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PROLOGO

El enfoque territorial del desarrollo rural se estd consolidando como una de las mds importan-
tes orientaciones de politicas y programas para las dreas rurales de América Latina. La conviccion de
que este enfoque puede llevar a mejores resultados econdmicos, sociales y ambientales es compartida
actualmente por un nimero importante de organizaciones locales, gobiernos nacionales y regionales
y organismos internacionales.

Esta tendencia se ve traducida en importantes avances conceptuales que intentan definir el
marco en el cual pueden operar estas acciones. Sin embargo, la diversidad y complejidad al inte-
rior de los territorios y sus actores, indican que aun, existe una cantidad de desafios operativos por
resolver, lo que amerita esfuerzos de investigacion que contribuyan a ampliar nuestra comprension
sobre procesos localizados para la promocion del desarrollo. Entre las principales interrogantes se
presentan:

;Qué criterios estdn siendo utilizados para delimitar los territorios rurales en los cuales, ten-
gan lugar procesos de desarrollo rural con cierta garantia de éxito?

/Cudles son los formatos institucionales para articular la interaccion piblico/privado y para
promover y gestionar el desarrollo de los territorios rurales?

/Cudles son los instrumentos mds adecuados y efectivos para promover el desarrollo territo-
rial rural?

;Como articular los distintos programas piblicos y privados en un determinado territorio
rural?

/Cudles son los mecanismos e incentivos mds apropiados para garantizar la coordinacion
horizontal entre distintas administraciones que operan en un territorio rural y la coordina-
cion vertical entre las administraciones en distintos niveles territoriales?

Con la finalidad de apoyar a los paises en la busqueda de respuestas para estas preguntas, la
Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, junto con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), han desarrollando estudios técnicos sobre la materia como parte de un proyecto de
cooperacion técnica regional.

A partir de una serie de estudios de caso sobre experiencias en curso de desarrollo en cinco
territorios, este estudio presenta las principales lecciones précticas para contribuir a la incorporacién
de un abordaje territorial en el disefio e implementacion de programas publicos.

Los estudios fueron realizados en Brasil, Chile y México, y tuvieron como orientacién prin-
cipal apoyar, sistematizar y analizar procesos en que distintos actores, con intereses y contextos so-



ciales, histdricos y geograficos diferentes, estan experimentando nuevas formas de cooperacion, bajo
formatos institucionales que consideran la diversificacion de la participacion social, como uno de los
aspectos principales.

La mayor fortaleza de los estudios ha sido la de considerar una visién que va mds alld del ses-
go normativo comun a los andlisis sobre desarrollo local, y por lo tanto, se presta especial atencion a
la dimension politica de los procesos de desarrollo.

Se trata de discutir y extraer lecciones sobre la forma en que los actores de un determinado te-
rritorio establecen acuerdos y “reglas de juego” que estimulan y facilitan la interaccion y articulacion
entre ellos. Las iniciativas publico-privadas, cada vez mds reconocidas como uno de los caminos
mds prometedores y necesarios para el desarrollo, demandan un marco institucional que garantice un
horizonte de estabilidad para la interaccion entre los actores.

Lo que tienen en comtn las cinco experiencias analizadas, es la apuesta explicita por diversi-
ficar la participacidn social para la promocion del desarrollo. Por este motivo, se involucran agricul-
tores y no agricultores, organismos publicos y privados, con y sin fines de lucro, en arreglos institu-
cionales que incluyen conjuntos de municipios.

Del proceso de construccion social de los territorios, hasta los mecanismos e instrumentos de
apoyo utilizados para la elaboracion, ejecucion y evaluacion de proyectos territoriales, los estudios
de caso abren la “caja negra” del desarrollo territorial rural, brindando elementos conceptuales y evi-
dencias empiricas que son de gran utilidad como referencia para otras regiones e iniciativas.

La primera leccion importante que se deriva de los casos estudiados, es que la diversificacion
de la participacion en los arreglos institucionales para la promocion del desarrollo territorial rural, es
una condicién fundamental para el logro de mejores resultados.

La propia definicién de los limites territoriales se constituye en un tema recurrente en el pro-
ceso de cambio institucional. Lo que importa, y esta es otra de las lecciones importantes que arrojan
los estudios, es que los territorios resultan de acuerdos elaborados entre los actores, con base en una
combinacidn de criterios técnicos con criterios de identidad reconocidos por ellos. Esta es una orien-
tacion clave para la determinacién de un espacio legitimo de planificacion e intervencion.

A través de la interaccidn en los espacios publicos de deliberacidn, los actores pueden identi-
ficar oportunidades de cooperacidn que se materializan en proyectos territoriales. Los proyectos son
la principal herramienta para la transformacién productiva de los territorios rurales.

La implementacién de fondos competitivos para la seleccion y financiamiento de proyectos
con enfoque territorial, asociada a la ampliacién de la oferta de la capacitacion para la elaboracion
de proyectos innovadores, surge como un instrumento clave y que amerita mds atencién de los for-
muladores de politicas. El énfasis debe estar en crear un ambiente propicio para estimular cambios
productivos y la insercion de los territorios en mercados mds dindmicos.

En la bisqueda de una coordinacién horizontal de actores mds convincente, el estudio destaca
dos aspectos de crucial importancia: por un lado debe tenerse en claro el rol que cumplen los anima-
dores de los procesos de articulacidn de los actores; y por otro, el rol que cumplen los proyectos que
estos actores se disponen a realizar. Las lecciones indican que la animacion del espacio de concerta-
cion y planificacién es altamente dependiente de un conjunto muy reducido de actores. Sin embargo,
cuando se van concretando acciones alrededor de proyectos especificos, los actores se comprometen
de forma mds intensa a llevar a cabo acciones que permitan la continuidad del proceso. Es decir, una
vez que ya invirtieron recursos y esfuerzos en acciones concretas, los actores tienen mds incentivos
para seguir cooperando.

Finalmente, en los procesos de articulacion vertical, el principal mecanismo es la elaboracion
de una Estrategia de Desarrollo Territorial Rural. Para ello es necesario consolidar una estrategia cla-
ramente pactada entre los distintos actores e instancias territoriales, donde la inversién en la amplia-
cion de las capacidades de los actores locales debe jugar un rol primordial.



Por lo anterior, esta publicacidn se constituye en una contribucién fundamental para promover
el desarrollo de los territorios rurales, y mds atin, para los actores que han asumido roles preponde-
rantes en la biisqueda de este objetivo.

HECTOR MALARIN JOSE GRAZIANO DA SILVA
Jefe de la Division de Medio Ambiente, Representante Regional de la FAO para América
Desarrollo Rural y Gestion de Riesgos por Desastres Latina y el Caribe

Banco Interamericano de Desarrollo






PRESENTACION

El enfoque territorial del desarrollo rural se estd consolidando como una de las mds importan-
tes orientaciones de politicas y programas para las dreas rurales de América Latina.

Las principales organizaciones internacionales como FAO, BID, Banco Mundial, FIDA, IICA
y gran parte de los gobiernos nacionales, estdn reorientando sus intervenciones hacia una visién mds
integrada de la dindmica del medio rural, expresada en la idea de desarrollo territorial rural.

Sin embargo, aunque haya un relativo avance en términos conceptuales sobre esta perspecti-
va, queda todavia un gran nimero de cuestiones inconclusas e interrogantes que ameritan esfuerzos
de investigacidén y andlisis, para avanzar en el conocimiento de procesos localizados de promocion
del desarrollo.

De esta forma, los estudios realizados en el dmbito del proyecto de cooperacion técnica entre
la FAO y el BID en cinco regiones rurales de América Latina, buscaron responder a un conjunto de
preguntas fundamentadas en las dificultades operativas que surgen al promover dicho enfoque.

La investigacion empirica permiti6 identificar caminos, desafios y tendencias de procesos lo-
calizados para el desarrollo en dreas rurales, con énfasis en los arreglos institucionales, instrumentos
y herramientas utilizadas por los actores para lograr mejores resultados en sus territorios.

Por dltimo, se procurd sistematizar un conjunto de lecciones y formular recomendaciones
prdcticas orientadas a mejorar la capacidad de formulacion de proyectos de apoyo a iniciativas de
desarrollo rural bajo un enfoque territorial.

El presente documento se divide en dos partes. La primer parte consiste en una sintesis que
recoge los principales resultados obtenidos a partir de los estudios de caso que fueron analizados en
tres paises de América Latina (México, Brasil y Chile). Entre los aspectos mds relevantes se hace
mencidn a: criterios utilizados por los paises para la delimitacion de territorios rurales; arreglos ins-
titucionales para la promocion del desarrollo territorial rural; instrumentos para la promocion de este
enfoque en los paises estudiados y finalmente, se exponen las principales lecciones y recomendacio-
nes que contribuirfan a incorporar un abordaje territorial en el disefio e implementacién de programas
publicos.

