las dependencias publicas y propicia
definir las acciones a partir de la visidn, las necesidades y demandas
determinadas por los propios actores sociales locales. Este proceso
crea condiciones para que la organizacién comunal asuma la conduc-
cidén de su proceso de desarrollo local.

Se definen los cuatro componentes basicos que guiardn las acciones
del proceso: 1) Agua; 2) Produccién; 3) Recursos Naturales; 4) Or-
ganizacion. Asimismo, se determinan los subcomponentes de cada
una de estas cuatro dreas: 1) Capacitacion; 2) Aplicacion de acciones
(PAO); 3) Acciones de monitoreo; 4) Acciones de investigacion. Esta
definicion de componentes y subcomponentes lesda integralidad a las
iniciativas institucionales en la atencion de las demandas originadas
en el territorio (la microcuenca) y reduce la tradicional tendencia a la
compartimentalizacién de las acciones impulsadas por las agencias
publicas de desarrollo.

En el campo del monitoreo se llevan a cabo, entre otras, las siguientes
acciones: instalacion y operacion de estaciones meteoroldgicas, me-
diciéon mensual del caudal de los rios, evaluacion y ubicacién de las
captaciones en las nacientes, muestreo y andlisis bacteriologico del
agua en las captaciones de los acueductos y gestiéon de un programa
para la deteccion de los niveles de intoxicacion de la poblacién.

Se ejecuta un proyecto para el desarrollo del riego por goteo, y se su-
peran las modalidades de riego por aspersion o por gravedad, lo cual
promueve un uso mds racional del agua.

Se promociona el desarrollo de pequefias y medianas empresas en
la microcuenca, bajo la figura juridica de asociaciones o sociedades
anénimas. Una de las principales acciones es la creacion de una em-
presa comercializadora de tomate para generar un mayor valor agre-
gado en la comunidad.
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Se clasifica el tomate, se limpia y se empaca para venderlo de esta
manera. Las actividades de poscosecha realizadas en la propia locali-
dad, por parte de los productores locales, promueven la obtencién de
un mayor valor agregado.

Se ejecutan actividades de capacitacion con las mujeres en el campo
de la agroindustria, con la finalidad de aprovechar el desecho en la
produccién de pastas de tomate, salsas y mermeladas.

Se estd formulando un proyecto de reciclaje del material plastico em-
pleado para tapar los cultivos. Estos materiales son altamente conta-
minantes y con esta iniciativa se pretende contribuir a la sostenibili-
dad ambiental del espacio rural afectado.

Se adquirieron dos camiones de gran capacidad para la comercializa-
cién del producto.

Se disefia un proceso de diversificacién productiva agropecuaria con
criterios de sostenibilidad. Se implementan técnicas de agricultura
conservacionista y se ejecutan actividades de capacitacion e inter-
cambios con agricultores de otras zonas del pais. Se introducen crite-
rios de buenas précticas agricolas, inocuidad y calidad.

Se adquiri6 un terreno de 4000 m? y se nivel6 con el fin de estable-
cer un centro de acopio. Se obtuvo financiamiento del programa de
Reconversion Productiva a fin de elaborar un estudio de factibilidad
para su construccidn y equipamiento y, con base en este, se tramita el
financiamiento para la ejecucién del proyecto.

Se crea la Sociedad de Usuarios de Agua, se llevan a cabo acciones
de capacitacion en este campo y se impulsan actividades de comuni-
cacion (Hojas divulgativas, informacion, “concientizacién” sobre el
uso sostenible del recurso hidrico).

Se alcanz6 el apoyo financiero del Programa de Desarrollo Ru-
ral (PDR) del MAG, para impulsar las acciones de la Asociacion
Agroecoldgica. De esta manera la organizacién ha logrado organizar
talleres participativos, elaborar boletines y hojas divulgativas.
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*  Se obtuvo el apoyo de la Universidad Nacional para elaborar un diag-
ndstico socioecondmico de los productores y de las organizaciones de
San José de Trojas.

*  Se logré el apoyo de la Defensoria de los habitantes para ejecutar un
trabajo de capacitacion en la comunidad sobre el tema de género.

* Se entregd a los agricultores un manual de calidad e inocuidad en el
cultivo de tomate para la aplicacion en sus actividades productivas.

e Se formul6 un plan de desarrollo agroforestal en fincas. Con este se
pretende, en la primera etapa, trabajar con diez productos, recolectar
semillas de especies nativas, establecer rompevientos, sembrar drbo-
les frutales e impulsar el “cerrado” de las nacientes de agua. Se esta
ejecutando un diagndstico agroecoldgico por finca con la finalidad de
reorientar sus actividades productivas en respuesta a sus condiciones
particulares.

e  Se formul6 un proyecto de desarrollo turistico y se estd gestionando
su financiamiento con una agencia de cooperacion.

*  Seintegré el proceso de la microcuenca como uno de los 10 proyectos
macro incorporados en el Plan de Desarrollo Cantonal de la Munici-
palidad de Valverde Vega. Asimismo, se ha logrado que el gobierno
local esté en disposicidon de aportar recursos (equipos, maquinaria,
recoleccion de desechos) para el desarrollo de algunas acciones espe-
cificas y el cumplimiento de una labor de acompanamiento al proceso
de desarrollo territorial en ejecucion.