En la segunda parte se presenta cada una de las experiencias prdcticas analizadas, a saber: Re-
gion Sur — Jalisco y Cafién de Juchipila — Zacatecas por México; Region Centro Sur/Valle do Salga-
do — Ceard y Region Noroeste - Minas Gerais por Brasil; Territorio de Arauco - VIII Regién del Bio
Bio por Chile. La seleccion de las regiones se realizé en funcion de los siguientes criterios:



a)
b)

<)
d)

que fueran zonas en las que ya se estuviera llevando a cabo algun esfuerzo local de coordina-
cion de actores alrededor de una iniciativa de desarrollo;

que los gobiernos (nacional y subnacional®) estuvieran de acuerdo con el abordaje experimen-
tal propuesto;

que no fueran las regiones mds dindmicas ni las mds deprimidas econémicamente; y

que se tratara de zonas marcadamente rurales.

En México y en Brasil, los gobiernos subnacionales son los gobiernos estatales (de Estados), dado que son paises federa-
tivos. En Chile, al referirnos a gobierno subnacional estamos hablando del Gobierno Regional, que es una instancia de ca-
racter administrativo. El gobernador de una regién es elegido por el Presidente de la Republica y no por los ciudadanos. En
Chile, las Unicas instancias en que los ciudadanos eligen directamente a sus representantes son el municipio y el gobierno
nacional. Sin embargo, cada vez mas los gobiernos regionales asumen un rol importante en el marco de la descentralizacién
que estéa viviendo ese pais. Para entender mejor este tema, ver el informe nacional elaborado por Valenzuela.
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ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA
EL DESARROLLO TERRITORIAL RURAL

ANALISIS DE EXPERIENCIAS EN BRASIL,
MEXICO Y CHILE?

1.  INTRODUCCION

Este capitulo presenta una sintesis de las lecciones y recomendaciones derivadas de los cinco
estudios de caso realizados en tres paises de América Latina (México, Brasil y Chile). Se trata aqui,
por lo tanto, de subrayar los principales hallazgos obtenidos a partir de un esfuerzo sistemdtico de
investigacién de experiencias localizadas de desarrollo rural, con el objetivo de encontrar respuestas
para algunas de los principales interrogantes actuales relacionados con el futuro de las regiones rura-
les del continente.

Este capitulo estd dividido en cinco partes, ademds de esta introduccion. En la segunda parte
se entregan antecedentes de las experiencias analizadas y una justificacidn respecto de la importancia
de los estudios realizados.

En la tercera parte, se enfrenta la discusién sobre los criterios utilizados para la delimitacion
de territorios rurales. La principal pregunta en este sentido puede ser formulada de la siguiente ma-
nera: /cudles son los criterios de definicion/delimitacion de los territorios rurales para que en ellos
tengan lugar procesos de desarrollo rural con cierta garantia de éxito?

En la cuarta parte se analiza qué arreglos institucionales contribuyen a la promocion del desa-
rrollo territorial. Partiendo de las experiencias concretas, se trata de discutir como los actores de un
determinado territorio establecen acuerdos y reglas de convivencia que estimulan y facilitan la inte-
raccion y articulacion entre ellos. Las iniciativas publico-privadas, cada vez mds reconocidas como
uno de los caminos mds prometedores y necesarios para el desarrollo, demandan un marco institucio-
nal adecuado, que garantice un horizonte de estabilidad para la interaccién entre los actores. Si esta
discusion apunta a los mecanismos de coordinacién horizontal, es decir a la convivencia entre acto-
res del mismo territorio, por otro lado se analizan también los mecanismos de articulacién vertical, es
decir entre actores locales y actores que estdn fuera de los limites territoriales, pero que ejercen una
influencia determinante en el desarrollo de la regién, como es el caso de los gobiernos subnacionales
y nacionales. Se sabe que los proyectos y politicas disefiados en instancias exteriores a los territorios
suelen tener un efecto importante en la definicion del destino de estas localidades. Ejemplos tipicos
son las carreteras, presas y otras grandes obras de infraestructura, que son propuestas sin la partici-
pacidn local y que, a la hora de ser implementadas, muchas veces se enfrentan con la resistencia de

2 Este capitulo fue desarrollado por Luiz Carlos Beduschi Filho. Profesor e investigador de la Escuela de Artes, Ciencias y Hu-
manidades de la Universidad de San Pablo, Brasil.
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los actores locales. Otro ejemplo son las inversiones de empresas de gran porte, cuyas inversiones
pueden afectar de forma decisiva el futuro de los territorios.

En la quinta parte se analizan los instrumentos para la promocién del desarrollo rural con en-
foque territorial. A través de acciones concretas, en general materializadas en proyectos de interven-
cion, los organismos internacionales, gobiernos nacionales, subnacionales y organizaciones locales
pueden intervenir en el desarrollo de una determinada drea. Por este motivo, es importante verificar
qué instrumentos de intervencion se estdn utilizando y qué perspectivas existen para la aplicacion de
herramientas innovadoras en las dreas rurales.

Por ultimo, en el punto 6 se presentan las principales lecciones aprendidas de las experiencias
analizadas y se recomiendan politicas para la operacion del enfoque territorial del desarrollo rural en
América Latina.

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

A partir de los afios 90, tuvo lugar una emergencia del enfoque territorial para el desarrollo
rural en los paises europeos que suscité un intenso debate respecto de la posibilidad de replicar sus
métodos de trabajo en América Latina.

Organismos como FAO, BID, IICA, FIDA y el Banco Mundial insisten, con un énfasis alta-
mente normativo, en la oportunidad que representa adoptar dicho enfoque (Favareto, 2006; Beduschi
Filho, 2006). Sin embargo, atin son demasiado recientes los intentos de transformar las orientaciones
normativas de estos organismos en acciones concretas y aplicadas a la realidad latinoamericana.

Un claro ejemplo de lo antes dicho es que sélo a partir del afio 2003 se implementaron en la
region dos proyectos que ameritan una consideracion especial. El primero fue el proyecto EXPIDER
(Experiencias Piloto de Desarrollo Rural en América Latina). Disefiado por el BID a principios de
2003, tenfa como objetivo aportar elementos y evidencia empirica que permitieran responder a algu-
nos interrogantes clave para la operacionalizacion del enfoque (Sumpsi, 2005a). En €l se advertia una
clara inspiracion en la experiencia de la Iniciativa LEADER y un fuerte énfasis puesto en la identifi-
cacion de métodos para el desarrollo territorial rural adaptados a las condiciones de América Latina.
Esta iniciativa llevo a cabo sus actividades en tres paises latinoamericanos, identificados por la Uni-
dad de Desarrollo Rural y los Departamentos de Operaciones del BID teniendo en cuenta la voluntad
que demostraron los gobiernos correspondientes de apoyar la iniciativa (Sumpsi, 2005a). Las dreas
elegidas para la ejecucion del proyecto EXPIDER fueron: Valles Crucefios, en Bolivia, Cuenca del
Chanchan, en Ecuador, y Subcuencas de Reitoca y Verdugo, en Honduras?.

Al mismo tiempo, la Oficina Regional de la FAO para América Latina y Caribe lanz6 una ini-
ciativa con iguales inquietudes. El Proyecto de Desarrollo Regional estaba fundamentado “en torno
a la construccion y puesta en marcha de formas de articulacion local de ideas, proyectos, programas
y politicas que ya existen en un determinado territorio”. El objetivo central era “contribuir para
la promocion del desarrollo regional sostenible mediante la facilitacion de vinculos entre distintos
actores, generacion de capacidades y promocion de proyectos territoriales”. El recuadro 1 presenta
con mads detalles la propuesta del Proyecto de Desarrollo Regional.

3 Para un andlisis completo del proyecto, ver los documentos disponibles en http://www.bid.org.uy/sds/ENV/site_5588_s.htm.
Se sugiere también la lectura del documento preparado por José Maria Sumpsi, “Lecciones del proyecto EXPIDER. Un labo-
ratorio de desarrollo territorial rural en América Latina”, disponible en el mismo sitio web.
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RECUADRO 1
PROPUESTA, OBJETIVOS Y RESULTADOS ESPERADOS DEL PROYECTO DE DESA-
RROLLO REGIONAL

PROPUESTA, OBJETIVOS Y RESULTADOS ESPERADOS EI eje central de este proyecto gira en torno a la construccion
y puesta en marcha de formas de articulacion local de ideas, proyectos, programas y politicas que ya existen en un determi-
nado territorio. En este sentido, no se pretende inventar nuevos enfoques; tampoco desperdiciar los esfuerzos ya realizados
o imponer un formato organizacional para los territorios. El proyecto se centrara en proporcionar las condiciones para que
los distintos actores generen sus propios “caminos de aprendizaje”, apoyandose en procesos de desarrollo especificos para
cada region que seran fomentados a través de este proyecto, pero en una perspectiva comparada que propicie el inter-
cambio horizontal de experiencias y buenas practicas. Asi, esta propuesta se sustenta alrededor de tres ejes principales: *
Crear un espacio de articulacion de actores que definan una estrategia de desarrollo territorial y la materialicen a través de
la puesta en marcha de programas y proyectos territoriales. « Generar mecanismos de aprendizaje permanente que permitan
identificar los principales elementos que condicionan los procesos de desarrollo regional. « Replicar procesos en una pers-
pectiva comparada que reconozca las especificidades locales y permita extraer lecciones que sean Utiles para otras regiones
de América Latina. Para lograr estos objetivos, se plantea un marco general de actividades que se realizaran por lo menos
en once regiones de tres paises de América Latina (México, Brasil y Chile). Objetivo general Contribuir a la promocién del
desarrollo regional sostenible mediante la facilitacién de vinculos entre distintos actores, generacion de capacidades y pro-
mocidn de proyectos territoriales. Objetivos especificos « Apoyar el establecimiento, la operacionalizacién y la gestion de
Alianzas Regionales promotoras del desarrollo en once regiones de tres paises de América Latina (México, Brasil y Chile). *
Desarrollar, probar y evaluar un abordaje metodolégico para la creacion y fortalecimiento de las capacidades de los actores
locales para llevar adelante la promocion del desarrollo regional sostenible. « Aprender de las experiencias del proyecto que
puedan ser replicables en otras regiones de América Latina y Caribe.

Fuente: Documento de Proyecto de Desarrollo Regional, disponible en http://www.rlc.fao.org/prior/desrural/regional/pdf/pro-
yecto.pdf. Extraido de la Internet en 22/02/2006.

Resulta interesante destacar la convergencia de estas dos iniciativas en torno a una preocupa-
cion comtn: los avances conceptuales en el enfoque territorial del desarrollo rural en América Latina
no estuvieron acompafiados en la misma medida por avances en el dmbito operativo (Sumpsi, 2005b;
FAORLC, 2006). Estas iniciativas tuvieron como principal interrogante como pasar de la retdrica del
enfoque territorial a practicas concretas que potencien el desarrollo de las regiones rurales.

Para seleccionar regiones* en tres paises (México, Brasil y Chile), el Proyecto de Desarrollo
Regional promovido por la FAO utilizé los siguientes criterios: a) que fueran zonas en las que ya se
estuviera llevando a cabo algun esfuerzo local de coordinacion de actores alrededor de una iniciativa
de desarrollo; b) que los gobiernos (nacional y subnacional’) estuvieran de acuerdo con el abordaje
experimental propuesto; ¢) que no fueran las regiones mds dindmicas ni las mds deprimidas econ6-
micamente; y d) que se tratara de zonas marcadamente rurales.

Luego de negociar con los gobiernos subnacionales, se identificaron las dreas de intervencion,
asi como las entidades que serfan la contraparte local para el desarrollo de las actividades. El cuadro
1 muestra las localidades y las organizaciones que coordinaron las acciones de campo del Proyecto
de Desarrollo Regional.

4 Entendidas aca como un grupo de municipalidades con caracteristicas similares (geograficas, econémicas, sociales, cultu-
rales y/o ambientales). No se trata, por lo tanto, de una definicién precisa de regién, como la que utiliza la geografia, sino de
una forma simplificada de referirse a un determinado espacio de intervencién en el &mbito del proyecto.

5 En México y en Brasil, los gobiernos subnacionales son los gobiernos estatales (de Estados), dado que son paises federa-
tivos. En Chile, al referirnos a gobierno subnacional estamos hablando del Gobierno Regional, que es una instancia de ca-
racter administrativo. El gobernador de una region es elegido por el Presidente de la Republica y no por los ciudadanos. En
Chile, las Unicas instancias en que los ciudadanos eligen directamente a sus representantes son el municipio y el gobierno
nacional. Sin embargo, cada vez mas los gobiernos regionales asumen un rol importante en el marco de la descentralizacién
que esté viviendo ese pais. Para entender mejor este tema, ver el informe nacional elaborado por Valenzuela.
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CUADRO 1
LOCALIDADES Y ORGANIZACIONES QUE COORDINARON LAS ACCIONES DE CAM-
PO DEL PDR

Region/Estado/Pais Organizacion que coordiné las acciones de campo

COPLADE - Comision de Planeacion para el Desarrollo del
Regién Sur - Jalisco - México Estado, con el apoyo del Instituto Tecnolégico de Ciudad
Guzman.

SDLR - Secretaria Estatal de Desarrollo Local y Regional, a

Region Centro Sul/Vale do Salgado - Ceara - Brasil través de la Coordinacién de Desarrollo Regional (CODER).

EMATER - Empresa Publica de Asistencia Técnica y Extension

Region Noroeste - Minas Gerais - Brasil Rural del Estado de Minas Gerais.

SEDAGRO - Secretaria de Desarrollo Agropecuario de Zaca-
Cafién de Juchipila - Zacatecas - México tecas, con el apoyo del Centro Regional Universitario Centro
Norte (CRUCEN) de la Universidad Auténoma de Chapingo.

Gobierno Regional del Bio Bio, con apoyo del CEUR - Centro
Territorio de Arauco - VIII Regién del Bio Bio - Chile de Estudios Urbanos y Regionales de la Universidad de Bio
Bio.

IEA - Instituto de Economia Agricola, organizacion publica de
Vale do Paranapanema - Sdo Paulo - Brasil investigacion vinculada a la Secretaria Estatal de Agricultura y
Abastecimento de S&o Paulo

Vale dos Cocais - Piaui -Brasil SEPLAN - Secretaria Estatal de Planeamiento.

EMATER - Empresa Publica de Asistencia Técnica y Extension
Rural del Estado de Parana, con apoyo de IAPAR (Instituto
Agronémico de Parand), vinculados a la Secretaria Estatal de
Agricultura y de IPARDES (Instituto Paranaense de Desarrollo
Econémico y Social), vinculado a su vez con la Secretaria Es-
tatal de Planeamiento.

Cantuquiriguagu - Parana - Brasil

FIDECITRUS - Fideicomiso para el Desarrollo de la Zona Ci-
Regién Citricola - Nuevo Ledn - México tricola del Estado de Nuevo Ledn. Organizacién de caracter
mixto que involucra Estado y representaciones empresariales

SEDAGRO - Secretaria de Desarrollo Agropecuario de Mi-
Regién Lerma Chapala - Michoacan - México choacdn, con el apoyo de la Universidad Auténoma de Cha-
pingo.

SEPLADER - Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional

Regién Otomi Tepehua - Hidalgo - México de Hidalgo.

Las organizaciones encargadas de la coordinacién de las acciones de campo recibieron un
pequeiio aporte de recursos de FAO RLC (alrededor de U$S 10.000) para costear los gastos opera-
cionales de las actividades de movilizacién y planeamiento, y para sistematizar las experiencias que
se estaban desarrollando. En cada experiencia se identifico a los principales actores sociales involu-
crados en los esfuerzos de promocion del desarrollo regional y, a partir de procesos participativos
de negociacion, se conformé un arreglo institucional denominado genéricamente Alianza Regional.
La principal caracteristica de estos arreglos debia ser que extrapolaran los limites sectoriales de la
participacion (no podrian participar sélo agricultores, sino un conjunto variado de actores), los limi-
tes organizacionales (no podria participar sélo el poder publico, sino también organizaciones de la
sociedad civil, incluido el sector empresarial) y los limites geograficos (la alianza deberia incluir un
conjunto de municipios). Ademds, y mediante la concertacidn de los actores, deberian elaborar una
Estrategia de Desarrollo Regional que incorporase las demandas e iniciativas del conjunto de actores
y que se materializara en proyectos territoriales, articulados y coherentes, con una vision compartida
respecto del futuro de la zona.
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Es evidente que el proyecto estd inspirado en la iniciativa europea LEADER, que tiene en los
grupos de accidn local el principal espacio de articulacion y formulacién de proyectos para el desa-
rrollo de los territorios. Aunque existan actualmente criticas bien fundamentadas sobre los limites
de LEADERS®, en especial con relacién al monto de recursos disponibles y al impacto relativamente
bajo de los proyectos, es importante destacar la influencia que la metodologia utilizada tuvo en la di-
seminacién del enfoque en América Latina’.

FAO y BID estaban desarrollando, de forma paralela, proyectos experimentales en busca de
respuestas a los interrogantes operativos generados por el enfoque territorial del desarrollo rural en
América Latina. Por este motivo resulté mds que oportuno incluir en la iniciativa de cooperacion
técnica (implementado por estas organizaciones a partir del afio 2005) un componente de Desarrollo
Rural con Enfoque Territorial y Regional. As{ se acordé que se tomarfan cinco de las once experien-
cias del Proyecto de Desarrollo Regional para realizar un estudio mds a fondo de todo lo referido a
los aspectos operativos del mencionado enfoque territorial.

El cuadro 2 presenta las regiones en las que se llevaron a cabo las actividades de investigacion
del proyecto de cooperacién técnica FAO/BID.

CUADRO 2
ESTUDIOS DE CASO DEL COMPONENTE DE DESARROLLO RURAL CON ENFOQUE
TERRITORIAL Y REGIONAL DEL PROYECTO FAO/BID

Estudios de caso del Proyecto FAO/BID

Regidn Sur - Jalisco - México

Regién Centro Sur/Valle do Salgado - Ceara - Brasil

Region Noroeste - Minas Gerais - Brasil

Cafién de Juchipila - Zacatecas - México

Territorio de Arauco - VIl Regién del Bio Bio - Chile

Para realizar los estudios de caso se estipularon términos de referencia que orientaran a los
investigadores, asi como una propuesta metodoldgica que les permitiera obtener los datos necesarios
para una correcta elaboracion de los informes. Ademds se les entregd una guia para la presentacion
de dichos informes®, que son la base sobre la que estd construido este documento.