Las lecciones aprendidas del caso de la ASA de Sarchi

* El conocimiento ocupa una posicion determinante en los procesos
de desarrollo rural. Propiciar el acceso a la informacién, la adopcion
tecnoldgica y la innovacién en las comunidades y territorios rura-
les particulares, se ha transformado en un elemento primordial para
promover el desarrollo productivo, el uso sostenible de los recursos
naturales y la proteccién de la biodiversidad local y para promover el
desarrollo humano entre la poblacién rural.
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La participacion del Estado en el impulso de las iniciativas de exten-
sién, capacitacion e investigacion rural y de desarrollo territorial rural
continda siendo determinante para promover, facilitar y acompafiar a
los actores sociales locales en la conduccion de sus propios procesos
de desarrollo.

La dispersion y fraccionamiento del sector publico, en dependencias
que atienden aspectos particulares del desarrollo del medio rural im-
piden responder de manera mas eficaza las necesidades y demandas
de la poblacién rural. El paso de una accion institucional definida a
partir de la oferta al impulso de iniciativas que respondan a las nece-
sidades y demandas de las familias, comunidades y territorios rurales,
requiere de la articulacién e integracion de las acciones en procesos
multidimensionales y de cardcter interinstitucional.

La participacion de las comunidades en el andlisis de las condiciones
particulares de los territorios en los cuales se desenvuelven, en el le-
vantamiento de los problemas y de sus posibles soluciones, en el dise-
no de las iniciativas de desarrollo local, en su ejecucion y evaluaciéon
y monitoreo, son aspectos esenciales para el impulso de los procesos
de desarrollo territorial rural.

La promocion de la organizacion de las comunidades o la articulacion
de las diversas asociaciones en los territorios rurales, separadas y dis-
persas a pesar de su pertenencia a un territorio comun, s una accion
primordial para el impulso de los procesos de desarrollo territorial
sostenibles y para la gestion del desarrollo por parte de los actores
sociales locales.

El enfoque del desarrollo rural territorial sostenible (DRTS) ofrece
las condiciones mds apropiadas para centrar la accion institucional
en las necesidades y demandas particulares de los territorios rurales.
La heterogeneidad caracteristica del medio rural, la diversidad pro-
ductiva, econémica, institucional, social y cultural de los territorios,
tornan inadecuados los intentos de aplicar modalidades de trabajo,
metodologias y procedimientos generales a estas realidades desigua-
les. La perspectiva territorial del desarrollo rural obliga al empleo de
modalidades flexibles de accion institucional y a la definicion de las
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iniciativas en respuesta a las condiciones particulares enfrentadas en
cada territorio rural particular.

La investigacion, la extension, la educacion (formal y no formal) y la
comunicacion rural deben entenderse como dimensiones de un proce-
so integral. La superacion de la persistente separacidn institucional de
estas, en dependencias y acciones autocentradas y dispersas, impide
elevar la eficacia del trabajo ejecutado por las dependencias publicas,
las ONGy las empresas prestadoras de servicios en el medio rural.
Mientras las necesidades y demandas de las familias, las comunida-
des y los territorios rurales presentan un cardcter integral, las accio-
nes por medio de las cuales se tratan de atender esas necesidades y
demandas se ejecutan de manera fraccionada y con escasos vinculos
entre si.

El establecimiento de un Sistema de Conocimiento Rural en el cual se
integren las iniciativas de informacion, de generacion de conocimien-
tos, de adopcidn tecnoldgica y de innovacion, extension, educacion
y comunicacién en el medio rural, y se definan los mecanismos por
medio de los cuales se propicia el acceso a la informacién y el conoci-
miento por parte de las familias, comunidades y territorios rurales, es
una decision gubernamental determinante para superar los problemas
de pobreza y rezago del desarrollo humano persistentes en los terrri-
torios rurales regionales.

La formacién de los recursos humanos de las instituciones y el apro-
vechamiento de sus experiencias en iniciativas y territorios rurales en
los cuales les ha correspondido desempeiar sus funciones profesio-
nales, es trascendental para la adopcién de un enfoque renovado de la
extension, la investigacion y el desarrollo rural.

La formulacién de planes de desarrollo local, con la participacion
efectiva de la comunidad, sus organizaciones, los empresarios (pe-
quefios y medianos) y los representantes de las dependencias publicas
que actdan en los territorios particulares, es un mecanismo por medio
del cual se concretan dos acciones esenciales para promover el desa-
rrollo territorial; por una parte, se definen los papeles que desempe-
naran los actores territoriales participantes en el proceso, se concretan
los compromisos con el desarrollo de las iniciativas y se determinan,
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de comun acuerdo, las responsabilidades en la gestion del desarrollo
local. Por otra parte, los procesos participativos para la elaboraciéon
de los diagndésticos y la formulacién de los planes, crean las condi-
ciones requeridas para el establecimiento de alianzas entre el sector
publico y el sector privado.