Sin embargo, y antes de pasar a la parte analitica de este trabajo, es importante situar estas ex-
periencias en un contexto mds amplio: el de la emergencia del enfoque territorial del desarrollo rural
en América Latina. Esto es lo que justifica el tipo de abordaje metodolégico asumido por los estudios
de caso realizados en el dmbito del proyecto.

2.1. Laemergencia del enfoque territorial del desarrollo de regiones rurales en América Latina
En la actualidad, la promocidn del desarrollo rural en América Latina y el Caribe requiere de

una busqueda permanente de nuevos instrumentos y abordajes metodoldgicos para la superacion de
los desafios cada vez mds complejos que presentan los espacios rurales.

6 Para un andlisis de la Iniciativa LEADER, ver las recientes evaluaciones de OIR (2003; 2004).

7 En especial con relacion a un abordaje ascendiente (bottom up) para la planificacion del desarrollo, la articulacion entre pu-
blico y privado, el fuerte énfasis en la innovacién y en la interaccién e intercambio de experiencias entre los actores. (Bedus-
chi Filho y Abramovay, 2004; Favareto, 2006; Beduschi Filho, 2006).

8  Estos documentos estan disponibles en la pagina web del proyecto FAO/BID, en la direccién: http://www.rlc.fao.org/prior/
desrural/fao-bid/des/.
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Uno de estos abordajes emergentes es el enfoque territorial del desarrollo rural. Para Schejt-
man y Berdegué (2004), el desarrollo territorial rural es un proceso simultineo de cambio institucio-
nal y productivo que se lleva a cabo en determinadas localidades y que permite avanzar en la supera-
cion de la pobreza.

Fruto de la (re)valorizacién de la dimensién espacial en los fendmenos socioecondmicos
(Piore y Sabel, 1984; Bagnasco y Trigilia, 1988), el enfoque territorial del desarrollo es cada vez mds
aceptado como una ruta que promete superar las limitaciones que impiden el desarrollo de las dreas
rurales. Sin embargo, como sugiere Favareto (2006), lo que parece estar pasando es una renovacion
retérica que adn no se refleja en transformaciones institucionales ni en los métodos e instrumentos
utilizados para la implementacion del enfoque.

Las criticas de Meyer-Stamer (2004) sobre la aplicacién indistinta del Enfoque de Desarrollo
Econémico Local (DEL) en América Latina también funcionan como un llamado de atencién para
los formuladores de politicas. Para este autor, el énfasis del DEL estd mds orientado a la dimension
de policies que a la de politics, lo que genera recomendaciones genéricas de politicas que, una vez
implementadas, no responden a las demandas y oportunidades reales de los territorios. Algo similar
argumenta Evans (2003) cuando sugiere la emergencia de una verdadera “monocultura institucio-
nal”, es decir, “una imposicion de versiones idealizadas de instituciones angloamericanas basadas
en planeamientos, cuya aplicabilidad presumiblemente transciende las culturas y circunstancias
nacionales”.

El énfasis de los estudios de caso realizados en el 4mbito del proyecto de cooperacidn técnica
entre la FAO y el BID estuvo orientado por una doble visién. Por un lado, trata las experiencias como
verdaderos campos de disputa (Guivant, 2002) en los cuales los actores interesados en la promocion
del desarrollo territorial rural negocian posiciones y estructuran un arreglo institucional que refleja
el resultado de la interaccidn entre ellos. Por otro lado, los estudios buscan identificar y analizar, con
base en la diversidad de las cinco experiencias, los elementos conceptuales y operacionales que ayu-
den a los tomadores de decision a pensar mejores instrumentos de intervencién para la promocion del
desarrollo rural con enfoque territorial.

La principal conclusion de los estudios es que los arreglos institucionales constituidos en
los territorios rurales hacen posible y estimulan la interaccion de los actores, un factor funda-
mental para la emergencia de los procesos localizados de desarrollo. A través de la interaccién
en los espacios publicos de deliberacion, los actores identifican oportunidades de cooperacidn que se
materializan en proyectos territoriales que luego moldean las regiones.

La cooperacién se fundamenta en el alineamiento de incentivos en torno a los proyectos te-
rritoriales negociados entre los distintos actores. Diversificar la participacidn y estructurar espacios
colectivos de deliberaciéon amplian la capacidad de los actores para identificar oportunidades de co-
operacion aprovechando los instrumentos de los que ya disponen. En ese sentido, estos procesos son
tipicamente “problemas de accion colectiva” (Olson, 1965). Esto quiere decir que los aportes de cada
uno de los actores son la clave para que la accion tenga lugar y para que se alcancen los objetivos
negociados en conjunto.

Lo que tienen en comtin las cinco experiencias analizadas es la apuesta explicita por diversifi-
car la participacion social para la promocién del desarrollo. Por este motivo, se involucran agriculto-
res y no agricultores, organismos publicos y privados, con y sin fines de lucro, en arreglos que inclu-
yen un conjunto de municipios. Ademds, las cinco adoptan una orientacién acorde con el “enfoque
de capacidades” que sugiere Amartya Sen (2000), quien defiende con firmeza la importancia de la
creacion y el fortalecimiento de instituciones que promocionen “debates e intercambios ptiblicos”.

Sin embargo, no es para nada sencillo lograr esta diversificacién social, organizacional y geo-
gréfica. De hecho, parece ser mucho mads la excepcion que la regla.

En general, las experiencias de desarrollo rural que se sostienen en arreglos organizacionales
localizados tienen un sesgo sectorial (agricola) muy marcado. Por otro lado, y desde una perspectiva
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mds analitica, la apuesta por la participacion social como motor del desarrollo es objeto de un intenso
debate en la ciencia politica.

Cortes (2005) identifica en la literatura reciente dos corrientes claramente divergentes sobre
las posibilidades de que los procesos participativos contribuyan al fortalecimiento de la democracia y
a la mayor eficiencia de la gestion publica.

Los autores de la primera corriente basan sus argumentos en que los procesos politicos en
los espacios colegiados son poco democrdticos, ya que el disefio institucional no presupone el
acceso universal a la participacién sino que queda restringido a unos pocos ciudadanos, lo que
hace que los dominen gestores o grupos con mds recursos y poder. Estos autores cuestionan atin la
legitimidad de la participacidn, afirmando que los “excluidos”, en general, continian al margen de
estos mecanismos.

Los autores de la corriente optimista sostienen que los intereses de los actores sociales tradi-
cionalmente excluidos de los procesos de decision pasan a ser considerados, y que los gestores de las
politicas publicas y las burocracias gubernamentales son inducidos a tomar decisiones teniendo en
cuenta dichos intereses. Para ellos, los foros participativos favorecen y perfeccionan la participacion
politica y dificultan la preservacion de formas autoritarias de decisién y relaciones clientelistas entre
los gobiernos y la sociedad®.

De todas formas, y como sugiere Culpepper (2005), la emergencia de “instituciones de go-
bernanza colaborativa descentralizada” (institutions of decentralised collaborative governance) es
una de las principales innovaciones que tuvieron lugar en los paises desarrollados durante los ulti-
mos veinte afos. Estas instituciones se caracterizan por: a) promover interacciones constantes en un
dominio politico dado entre los actores gubernamentales y los no gubernamentales; b) operar funda-
mentalmente en niveles subnacionales y; ¢) los actores estatales no monopolizan la definicion de los
problemas o de los métodos de implementacién de acciones para enfrentarlos.

El énfasis estd puesto en la capacidad que tienen los actores para aprender a partir de las dife-
rencias y de la puesta en marcha de proyectos negociados y consensuados en la diversidad de opinio-
nes. Se trata de algo muy similar a lo que sugieren Sabel (2005) y Morgan (1996/1999) cuando utili-
zan expresiones como “learning by interacting” y “learning by others” para definir uno de los rasgos
mds importantes del capitalismo contempordneo. Para estos autores, la capacidad de aprendizaje
social a través de la interaccidn entre diferentes actores es uno de los factores que mds condicionan
las posibilidades de desarrollo de una determinada region. Pero por supuesto que esto requiere del
desarrollo de un conjunto de reglas de coordinacidn, formales e informales, que garanticen y faciliten
los procesos de aprendizaje!”.

Por lo tanto, las cinco experiencias estudiadas se enmarcan en este debate mds amplio, en el
que participacion, aprendizaje social y desarrollo son conceptos que estdn asociados. Esto demanda
avanzar en la identificacién de los logros que obtuvieron, los instrumentos que utilizaron y los desa-
fios a los que se enfrentan estas experiencias con el objetivo de sistematizar un conjunto de lecciones
y orientaciones de politica que faciliten la emergencia y el fortalecimiento de los procesos localiza-
dos de desarrollo.