Notas:

i Segun datos de CEPAL en el bienio 1996-1997, la inversion en investigacion
y desarrollo en el mundo fue de un 38% en América del Norte; un 29% en Eu-
ropa; un 28% en Asia; un 3% en América Latina; un 1% en Oceania; y, un 1%
en Africa (CEPAL, 2002:223).

ii “Today, extension is more than it used to be. Its function and tasks are in-
creasingly assumed by multiple public and private organizations. In developed
countries, and in countries where extension reform has been pursued, plu-
ralistic involvement of extension providers now exists — including non-profit
non-governmental organizations (NGOs), for-profit private companies, rural
producer organizations, commercial individuals and associations of extension

specialists, as well as national, state and municipal extension services (Rivera
&Qamar, 2003a:4).

iii “The main observation in this section is that following two decades of cri-
ticism and public sector reform of extension services —sometimes involving
severe downsizing or even withdrawal from the provision of services — a new
recognition of the role of the public sector in promoting extension is resul-
ting in the advancement of diverse strategies of agricultural extension. This
adoption or build-up of diverse strategies for delivery of extension services
points toward the tendency of the future” (Rivera & Qamar, 2003:13).

iv¥(...) los sistemas de informacién agricola para el desarrollo rural vinculan
a las personas y a las instituciones para favorecer el conocimiento y generar,
compartir y utilizar la tecnologia relacionada con la agricultura, el conoci-
miento y la informacién. De acuerdo con la Vision Estratégica y Lineas Direc-
trices (FAO / Banco Mundial 2000), el sistema integra a campesinos, educa-
dores agricolas, investigadores y extensionistas, permitiéndoles aprovechar el
conocimiento y la informacién desde varias fuentes, con el fin de mejorar los
sistemas agricolas y los modos sostenibles de vida” (Rivera y Qamar, 2001).
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v Segtin la informacién del proyecto de desarrollo integral de las microcuencas
de los rios Sarchi y Trojas, el area del canton de Valverde Vega, formado por
5 distritos, es de 121,99 km? y su poblacion total asciende, en 1998, a 12714
personas.

vi La jefatura de la ASA de Sarchi estd a cargo del ingeniero Carlos Diaz, pro-
fesional con considerable experiencia que lo lleva de una visién mas “produc-
tivista” y “sectorial” — segin €l mismo lo manifiesta— a una perspectiva mds
“socioecondmica” e “integral”. Asimismo, su experiencia conduce un trabajo
inicial centrado en la bisqueda de la aplicacién de un paquete tecnolédgico pre-
viamente determinado y de la atencion al productor individual, a investigacion
en finca y a la asistencia grupal. El trabajo en el campo de la gestién organiza-
tiva y la atencion de diversos eslabones de la cadena productiva (reduccién de
costos de produccién, asociacién de los productores para disminuir los costos
de intermediacién, centros de acopio, comercializacion de los productos, ela-
boracién de proyectos de inversion, establecimiento de marca de productos)
y la experiencia de definir las acciones a partir de diagndsticos participativos;
se suman a la experiencia del trabajo con agricultores experimentadores y a
los intercambios de investigadores temdticos, elementos que le permiten per-
cibir la estrecha interrelacion entre extension, investigacion y capacitacion.
Las experiencias obtenidas con el trabajo profesional desempeiado en varias
comunidades rurales del pais lo llevan a centrar las iniciativas institucionales
en las necesidades y demandas particulares de las comunidades, familias y
productores rurales, en territorios con condiciones productivas y socioecono-
micas particulares. Esta trayectoria del ingeniero Diaz es de gran utilidad para
la definicion de las acciones en la microcuenca de los rios Trojas y Sarchi.

vii Para Rivera y Qamar, el desarrollo de una nueva visiéon de la extension
requiere que los gobiernos, entre otras cosas, definan estrategias y politicas
nacionales de extension, investigacion y comunicacion; consideren diversas
opciones de descentralizacion; promuevan acciones coordinadas, estables con
un sistema de pardmetros; creen equipos de investigacion/extension que res-
pondan a las necesidades expresadas por las comunidades; monitoreen y eva-
lden las acciones; exploren el empleo de multiples metodologias; promuevan
la comunicacién (Rivera y Qamar, 2003%).
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Anexos

Anexo 1:
La extension territorial rural como parte del sistema de conocimiento

AL R

Familias,
comunidades
y empresas
rurales

A R

4 S\
Investigacion @ % Extension

Adaptado por Mora, J. de: Rivera et, al., 2001:15

Anexo 2:
Public sector agricultural extension reforms since the 1980s

FUNDING
PUBLIC PRIVATE
P
7] Deconcentration Cost recovery (feed based)
B
L Devolution (Commodification of information)
(l: (move toward federalism)
D Diversified
L Strategies
‘E, Contracting out to public and/or Commercialization
R P private providers
Y R Subsidies to producers to hire Total privatization to private companies
1 private providers
x (Enabling the private sector) (Shifting authority for the public good
T to the private sector)
E JE— R —
Funding for community / Withdrawal from support for extension,
driven development leaving responsibility to NGOs
Subsidiarity (State withdrawal from agricultural
extension
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Anexo 5:
Organizaciones rurales en la comunidad de Trojas, Valverde Vega

Organizaciones Productivas Rurales

* Asociacién de Mujeres Agroindustriales de Trojas
* Asociacién Calle Toro

* Asociacién La Virgencita

* Asentamiento El Milagro

* Sociedad Tico Orgénico

* Coope Lajas

* ASOTROJAS

Organizaciones productivas no agricolas (de servicio)

* Asociacion de agua potable de Trojas
» Asociacién de Desarrollo Comunal

e Junta de Educacién

* Pastoral Juvenil

* Comité de Caritas

* Comité de finanzas

Sociedades (servicio)

e Sociedad de usuarios
* BANDETROS S .A.

Fuente: Fonseca, A. et al, 2002: 15
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Anexo 6:
Tamaiio de los terrenos en la microcuenca
18 17
16

14

12
10 B Alta

8 Media

(o}

Cantidad

6 5 Baja
4 aan
i
0 1 T T 1
Menos De1a2 De2a3 De3a4
de 1 Ha Has Has Has

T

Rango hectareas

Fuente: Fonseca, A. et al, 2002: 47

Anexo 7:
Condicion juridica de los terrenos de los productores, julio 2002

70
60 -
50 . : Propio
Hipotecado
40 | i
Porcentaje 30 Alquilado
Prestado
20 - .
Asociado
10 - e con otros
0 productores

Condicidén
Fuente: Fonseca, A. et al, 2002: 48
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Anexo 8:

Distribucion de los productores por diversificacion

Porcentaje

del tipo de cultivo, julio 2002

60

54,9

B Solo tomate
B Solo café
M Tomate y café

Tomate, café,
chile y pecuaria

Tomate, café y chile

Tomate, café,
orquideas y abono
organico

Tipo de cultivos

Fuente: Fonseca, A. et al, 2002: 45

Anexo 9:

Ideas de solucion segin la perspectiva comunal

PROBLEMATICA

IDEAS SOBRE SOLUCIONES

AREA DE ORGANIZACION

* Grupos
comunales no
cuentan con plan
de trabajo
coordinado

* No hay plan de
trabajo comunal
integrado

¢ Falta de
capacitacién
e informacion

* Elaborar un plan estratégico de trabajo coordinado
* Formular un plan de capacitacién a lideres de las organizaciones con efecto multiplicador
* Capacitacion de jovenes en asuntos de liderazgo y gestién organizativa
* Que los grupos cumplan con sus respectivas responsabilidades y compromisos
* Diagndstico de la situacion de los grupos organizados
* Integrar todas las organizaciones e instituciones en el plan de manejo integrado
de la cuenca
¢ Incorporar a la municipalidad
* Mayor integracién de las organizaciones para solucionar problemas propios
de la comunidad
* Formar una comisi6n que se encargue de constituir una asociacién general
* Concientizacion sobre el papel de la mujer en la organizacion con respaldo
de sus compafieros
* Establecer un comité de divulgacién del plan general
* Atraer una organizacion especializada para planificar la capacitacion y posibles proyectos
* Desincentivar el machismo para que la mujer se pueda incorporar a los grupos
* Motivar mas a las mujeres
* Integracion de comisiones para solucionar problemas que atafien a todos
* Solicitar capacitacién sobre temas como manejo del agua,
uso adecuado de agroquimicos, etc.
* Asignar responsabilidades a los miembros u organizaciones

Contintia }
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PROBLEMATICA

IDEAS SOBRE SOLUCIONES

AREA DE PRODUCCION

* Manejo de suelo

* Disponibilidad
de tecnologfa

¢ Diversificacion
de cultivos

* Conocimiento
para el manejo
de la produccién

* Obtener un mercado auténtico y equitativo para variados productos
* Manejo de suelos
* Elaborar un programa de recuperacion de suelos, conservacion y manejo de suelos
* Iniciar précticas de solucién bajo invernadero
* Capacitacion sobre el buen uso de la tierra
* Plantear los aspectos de programa de capacitacion: diversificacion, manejo de los suelos,
informacion, mercados, proyeccidn econdmica, agricultura orgdnica, infraestructura para
la produccidn, técnica de cultivo, inversién
* Aplicar a escala general précticas conservacionistas en la agricultura
* Establecer un plan de diversificacién que incluya rentabilidad,
mercado y comercializacion
* Nuevas alternativas de siembras
(diversificacién con el fin de obtener mejores mercados e ingresos)
* Clasificar semillas y garantizarlas para la zona
* Mayor capacitacién de las instituciones puiblicas en produccion orgénica
y diversificacion de cultivos
* Definir técnicas de manejo de cultivos, incluyendo orgdnicos
* Capacitacion a productores en el manejo de agroquimicos
* Capacitacion al productor en nuevas tecnologfas
* Comercializacién y mercadeo
* Produccion orgénica
* Aumentar frecuencia de andlisis de suelos y aguas
* Mejorar vias de acceso con el fin de habilitar ms terrenos para la siembra
* Concientizacion de los agricultores
* Formar una organizacién comunal de agricultores
* Formulacién de un plan de trabajo
* Conservacion de suelos
* Buscar otro sistema de cubrir los tomatales con el fin de que el agua
no caiga tan fuertemente y erosione el suelo
* Pensar en sembrar chile, durazno, limén criollo, citricos y cebolla
* Capacitacion técnica de la mano con el agricultor para el manejo de la produccién
* Buscar nuevos mercados para mejorar ganancias y vender més productos
* Buscar contacto con otros paises que colaboran con el campesino

AREA DE SALUD

¢ Servicios

* Manejo
de desechos
domésticos

* Inadecuado
manejo de
agroquimicos
en la produccion
agropecuaria

* Coordinar con la municipalidad la limpieza y vigilancia de cafios y rondas

* Elaborar plan de capacitacion segtin tema: Manejo de agroquimicos

* Poner en préctica las regulaciones en conjunto con el MS, Seguridad, municipalidad
y poblacién para eliminar botaderos de basura clandestinos