9 Entre los autores de la corriente escéptica estan Fiorina (1999), Pinto (2004) y Skocpol (1999). En la segunda corriente identi-
ficada por Cortes (2005) figuran autores como Azevedo y Abranches (2002), Boschi (1999), Costa (1997; 1999), Evans (2003),
Fung y Wright (2001), Jacobi (2002), Santos (2001), Santos y Avritzer (2002) y Schneider y Goldfrank (2002).

10 Para Storper (1995), gran parte de las experiencias exitosas en los paises en desarrollo dependen de la capacidad para de-
sarrollar un marco institucional apropiado para el aprendizaje a través de la interaccion.
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3. CRITERIOS PARA LA DELIMITACION DE TERRITORIOS RURALES

Determinar criterios para la delimitacion de territorios rurales es una de las principales preocu-
paciones de los formuladores de politicas y de los operadores de programas vinculados al desarrollo
de regiones rurales bajo un enfoque territorial. Como la emergencia de dicho enfoque es muy reciente,
atn no existen criterios universales y reconocidos que permitan definir, a priori, qué es un territorio.

En la actualidad, existen distintas formas de abordar este tema. Una de ellas es utilizar crite-
rios geograficos y naturales, como los proyectos cuya principal referencia para la delimitacién son
las cuencas hidrogréficas (fuertemente impulsados por el Banco Mundial en los afios 80). También se
utilizan criterios que hacen referencia a las caracteristicas de identidad étnica y cultural; otros tienen
en cuenta factores econémicos (por ejemplo, los polos de desarrollo) y sociales (que utilizan, recien-
temente, el IDH como principal indicador).

La diversidad de criterios crea, por un lado, una marafia que es dificil de comprender, y por
otro lado muestra que la delimitacidn territorial es compleja, ya que es fundamentalmente el resulta-
do de un proceso de construccidn social.

Un territorio puede ser delimitado mediante la accion de un determinado actor, en general
el Estado, que tiene poder (material y simbdlico) para “decretar” los limites territoriales de una de-
terminada zona. La accidn se caracteriza por la definicién, ex ante, de un conjunto de criterios que,
cuando son aplicados, da como resultado un mosaico de “regiones”. La definicién de estas dreas
suele asociarse con intervenciones sectoriales que utilizan criterios diferenciados, lo que puede llevar
a la situacion, muy comtun en los tres paises estudiados, de que se superpongan las “regiones”. Por
ejemplo, la definicién de dreas de intervencidn para acciones de salud seguramente no serd la misma
que para acciones de fomento de la agricultura, ya que son notorias las diferencias de instrumentos y
acciones que tienen que realizar los actores involucrados en cada una de estas actividades.

Un territorio también puede ser delimitado por el sector privado al localizar determinadas
inversiones y actividades productivas. Por ejemplo, los limites ambientales para la produccién de
cierto tipo de cultivo agricola seguramente serdn diferentes de aquellos definidos por los actores in-
volucrados en las acciones de salud del ejemplo anterior.

Los movimientos sociales y las organizaciones no gubernamentales también pueden estable-
cer criterios para delimitar el territorio en el que van a actuar sin que esos criterios estén relacionados
con cualquiera de las delimitaciones presentadas antes.

Asf pues, nos encontramos ante una situacion verdaderamente paraddjica. Por un lado, se
busca un conjunto de criterios objetivos y universales que garanticen mayor éxito en las acciones de
desarrollo rural y, por otro lado, cuando se toma el territorio bajo la concepcion de que sus limites
son dados por un proceso intenso de construccidén social se corre el riesgo de caer en un relativismo
exacerbado que no contribuye en nada al enfrentamiento de la cuestion.

Lo que las experiencias analizadas muestran es que, antes de cualquier intervencion para la
promocion del desarrollo, es necesario analizar detenidamente los procesos que estdn ocurriendo en la
zona donde se pretende actuar. La dicotomia entre lo que Caron (2005) define como “ferritorios de-
cretados” y “territorios construidos” puede enfrentarse mediante un esfuerzo sistemadtico de lectura
de la realidad sobre la que se pretende intervenir. Las cinco experiencias arrojan algunas luces sobre el
tema, ya que los criterios utilizados para la delimitacion territorial fueron bastantes diferentes entre si.

En Zacatecas, el principal criterio utilizado para la delimitacion de la zona fue la cuenca hi-
drogrifica. El Cafién de Juchipila estd conformado por un conjunto de municipios que forman parte
de la cuenca de este rio. Allf existe una identidad territorial, construida a lo largo del tiempo, que estd
asociada al uso y al manejo de los recursos hidricos y que es influenciada por un relativo aislamiento
geogrdfico de este territorio, resultado de ciertas condiciones naturales.

En Jalisco, el principal criterio para la definicion de los limites territoriales de la Regién Sur
fue una determinacién gubernamental. Esto provoca que el sentimiento de pertenencia de los po-
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bladores de esta region sea significativamente mds bajo cuando se lo compara con el del Cafién de
Juchipila.

La regiéon Noroeste de Minas Gerais (que con esta denominacién también denota una in-
fluencia por parte del Estado en la definicion de una porcién del territorio) es un buen ejemplo de
las disputas que se generan a la hora de definir limites territoriales. Se trata de una regién en la que
inciden diferentes programas gubernamentales, tanto de origen nacional como estatal. Ademds, exis-
te un conjunto de organizaciones que define el territorio segtin diferentes criterios, lo que hace que
la delimitacién sea distinta para cada uno de los actores. La existencia de periddicos regionales cuya
circulacién se concentra en ciertos municipios de la zona es otro indicador de esta realidad.

El cuadro que se presenta a continuacion muestra algunas de las distintas visiones que existen
sobre un mismo territorio.

CUADRO 3

MUNICIPIOS Y DIFERENTES DELIMITACIONES TERRITORIALES UTILIZADAS POR
ORGANIZACIONES LOCALES Y PROGRAMAS MINISTERIALES QUE INCIDEN EN
LA REGION

MUNICIPIOS COTEN FETAEMG FAEMG AMNOR Noroeste Aguas Aguas
MDA Emenda- Emenda-
das MDA das MiI

e

. Arinos

. Bonfinopolis

2
3. Brasilandia
4

. Buritis

. Cabeceira Grande

. Chapada Gaucha

. Formoso

5
6
7. Dom Bosco
8
9

. GuardaMor

10. Jodo Pinheiro

11. Lagamar

12. Lagoa Grande

13. Natalandia

14. Paracatu

15. Presidente Olegario

16. Riachinho

17. Santa Fe de Minas

18. Sao ongalo do Abaete

19. Unai

20. Uruana de Minas

21. Urucuia

22. Varjao de Minas

28. Vazante




26 Desarrollo Territorial Rural

Referencias:

Actuacion territorial del Polo Regional de FETAEMG

Actuacion territorial de FAEMG

Municipios que forman parte actualmente de AMNOR

Municipios que forman parte del territorio Noroeste - MDA

Municipios MG que forman parte del territorio Aguas Emendadas - MDA

Municipios que forman parte del COTEN

Municipios mineiros PROMESO Aguas Emendadas - M

X | Municipios del Noroeste que formaban parte de la AMNOR

Lo que expresa este cuadro es que efectivamente existen distintas formas de delimitar el
territorio en una misma zona. La columna de los municipios que participan de la AMNOR (Aso-
ciacion de los Municipios de la Regidén Noroeste) indica que algunos optaron por salir y asociarse
a otra regién. Segun las entrevistas realizadas a los representantes de la AMNOR vy de las alcaldias
que actualmente no forman parte de la asociacidn, lo que motivé la “migracion” de estos municipios
hacia nuevas regiones fueron las divergencias politicas que existian entre los alcaldes. Actualmente,
y luego del cambio de alcaldes consecuencia de las elecciones de 2004, algunos estdn movilizando
esfuerzos para volver a pertenecer a la AMNOR, ya que “se sienten mds parte del Noroeste que de la
otra region”.

Esto plantea un tema que es importante destacar: si entendemos la definicion de los limites
territoriales como un proceso de construccidn social, estos serdn objeto permanente de los cuestiona-
mientos de los actores dependiendo de la dindmica politica que viva el drea en cuestién. Sin embar-
g0, esto no significa que debemos cruzar los brazos y esperar que los actores se pongan de acuerdo
en un futuro imposible de precisar. Al contrario, lo que muestran las experiencias analizadas es que
es posible, gracias a la deliberacidn y el cotejo de opiniones entre los actores, llegar a acuerdos que
vuelvan viable un cierto horizonte de estabilidad que sea la expresién del equilibrio, siempre preca-
rio, de las fuerzas sociales que inciden en una determinada drea.

El ejemplo de la region CentroSur/Valle do Salgado, en Ceard, corrobora esta afirmacion.
En ese estado de Brasil se utilizaron criterios objetivos para “decretar” una nueva regionalizacion
para la intervencion publica. Inspirada en la teoria de los polos de crecimiento de Perroux (1955),
se llevaron a cabo estudios de concentracién econdmica que ubicaron los municipios de ese estado
en cuatro niveles: la regiéon metropolitana de Fortaleza (capital del Estado); los centros secundarios,
que ejercen gran influencia sobre los municipios de su entorno (en un radio aproximado de 50 km);
los centros terciarios (o regionales), que ejercen una influencia relativa sobre los municipios de su
entorno inmediato; y los municipios que no estaban bajo la influencia de los antes mencionados (Bar
El, 2005).

La figura 1 muestra la ubicacion de las Oficinas de Desarrollo Regional en la nueva division
propuesta para el estado de Ceard.
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FIGURA1
OFICINAS DE DESARROLLO REGIONAL EN LA NUEVA CONFIGURACION DEL ES-
TADO DE CEARA, BRASIL

ESCRITORIOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (EDRs)

HERTAD CENTRAL SUL

SEDE ADR MACIGO

Fuente: Pagina web de la Secretaria de Desarrollo Local y Regional del estado de Ceara: http://www.sdlr.ce.gov.br.

El municipio de Iguatu es el centro secundario de la region Centro Sul/Valle do Salgado, pero
s6lo asumid6 esta denominacion después de que se movilizaran tres municipios que habfan quedado
afuera de los Iimites de la region. Inicialmente denominada apenas region Centro Sur, y como conse-
cuencia de la mencionada movilizacion y de la articulacion de las fuerzas sociales de los municipios
de Umari, Baixio y Upaumirin, esta delimitacion fue modificada. Segtin los técnicos de la Secretaria
de Desarrollo Local y Regional (SDLR), responsables de los estudios técnicos que llevaron a di-
cha delimitacion, “nosotros percibimos que en el inicio del proceso de movilizacion los actores de
Umari, Baixio y Upaumirim querian participar de las acciones que estaban siendo articuladas en
la region. Ello fue una sorpresa para nosotros, que tuvimos que adaptar el proceso para ver si era
posible incluir estos municipios. Como la demanda era muy fuerte, no hubo otra opcion, tuvimos que
involucrarlos también. Entonces nos dimos cuenta de que las personas tenian vinculos con los mu-
nicipios de Iguatu e Ico, que iban a comprar a estos municipios, que tenian parientes ahi. Entonces
Jpor qué no dejar que ellos también participaran del proceso?”.

Este ejemplo refuerza el argumento de que la delimitacion territorial, incluso cuando se realiza
bajo criterios bastante objetivos, requiere de una vinculacién y un cuidado extremo en lo relacionado
con la lectura del ambiente para, de esa forma, minimizar los riesgos de exclusion de aquellos actores y
municipios que se identifican con una determinada dindmica territorial. La sensibilidad de la tecnocracia
estatal, en este caso, fue recompensada por una participacidn intensa de los actores de estos municipios
durante todo el proceso de movilizacion para la elaboracién y revision del Plan de Desarrollo Regional, y
asf los Iimites territoriales fueron adecuados a la percepcion que tienen los actores de su propio territorio.

Cuando se empalman los “territorios decretados” con los “territorios construidos™, las posibi-
lidades de éxito de los programas de desarrollo parecen aumentar. Esto es lo que deja en evidencia
el caso del territorio de Arauco, en la regién del Bio Bio, Chile. El gobierno regional impulsé un
programa de desarrollo territorial que definié una nueva delimitacién de espacios al interior de la re-
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gioén. El territorio de Arauco coincidié con una delimitacion administrativa (la provincia) y esto hizo
posible, segtn el estudio realizado, aumentar la capacidad de articulacién (horizontal y vertical) de
los actores alrededor de acciones territoriales y as{ ampliar la capacidad de racionalizar programas y
politicas publicas. La implementacién de una Unidad de Gestion Territorial también fue mds sencilla
porque coincidia con la delimitacién administrativa, que permiti6 utilizar el aparato publico existente
(técnicos, instalaciones, etc.) para las distintas acciones territoriales.

La experiencia del Caién de Juchipila, en Zacatecas, México, es diferente, pero también fue
concebida por una concepcion que excede la delimitacion burocrdtica del territorio. Como el nom-
bre lo indica, esta zona estd fundamentalmente definida por el sitio que ocupan los municipios en la
cuenca hidrografica del rio Juchipila. Esto es lo que brinda coherencia e identifica a los actores que
viven en la regién. Lo importante es destacar que los actores asumen la delimitacion territorial no
tanto por la ubicacidn geogrdfica de los municipios en una cuenca hidrografica sino porque tienen un
sentimiento de pertenencia respecto de una determinada zona.

En resumen, la ensefianza mds importante que ofrecen las experiencias estudiadas sobre cri-
terios de delimitacion para los territorios rurales parece ser la necesidad y la oportunidad que existe
de aproximar las miradas que los actores tienen sobre la zona en la que viven de la actuacién de los
gobiernos, que tienen la prerrogativa de definir los recortes territoriales que van a orientar sus inter-
venciones. Es decir, lo que Caron (2005) llama “territorios decretados” deberia ser, quizds, el objeti-
vo al que deberfan apuntar los esfuerzos endégenos de construccién social de los territorios mediante
la negociacion entre administraciones y actores locales. Esto quiere decir que es necesario combinar
un enfoque de “abajo hacia arriba” con otro de “arriba hacia abajo”.

Para esto serdn necesario cambios profundos en la actuacion tanto del Estado como de los
actores sociales. El Estado deberd ser mds permeable a las dindmicas localizadas que configuran el
territorio, y los actores deberdn estar atentos y participar de los esfuerzos de delimitacion. Lo sor-
prendente en los casos estudiados es poder identificar esas tendencias tanto en los gobiernos como en
los actores locales. Hay dos factores que pueden explicarlo.

Los gobiernos subnacionales involucrados en el proyecto ya tenfan una clara tendencia a
adoptar posturas institucionales mds abiertas respecto de los procesos participativos. Esto ocurrié
en las cinco experiencias (por supuesto que en distintos grados), de manera que quedd corroborada
la hipétesis segtin la cual los cambios comportamentales de determinados actores pueden alterar las
correlaciones de fuerzas en los territorios.

Veamos caso por caso las distintas experiencias.

En Jalisco, México, el gobierno estatal tiene en COPLADE (Comisién de Planeacion para el
Desarrollo del Estado) un grupo de técnicos altamente calificado que estd en permanente proceso de
formacion y que dialoga con los avances conceptuales en términos de planificacion para el desarro-
llo. Participan de cursos de capacitacién en organismos internacionales (como los cursos del ILPES/
CEPAL o de FODEPAL/FAO) y de congresos especializados en el tema.

En Ceard, el equipo técnico de la SDLR también es un grupo calificado, que tiene asesora-
miento permanente de organismos internacionales (como IICA y el Banco Mundial) y de universida-
des extranjeras especializadas en el desarrollo local y regional. Ademds, como sugiere el importante
estudio de Judith Tendler (1998), en esta zona se produjo una sucesion de gobiernos que impulsaron
cambios institucionales orientados a adoptar un sesgo modernizante de la gestion publica y que in-
virtieron en obras de infraestructura y fomento productivo, todo lo cual ayuda a explicar el origen de
esta vision diferenciada respecto del desarrollo.

En Bio Bio, Chile, el gobernador era un profesional altamente calificado, que fue consultor de
organismos internacionales como la FAO y PNUD. El gobernador supo aprovechar el asesoramiento
de organizaciones como la CEPAL, GTZ y el Banco Mundial, que ademds financi6 el Programa de
Desarrollo Territorial.
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En Minas Gerais, EMATER es la organizacion encargada de promover las acciones del pro-
yecto en la region Noroeste. Esta organizacion vive un intenso proceso de cambio institucional, ca-
pitaneado por un presidente que realizé cursos sobre desarrollo local y regional en paises europeos y
que promueve un sistema de capacitacion de los técnicos con apoyo de las universidades.

Como ya se ha mencionado anteriormente, otro elemento que sorprendié en las experiencias
analizadas fue la intensa participacion de las alcaldfas municipales. La razén por la que les interesa
participar de estos procesos puede ser muy sencilla: al quedar afuera, pierden la oportunidad de acce-
der a recursos adicionales. Participar seria, por lo tanto, una postura oportunista de quienes advierten
la posibilidad de capturar mds recursos, ya que tienen claro que, en estos paises, las politicas y pro-
gramas estdn cada vez mds orientados hacia dindmicas territoriales que extrapolan los limites muni-
cipales. Por otro lado, es posible que la intervencion de organismos internacionales como la FAO y
el BID brinde mayor credibilidad a los procesos de movilizacion, aunque desde el inicio del proyecto
quedd claro que no se trataba de formular demandas que serian atendidas con recursos a fondo perdi-
do por estos organismos. También es posible que, una vez que advirtieron que las demandas de parti-
cipacion estaban siendo atendidas por los gobiernos subnacionales, los alcaldes identificaron en estos
procesos una verdadera oportunidad para poner esfuerzos y recursos.