* Capacitar a los productores sobre el debido uso de los desechos

* Reciclaje de basura: pldstico-vidrio-papel-aluminio

¢ Integrar una organizaci6n que se encargue de los problemas de salud

* Capacitacion, concientizaci6n, vigilancia y coordinacién con el MS

* Concientizar a la familia sobre el manejo de aguas jabonosas y captaciones de agua

* Enterrar recipientes de productos quimicos y evitar lavarlos en rios y acequias

* Acciones de educacion, acciones de exigencia, formular un plan de trabajo y definir
las potencialidades de los grupos organizados

« Utilizar abonos orgénicos de forma adecuada

* Evitar botar basura en el patio, poner canastas para que animales las rompan

* Botar y seleccionar la basura en la misma casa

* Crear gavetas en tierra para depositar todo tipo de cdscaras y utilizar como abono

Continda }
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PROBLEMATICA

IDEAS SOBRE SOLUCIONES

* Recoger las bolsas y recipientes que contienen los agroquimicos, por ejemplo, en un saco
y no tirarlos ni enjuagar los recipientes en los rios o caminos

* Mejorar los caminos de acceso a los hogares y recolectar basura

* Concientizaci6n para no botar basura en terrenos baldios

* Dar buen proceso a gallinaza para evitar moscas

* Poco a poco eliminar las letrinas

* Evitar el desperdicio de agua

* Proteccién de tomas (nacientes)

* Educacion ambiental, concientizacién sobre conveniencia de proteger las aguas

* Lluvia 4cida, quema de drboles, sustituir con drboles que soporten esta lluvia

* No permitir mds corta de drboles y menos cerca de nacientes

* Difundir leyes que protegen el recurso agua

* Incentivar a los cafetaleros para que siembren en sus fincas un porcentaje de drboles

* Elaborar folleto de concientizacion sobre la necesidad de proteger el agua. Establecer
tarifas de consumos de agua por metro cuadrado

* Almacenar en tanques agua por parcela

* Supervisar el uso de abono orgénico gallinaza

* Mejorar servicios médicos en el EBAIS

* Hacer obligatorio el uso de letrinas y agua en las fincas

* Aceptaci6n por parte de la gente del peligro real del uso de agroquimicos

* Buscar posibilidades para el manejo de desechos pldsticos

* Elaborar un plan de mejoramiento de los servicios de salud, que incluya
capacitacion y seguimiento

¢ Formular un plan de reciclaje, involucrando a la municipalidad y demds instituciones

* Plan de capacitacion sobre legislacién en el manejo de aguas residuales, con las
instituciones correspondientes, involucrando al MS, CCSS, y el comité de salud

* Elaborar plan para recolectar pldsticos y conectar con industrias de reciclaje
(podria beneficiarse a la escuela)

AREA DE AGUA

* Menor
disponibilidad
de agua

* No existe
organizacion
pro ambiente
y proteccién
del agua

* Deforestacion
* No hay plan
de proteccién

de cuencas

¢ Desconocimiento
de legislacién

¢ Contaminacion
de tomas y rios

* Aplicar el marco legal

* Construir tanques de depdsito

* Regular el uso del agua (medidores)

* Més recurso econdmico

* Aumento de tarifas para compra de terreno

* Capacitacion sobre técnicas de riego

* Dar mayor participacién a la nifiez en cuanto a ideas, coordinar con propietarios
y asociaciones para reforestar las nacientes

* Concientizar a la poblacion sobre el adecuado uso del agua, mediante programas
de capacitacién y documentos escritos con énfasis en la legislacién vigente

* Diagndstico del grupo que maneja acueductos y los sistemas de riego

* Capacitacion sobre manejos de suelos, agroquimicos, seguridad

* Reforestacion de las dreas de produccion, con variedades resistentes a la lluvia 4cida;
ala vez buscar otras fuentes alternativas para este recurso

* Crear comité para vigilancia de los recursos naturales

* Instalacién de medidores para regular los desperdicios, a la vez establecer tarifas
por consumo de agua por metro cuadrado

* Plan de manejo de la cuenca

* Aplicar las leyes correspondientes por el mal uso del recurso

* Construccién de drenajes apropiados

* Reforestacion de nacientes y cauces de los rios

* Organizar la comunidad (comité)

Continta }
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PROBLEMATICA IDEAS SOBRE SOLUCIONES

* Conciencia de la poblacion: actividad agricola, escuelas, finqueros

* Crear un grupo lider (asociacién), con miembros de todas las asociaciones,
en pro del ambiente, para la captacion de recursos hacia ese fin

* Programa de concientizacion acerca de zonas de reserva

* Instalacién de medidores de agua para consumo humano

* Reforestacion con plantas nativas

* Capacitar en aspectos legales

* Educar a las familias y comunidades sobre el uso adecuado del agua

* Realizar plan de trabajo

* Crear comité pro cuenca formado por las organizaciones

* Crear organizacion en la comunidad para concienciar la importancia
de proteger las nacientes de agua

* Crear una organizacion con intereses comunes e integrarla
por diversas organizaciones

* Buscar ayuda en paises que se interesen en la conservacion de los recursos
(agua-suelo-planta)

* Integrar un grupo comunal que se encargue de los problemas relacionados
con el agua