En consecuencia, es importante destacar, respecto de los procesos de delimitacion territorial,
la necesidad de establecer canales de comunicacién fluidos y permanentes entre la burocracia guber-
namental y los actores locales. De esta forma serd posible construir las condiciones que propicien
una delimitacion al alcance de la participacion de todos los que estdn interesados en la promocién
del desarrollo de una determinada drea.

En relacidn con las cinco experiencias analizadas, otro aspecto a destacar tiene que ver con la
dimensién misma del territorio. Aunque sea evidente que los procesos de construccién social de los
territorios estardn condicionados por la capacidad de didlogo y la formacién de consensos entre los
participantes, la dimension del territorio no es un tema menor. Lo que muestran los casos estudiados
es que la dimensién mds adecuada para los territorios es la que permite llevar a cabo un intenso pro-
ceso de movilizacién de los actores sociales.

En este sentido, es interesante el caso de la region Centro Sul/Valle do Salgado. En el inte-
rior del territorio se cred un “subterritorio”, conocido con “Medio Jaguaribe”, que redne cinco de
los catorce municipios que conforman la regién. La principal ventaja de esta subdivisidn es que los
actores estdn mds proximos y pueden interactuar con mayor intensidad, lo que resulta dificil cuando
las dimensiones territoriales son demasiado grandes. Por otro lado, y aunque los “territorios grandes”
tienen mds capacidad de negociacion con otras instancias gubernamentales, son al mismo tiempo
mds vulnerables a las disputas internas.

En este sentido, se puede afirmar que en aquellos territorios con una base de identidad mds
frdgil es preferible que los proyectos de apoyo comiencen con escalas menores de actuacidn, respe-
tando la capacidad de movilizacién de los actores. Gracias a nuestra experiencia con los cinco casos
estudiados, podemos afirmar que, de acuerdo con las particularidades de cada regién, un nimero
apropiado para la emergencia de procesos de desarrollo territorial en dreas rurales es de entre diez a
veinte municipios.

También hay que tener en cuenta que en los grupos numerosos es mds dificil que se propicie
la accion colectiva. En este sentido, cuanto mds grande el territorio, mayores tienen que ser los es-
fuerzos de negociacion entre los actores y mds precisos los mecanismos que regulan la cooperacion
entre ellos. La compatibilidad de incentivos de los miembros de la Alianza es un elemento crucial
para que esta se mantenga viva y contribuya al desarrollo. Por eso es necesario identificar claramente
los beneficios que puede traer una accién o emprendimiento que, aunque fisicamente ubicado en un
determinado municipio, conlleve beneficios para todos los municipios involucrados. Como lo plan-
tearfa la teorfa microecondmica: la utilidad de participar del grupo (en términos de valor presente)
debe superar la utilidad de no participar. Ya que la fuerza del localismo/municipalismo sigue siendo
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importante, es necesario que el proceso de planificacién para el desarrollo territorial muestre, de
forma clara y precisa, las ventajas que se obtienen si se participa en el grupo. Los alcaldes, que son
quienes responden a las demandas localizadas/municipales, sufren desde este nivel las mayores pre-
siones, por lo que en relacién con ellos se refuerza la necesidad de precisar las ganancias de la accién
colectiva.

4. ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA LA PROMOCION DEL DESARROLLO
TERRITORIAL RURAL

Los arreglos institucionales para la promocion del desarrollo rural con enfoque territorial
estdn directamente relacionados con los procesos de construccidn social de los territorios. De hecho,
estos arreglos son la expresion mdaxima de las relaciones entre los principales actores sociales que
inciden en un determinado territorio.

Los arreglos pueden ser entendidos como “campos”, en el sentido que Pierre Bourdieu utiliza
para esta nocién (Abramovay, 2006a; Beduschi Filho, 2006). Esto quiere decir que un campo es un
conjunto de relaciones objetivas e histdricas entre posiciones basadas en ciertas formas de poder.
Cada campo prescribe sus valores particulares y define sus propios principios reguladores. Estos
principios delimitan un espacio socialmente estructurado en el cual los agentes luchan, segin la
posicién que ocupan en este espacio, para alterar o para preservar sus fronteras y su forma. As{, un
campo puede ser entendido como un espacio de conflicto y competicién en el que los participantes
se disputan el monopolio sobre el capital especifico asociado al campo y el poder de decretar la je-
rarquia y las tasas de conversion entre todas las formas de autoridad del campo de poder. En el trans-
curso de las luchas que traban los actores, la propia configuracion de dicho campo es modificada por
las transformaciones que tienen lugar en la distribucién y en el peso relativo de las formas de capital,
lo que les da un dinamismo histdrico y una maleabilidad que descarta el inflexible determinismo del
estructuralismo cldsico (Bourdieu y Wacquant, 1992/2005).

Siguiendo los intereses de este documento, resulta importante destacar que el campo no estd
dado a priori, sino que se construye a partir del interés que tienen los actores por el contenido que
estd en juego. Es decir, al mismo tiempo que sus acciones estructuran un determinado campo, el
campo influencia las posibilidades de accion de los agentes.

El juego de palabras que proponen Coelho y Favareto (2006) ilustra con claridad este razona-
miento. Para ellos existen las “reglas del juego” y el “juego de las reglas”. Las reglas del juego las
definen los actores que participan de la construccidn de los arreglos que van a orientar y limitar las
posibilidades de accién de los participantes. Sin embargo, la participacidn de los actores en la defi-
nicién de las reglas del juego estd a su vez limitada por la ubicacién que cada uno de ellos ocupa en
el campo, y depende de los recursos de poder de los que disponen. De esta forma, existe un riesgo
permanente de que aquellos actores con menores recursos (materiales y simbdlicos) sean excluidos
de los procesos.

Romper con la inercia institucional que sostiene este tipo de situacién indeseada es uno de los
principales desafios a superar para consolidar el éxito de los procesos de desarrollo territorial, y es lo
que justifica este capitulo del documento.

En las cinco experiencias analizadas, cuando comenzd el proceso de movilizacién de los ac-
tores para conformar las alianzas regionales en todos los casos tendieron a involucrar sélo a aquellos
actores que ya participaban de los espacios colegiados de deliberacion. Si miramos caso a caso, per-
cibiremos que la ténica inicial de los procesos apuntaba a una reproduccion mondtona de la partici-
pacidn, con un fuerte sesgo sectorial (agricola) y gubernamental.

En el caso de la regién Noroeste de Minas Gerais, el énfasis estaba puesto en la participa-
cidén de los agricultores familiares y de los alcaldes, dado que eran los actores con los que la orga-
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nizacién que estaba a cargo de las actividades de movilizacion (la EMATER) tenifa mds acceso y
mejores relaciones.

En el caso del Cafién de Juchipila, la participacion estaba restringida también a los agricul-
tores, con un fuerte sesgo masculino en las actividades de planificacién!!, ademds de los actores del
gobierno estatal.

En la experiencia de la region Centro Sur/Valle do Salgado, el sesgo era hacia la partici-
pacién de organizaciones gubernamentales, vinculadas a las alcaldias y/o al gobierno estatal. La
participacién del sector privado era muy baja, mientras que la participacion de ONGs era bastante
significativa.

En el territorio de Arauco, la participacion también estuvo muy vinculada, inicialmente, con
los actores puiblicos, asi como la experiencia de la region Sur, en Jalisco.

Teniendo en cuenta esta situacion inicial, la FAO, a través del Proyecto de Desarrollo Regio-
nal, se propuso orientar el trabajo para que las alianzas rompieran con estas limitaciones sociales y
organizacionales. La hipdtesis era la siguiente: cuanto mds diversa fuera la participacién, mejores
serfan los resultados obtenidos.

Las experiencias analizadas corroboran esta hipdtesis. A partir de la diversificacion de la par-
ticipacion en estos espacios publicos de deliberacidn, los actores lograron identificar oportunidades
de articulacién y cooperacidn que hasta entonces habian permanecido para ellos ocultas.

En Bio Bio, la participacidn en el esfuerzo de planificacion para el desarrollo territorial gene-
ré una mayor articulacion entre las distintas acciones publicas que inciden en este territorio. As{ fue
como los proyectos y programas pasaron a dialogar de forma mds intensa.

En Minas Gerais, la participacion de una empresa privada del segmento agroalimentario po-
sibilit6 la identificacion de una oportunidad de cooperacion con agricultores familiares asentados en
programas de reforma agraria!2,

En Ceard, la articulacién de un conjunto de actores (publicos y privados, gubernamentales
y no gubernamentales) hizo posible el desarrollo de un proyecto integrado de piscicultura: produc-
cion de los peces en jaulas, produccion de articulos de cuero por un grupo de artesanos, procesos de
agroindustrializacion del filete y la produccién de jabdn con las entrafias que antes eran desechadas.

En la regién Sur de Jalisco, la participacion de las universidades y del sector privado en la
Alianza, antes bastante restringida a la intervencion de los alcaldes, estd posibilitando la identifica-
cién de nuevas oportunidades de negocios. Ademds, de acuerdo con el informe del estudio de caso,
los recursos publicos destinados a la zona aumentaron considerablemente. Sin embargo, no existen
suficientes elementos para afirmar que dicho aumento sea el reflejo de las labores de la Alianza
Regional.