Fuente: MAG-IDA-CNP-MINAE-M.SALUD-SENARA-PLANTAR, 2002:22-25
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5.2 Organizacion rural, desarrollo territorial y sostenibilidad
ambiental en el Caribe de Costa Rica: el caso del Area de
Conservacion Tortuguero®

1. Introduccion

El medio rural costarricense sufre significativas transformaciones como con-
secuencia de la prolongada tendencia al incremento constante en la integra-
cién econdmica, politica y cultural, vivida por las mds diversas naciones en la
actualidad, asi como corolario de la reorientacién en el patrén de crecimiento
de la economia y la reforma institucional, introducidos en el pais a partir de
la década de los afios 80 (CEPAL, 2002; Stallings y Pérez, 2000). Entre las
condiciones mds notorias surgidas como resultado de estas modificaciones, se
encuentran las siguientes:

45. Este estudio fue elaborado por el autor en colaboracion con Isabel Roman Vega para el proyecto COBODES
(MINAE/UNION EUROPEA).
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b)

g

h)

Una mayor diversificacion de las actividades agricolas, agroindus-
triales y comerciales desplegadas en los diferentes territorios rurales
(Boisier, 2002)*,

La formacion de complejos agroindustriales y agrocomerciales, con
una fuerte presencia de inversion externa, vinculados a las activida-
des mas dinamicas en los diversos territorios.

La absorcién de una parte creciente de la produccidn agroalimentaria
por parte de los supermercados que incrementa su presencia en la
comercializacion de estos productos.

El fortalecimiento de las actividades agricolas y agroindustriales, tra-
dicionales y no tradicionales, destinadas al mercado exterior.

Una expansion acelerada de distintas modalidades de turismo, en la
mayor parte de los territorios rurales del pais, con las consecuentes
incidencias econdmicas, sociales, culturales e institucionales en las
comunidades y territorios en los cuales se produce la extensién de
estas actividades.

La vinculacion de los productores familiares, por diferentes vias, a los
complejos agricolas, agroindustriales y comerciales presentes en los
diversos territorios.

La existencia de nucleos de familias rurales, organizaciones, peque-
nas y medianas asociaciones y empresas rurales, dedicadas a diversas
actividades, creadoras de una oferta destinadas a atender demandas
en los mercados locales y regionales.

La reduccién constante del empleo agricola y el crecimiento del em-
pleo rural no agricola -ERNA- (Reardon y Berdegué, 1999).

46. Se comparte en este estudio la manera de entender el territorio por parte de Schejtman y Berdegué, para quienes
“El territorio no es un espacio fisico ‘objetivamente existente’, sino una construccion social, es decir, un conjunto
de relaciones sociales que dan origen y a la vez expresan una identidad y un sentido de propdsito compartidos por
multiples agentes publicos y privados” (Schejtman y Berdegué, 2004:4).
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),

k)

)

El incremento de la pluriactividad familiar, como resultado de la bus-
queda de diversas fuentes para la generacidn de sus ingresos por parte
de las familias rurales y de la ocupacién de sus miembros en una
mayor diversidad de actividades, agricolas y no agricolas (Sumpsi y
Mora, 2004).

El crecimiento del reconocimiento de la multifuncionalidad del medio
rural, como producto de la creciente valorizacion de su contribucién a
la produccién agricola, la proteccion al ambiente, la preservacién de
la belleza escénica, la importancia de las particulares identidades cul-
turales y las posibilidades que ofrece para el descanso y la recreacion
(Rodriguez, Galdeano y Céspedes, 2004).

Una significativa tension entre la proteccion, el uso sostenible y la
depredacion de la biodiversidad, como resultado de las précticas agri-
colas y la explotacidn de los recursos naturales, prevalecientes en los
espacios rurales y la creciente comprension sobre la importancia de
la sustentabilidad entre las poblaciones, las instituciones y las organi-
zaciones rurales (Mora y Roman, 2004).

La inusitada dinamizacién del mercado de tierras, en respuesta al cre-
cimiento de la demanda ocasionada por la diversificacion de las acti-
vidades rurales y de la multifuncionalidad del medio rural (Aguilar,
2002).

La ausencia de politicas sectoriales y territoriales, asi como una esca-
sa valorizacion sobre el potencial con que cuentan las familias rurales
para contribuir al desarrollo de los mercados locales y a la produccién
para el mercado nacional e internacional, asi como para generar su
seguridad alimentaria.

El debilitamiento y la dispersiéon en el funcionamiento del sistema
institucional publico, como resultado de la centralizacién, las reduc-
ciones en los presupuestos y en su personal profesional y técnico en
las dependencias publicas y las limitadas competencias de los gobier-
nos locales, todo lo cual origina grandes dificultades para responder,
con eficacia, a las necesidades, demandas y aspiraciones de la pobla-
cién rural (Moreno y McEwen, 2005).
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o) La ausencia de efectivos sistemas de informacién y apoyo en investi-
gacidn, innovacion asistencia técnica y fomento productivo para los
grupos de productores familiares asentados en los territorios rurales
(Sain y Ardila, 2004).

p) La intensa modificacion en las formas tradicionales de organizacién
presentes en los territorios rurales, con una mayor autonomia en sus
relaciones con el Estado, una mayor capacidad propositiva, una in-
tensa diversificacion en sus actividades, con el acento de su funciona-
miento puesto en la innovacidn, la generacién de ingresos, la integra-
cién en los mercados -local, regional, nacional o internacional-, y con
una creciente participacion en los procesos de desarrollo local (Flores
y Rello, 2002).

q) La persistencia de altos porcentajes de pobreza e indigencia y de di-
versas privaciones humanas, sobre todo en los territorios rurales mas
estancados y con limitadas contribuciones para impulsar su desarro-
llo social, productivo e institucional.

Estos fendmenos son una clara expresion de las reformas estructurales ocu-
rridas en un medio rural mds complejo y diverso, desde el punto de vista pro-
ductivo, politico, institucional, ambiental y social*’. Pero son estos, a la vez, el
marco en el cual se llevan a cabo los heterogéneos procesos particulares que
tienen lugar en los territorios rurales en el pais.

Una caracteristica sobresaliente del medio rural es la presencia de una vasta di-
ferenciacion territorial. Aspectos como, a) las muiltiples maneras mediante las
cuales se produce el asentamiento humano y la apropiacion social de las dreas
rurales; b) las condiciones de la base de los recursos naturales y las singulares
formas mediante las cuales se da la relacion entre estos y las comunidades; c)
las modalidades particulares de vinculacidon entre los pobladores, las familias
y las comunidades y de estos con el Estado; d) el desarrollo histérico desigual
del capital social y su diferente densidad; e) las relaciones de poder en el 4m-
bito local; f) las particularidades de los sistemas institucionales locales; g) las
identidades culturales locales y regionales; h) los conflictos sociales y el po-
tencial con que se cuenta para impulsar el desarrollo productivo, social y am-

47. En algunas oportunidades se emplea el controversial término de “nueva ruralidad” para describir estas manifesta-
ciones de las transformaciones mds profundas ocurridas en el medio rural de América Latina y el Caribe (Giarracca,
2001).
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biental y, en general, el bienestar de la poblacién; son, todas ellas, condiciones
generadoras de territorios muy heterogéneos (Schejtman y Berdegué, 2004).
Por este motivo, el andlisis territorial resulta imprescindible para obtener una
visién mds cercana sobre los procesos sociales ocurridos en el medio rural.

En este documento se presentan los principales hallazgos obtenidos con el
estudio evaluativo sobre el impacto en las organizaciones rurales del Area de
Conservacion Tortuguero (ACTo), por parte del Proyecto para la Conserva-
ciéon del Bosque y Desarrollo Sostenible en las Zonas de Amortiguamiento
del Caribe Noroeste de Costa Rica (COBODES). Este proyecto es ejecutado,
de manera conjunta, por la Unién Europea y el Ministerio del Ambiente y
Energia (MINAE), de Costa Rica®. El analisis de las principales tendencias
seguidas por los procesos productivos, ambientales, institucionales y sociales
ocurridos en el Area de Conservacién Tortuguero permite distinguir las condi-
ciones en las cuales se lleva a cabo el desenvolvimiento de las organizaciones
rurales locales; entorno que establece condicionamientos y oportunidades para
el desarrollo de la organizacion y el capital social comunitario. Los principales
objetivos a lograr con este estudio son los siguientes:

Objetivos generales

1. Recuperar y sistematizar las percepciones (positivas o negativas) de
los miembros de los grupos beneficiarios del Proyecto COBODES
acerca del impacto de este Proyecto en el quehacer de las organiza-
ciones.

2. Identificar si existen cambios relevantes en la dindmica de las orga-
nizaciones que puedan ser atribuidos al apoyo del Proyecto COBO-
DES.

Objetivos especificos

1. Recuperar la vision de los grupos sobre los sistemas productivos de la
region y las estrategias de generacion de ingresos.

48. Iniciativa que inici6 el desarrollo de sus actividades en la region, en el afio 2001.
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2. Conocer la definicion de finca que maneja actualmente la dirigencia
de las organizaciones y si esta se acerca o no a la definicién de finca
promovida por el proyecto COBODES*.

3. Conocer cémo los grupos conciben y desarrollan los procesos de sos-
tenibilidad ambiental.

4. Identificar los principales cambios que se han dado en los grupos be-
neficiarios de COBODES en las formas de organizacion y gestion.

5. Conocer las formas de vinculaciéon que los grupos beneficiarios de
COBODES han desarrollado con el Estado y otros actores estratégi-
cos para el cumplimiento de sus objetivos.

6. Conocer cémo los grupos beneficiarios de COBODES acceden a re-
cursos estratégicos para la produccion (crédito, informacion, asisten-
cia técnica) y los cambios que han tenido en ese manejo.

7. Recuperar la visiéon que manejan los grupos sobre la regién, cambios
en el enfoque y la lectura de esta, en términos econdmicos, ambien-
tales, sociales, politicos, organizativos y el aporte de COBODES al
respecto.

8. Sistematizar las percepciones que manejanlas organizaciones sobre
el impacto de su propia gestion para sus asociados, su comunidad, su
region.

9. Identificar si se han dado cambios al interior de las organizaciones
beneficiarias de COBODES en las formas de concebir el papel y la
participacion de las mujeres en los procesos productivos y organiza-
tivos.

49. El proyecto ha llegado a definir una finca como una drea en donde se interrelacionan las especies y recursos sil-
vestres, con las especies domesticadas de plantas y animales. En otras palabras, cada finca es un sistema, compuesto
por diversos subsistemas, en donde se da un manejo de los bienes y servicios que produce la biodiversidad. Se parte
de que el manejo incluye las diversas pautas seguidas para proteger determinados recursos o para su uso sostenible,
garantizando la sustentabilidad del sistema (COBODES, 2005).
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Metodologia de trabajo

Para la investigacion se procedié a identificar el universo de organizaciones
presentes en ACTo, distinguiendo a aquellas con las cuales el Proyecto CO-
BODES habia mantenido relaciones desde su inicio, en el afio 2001. En total,
se contabilizaron més de 45 grupos organizados de distinto tipo. Las relaciones
del Proyecto COBODES con muchas de estas organizaciones no se habian
consolidado, ni perdurado en el tiempo, sobre todo por los cambios sufridos
en su administracion al iniciar la segunda fase de la ejecucion®; se optd por
trabajar con los grupos participantes en ambas fases del proyecto o a partir de
su segunda fase. De manera conjunta con el coordinador técnico y los codirec-
tores del Proyecto COBODES, se procedid a seleccionar una muestra intencio-
nal y representativa del conjunto de las organizaciones presentes en ACTo, en
concordancia con los siguientes criterios principales:

*  Que muestren estabilidad y formalidad en la relacién con COBODES
(independientemente de que hubieran mantenido conflictos o diferen-
cias con el proyecto, en el caso de que los hubiera).

*  Que abarquen las subregiones del Area de Conservacion Tortuguero.

*  Que tengan proyectos o iniciativas en marcha o en proceso de formu-
lacion.

*  Que incluyan grupos de mujeres.

* Que incluyan las diversas formas de organizacidon presentes en
ACTo.

*  Que trabajen en dreas diversas (agricultura, agua, reforestacion, con-
servacion, educacién ambiental, servicios).

Con estos criterios se obtuvo una lista de 19 organizaciones, las cuales -en
su totalidad- fueron incorporadas a la realizacién del estudio. Asimismo, se
elaboré un listado con funcionarios de instituciones estatales, pertenecientes
al sector agropecuario y ambiental, quienes también habian trabajado con el

50. En el afio 2004, el Proyecto tuvo una evaluacién de medio término, luego de la cual se tomo la decision de inter-
venirlo y reestructurar el equipo de trabajo para la ejecucion de su segunda fase.
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proyecto y que podian ser informantes clave, en relacién con los temas a es-
tudiar (véase el anexo metodoldgico). Posteriormente, se disefid una guia de
entrevista en la cual se incluyeron preguntas dirigidas a los integrantes de los
distintos tipos de organizaciones seleccionadas para llevar a cabo el estudio, a
los funcionarios institucionales y a los codirectores y otros miembros del Pro-
yecto COBODES. Esta guia incorpord preguntas relacionadas con los temas,
considerados esenciales, para lograr una caracterizacion sobre las organiza-
ciones rurales presentes en ACTo y obtener, asimismo, la percepcién de los
integrantes de estas sobre el impacto de COBODES en su desarrollo.

La modalidad de las interrogantes adoptadas en la guia de entrevistas corres-
ponde a un conjunto seleccionado de “preguntas generadoras”, con las cuales
se abren espacios de conversacion y anélisis conjunto, con los entrevistados,
sobre los temas alrededor de los cuales gir6 el estudio. En este sentido, lejos
de proponer una secuencia de preguntas -como es propio en las tradicionales
encuestas aplicadas en algunos estudios sobre estos temas- la guia ofrece las
posibilidades de ejecutar un estudio mds participativo. En este, la interaccion
entre los investigadores y los integrantes de las organizaciones constituye el
eje para la recopilacién de la informacion requerida para dar respuesta a los
objetivos pretendidoscon el desarrollo del estudio. Este intercambio entre in-
vestigador y miembros de los grupos organizados propicia a estos ser sujeto
del estudio, sistematizar sus experiencias, valorar el impacto del proyecto y
apropiarse de la informacion®'.

Por las caracteristicas del estudio, el trabajo de campo implica el traslado de
los investigadores a las fincas o establecimientos en los cuales desarrollan sus
actividades (agricolas, industriales, comerciales, ambientales, o de servicios),
los miembros de las organizaciones. El recorrido por los poblados rurales y las
fincas en las cuales se asientan los grupos, asi como los intercambios durante
los dias mds apropiados para ellos(as), posibilitan un acercamiento mas preci-
so a las condiciones particulares del territorio en el cual actdan las organiza-
ciones y al de los grupos vinculados al Proyecto COBODES. Las entrevistas,
efectuadas en sus comunidades, conducen a obtener con mayor certeza sus
percepciones y valoraciones sobre el potencial existente para impulsar su desa-
rrollo organizativo y sobre el impacto del proyecto en esos procesos. Por otra
parte, se visitd a los funcionarios de instituciones publicas seleccionados para

51.En el Anexo 1 de este documento se incluye la guia empleada durante el desarrollo del estudio. En ella se encuen-
tran los temas generales y especificos alrededor de cuyo andlisis transcurrieron las conversaciones efectuadas con los
integrantes de las organizaciones seleccionadas para el cometido del trabajo investigativo.
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las entrevistas, en las localidades en las cuales operan estas dependencias. Las
percepciones de estos funcionarios sobre el impacto del Proyecto COBODES
en el desarrollo de las organizaciones rurales presentes en ACTo, ofrec