Mids que los detalles especificos de cada caso (que son muy interesantes), lo que es importante
en este punto es que la diversificacion de la participacion parece ser el camino mas prometedor
para la promocion del desarrollo territorial. Esto es lo que afirman Sabel (2004) y Storper (1995),
ya citados en este documento. Se trata de un planteo que también es coherente con la vision de Fligs-
tein (2001), para quien los actores, mds que competir, buscan la cooperacion de otros actores. Este au-
tor plantea que conseguir la cooperacién de otros actores es fundamental para estabilizar las relaciones,
con la consecuente disminucién de la incertidumbre que provoca la interaccion entre individuos. Mds
que intentar controlar recursos ajenos, los actores buscan estabilizar sus relaciones sociales, y para ello
utilizan sus habilidades sociales, entendidas como la “habilidad de inducir a otros a cooperar”.

11 En una reunion a la que tuve la oportunidad de asistir, de un total aproximado de sesenta participantes, no habia mas que
cinco mujeres. Con el agravante de que el Estado de Zacatecas es gobernado por una mujer.

12 Ello no es para nada trivial, como puede ser visto en el informe de esta experiencia. Esta es una regién marcada por una
dualidad muy fuerte: de un lado, una agricultura altamente tecnificada, en grandes extensiones de tierras y altamente pro-
ductiva; de otro lado, es la regién del estado de Minas Gerais que tienen la mayor concentracion de asentamientos de refor-
ma agraria.
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Estas habilidades son utilizadas para influenciar la emergencia, la manutencién o la trans-
formacion de los diferentes tipos de orden social. Conseguir la cooperacién de otros actores es
fundamental para mantener ciertas relaciones de poder que permiten la reproduccién social de un
determinado actor y pueden ser, también, el pasaporte para subvertir un determinado orden social
constituido. Esto fomentaria una modificacion en la correlacidn de fuerzas y en la propia estructura-
cion de un determinado campo.

El proceso de composiciéon del Consejo de Desarrollo Territorial (COTEN) en la region
Noroeste de Minas Gerais es un buen ejemplo de lo anterior. En el inicio se propuso la siguiente
composicion: 50% de participacion de representantes de agricultores familiares y 50% de participa-
cion de representantes del poder ptiblico de las tres instancias gubernamentales (municipal, estatal y
nacional). La capacidad de articulacion del sector privado que, para utilizar la expresion de Fligstein
(2001), utilizo sus habilidades sociales, hizo posible una reorientacion de tal composicion. Luego de
una intensa deliberacién se acordé que la representacion en el consejo estaria compuesta de otra for-
ma: 1/3 de representantes del poder publico, 1/3 de representantes del sector privado y 1/3 de repre-
sentantes de movimientos sociales y organizaciones de representacion social, incluida la agricultura
familiar.

Por supuesto que no se traté de un proceso virtuoso, sino marcado por los conflictos y las ne-
gociaciones entre los actores. Aunque la agricultura familiar vio disminuida su representacion, conti-
nuo presidiendo el Consejo. Por otro lado, este segmento advirtié que un programa nacional de apo-
yo a los territorios rurales les brindaba la oportunidad de formar un nuevo arreglo, este si dominado
por representantes de la agricultura familiar. Una vez mds, durante una reunién del COTEN, los ac-
tores discutieron cémo vincular estas dos iniciativas de una manera que hiciera posible establecer un
mecanismo para tornar mds eficientes las acciones. Se lleg6 al siguiente acuerdo: la CIAT (Comision
de Implementacién de Acciones Territoriales), organismo impulsado por el Ministerio de Desarrollo
Agrario a través de su Secretaria de Desarrollo Territorial (SDT/MDA), serfa también una instancia
consultiva del COTEN, conformando entre ambos una Cdmara Técnica especializada en agricultura
familiar. Por otro lado, se acaba de constituir la Agencia de Desarrollo del Noroeste de Minas Gerais,
con identidad juridica propia y vinculada al COTEN.

Sin embargo, hay que tener claro que no es sencillo conducir estos procesos, pues requieren
de la discusion y la confrontacion entre actores con visiones e intereses muchas veces divergentes. El
conflicto es, al mismo tiempo, la ténica principal de estos procesos y la base sobre la que se pueden
construir nuevas formas de cooperacién. En consecuencia, el manejo de estos conflictos estd directa-
mente relacionado con los mecanismos que estimulan y facilitan la coordinacién horizontal y vertical
entre actores diferenciados.

En Ceard, el mecanismo de coordinacion vertical utilizado fue la revision del Plan Plurianual
de Inversiones del gobierno estatal. Esta revision se realizé a la luz de las demandas y objetivos es-
tratégicos formulados en los Planes de Desarrollo Regional elaborados en las distintas regiones y con
una amplia participacion. Esto permite al gobierno estatal identificar con mayor precision las nece-
sidades de inversion y las demandas concretas de las regiones. Ademds, hace saber a los actores que
sus esfuerzos de participacion son considerados por el gobierno, lo que los estimula y anima a seguir
poniendo energia en la consolidacion de estas instancias regionales de planificacion.

En el territorio de Arauco, en Bio Bio, el mecanismo de coordinacién horizontal que se estd
utilizando son las mesas de concertacidn, de las cuales participan los actores involucrados con los
temas especificos a los que se dedica cada mesa. Los principales ejemplos de este mecanismo son las
Mesas de Papa, de Queso y de Turismo. Pero de las tres, la que estd obteniendo mejores resultados
es la dltima, quizds porque cuenta con una participaciéon mds diversificada, ya que el turismo es una
actividad que involucra a diversos actores (desde duefios de restaurantes y hoteles hasta adminis-
tradores de reservas naturales y empresas de turismo ecoldgico). Hay que destacar, para el caso de
Arauco, que las mesas de concertacion conformadas fueron aquellas en las que los actores ya estaban
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organizados, como resultado de la implementacion de programas sectoriales impulsados por organi-
zaciones gubernamentales. Esto ayuda a explicar, también, el alto grado de protagonismo del poder
ptiblico en la experiencia.

En Ceard y en Minas Gerais, el principal mecanismo de coordinacion horizontal entre los ac-
tores es la participacion en las reuniones periddicas de los Consejos. En la regién Noroeste de Minas
Gerais, las reuniones son mensuales y se realizan en un municipio diferente cada vez. El municipio
que recibe la reunion viabiliza recursos para que esta se concrete mientras que los participantes mo-
vilizan recursos en los municipios para que sus representantes puedan participar. Es comun que los
participantes de un mismo municipio se pongan de acuerdo para ir juntos en un mismo vehiculo a la
reunién. El apoyo de la AMNOR, que pone a disposicidn una cantidad importante de recursos para
la viabilizacién de actividades del COTEN, es considerado fundamental ya que aporta mayor credi-
bilidad a la iniciativa. Percibiendo que los alcaldes estdn comprometidos con la experiencia, otros
actores se disponen a cooperar, como fue el caso de las cooperativas agropecuarias y las asociaciones
comerciales de tres municipios de la region.

En la region Sur de Jalisco, la implementacién de un curso diplomado sobre desarrollo re-
gional es un interesante mecanismo de articulacion horizontal de actores. El curso permite a los
participantes intercambiar experiencias y percepciones sobre el desarrollo del territorio, ademds de
profundizar aspectos conceptuales y empiricos que pueden resultar en proyectos para el desarrollo de
la regidn. El rol de la universidad, en este sentido, es fundamental.

En cierta forma, lo que se verifica en las distintas experiencias es que la universidad puede (y
debe) jugar un papel importante en la animacién y orientacidn de los procesos territoriales de desa-
rrollo. No s6lo porque ofrece una capacidad titil en diversos momentos del proceso de planeamiento
y ejecucion de una estrategia de desarrollo, sino también porque puede monitorear y evaluar los re-
sultados obtenidos. Ademds, la universidad ofrece un espacio neutral para el encuentro entre actores
con intereses divergentes y visiones opuestas respecto del desarrollo del territorio.

En resumen, resulta importante destacar, una vez mds, que el formato institucional (manco-
munidades, consejos, agencias de desarrollo local, corporaciones, etc.) serd el resultado de procesos
endogenos de negociacion entre los actores que participan del proceso. Es fundamental garantizar:
a) amplia participacion de los distintos segmentos sociales, incluso de aquellos que tradicionalmente
no participan de estos procesos, como los grupos sociales con menos recursos 'y menos organizados
(y por ello excluidos y/o no invitados a participar) y el segmento empresarial; b) que los espacios
colegiados efectivamente cumplan el rol de lugares de deliberacion publica, donde los participantes
pueden expresar sus puntos de vista sobre los asuntos en pauta, negociar una vision de futuro del
territorio e identificar oportunidades de cooperacion entre ellos; c) el establecimiento de mecanis-
mos que inhiban comportamientos del tipo “free rider”, es decir, son necesarias reglas del juego que
indiquen a los participantes que todos tienen que esforzarse para obtener beneficios en el futuro, ya
que sin esto la accion colectiva estd condenada al fracaso, y d) el establecimiento de formas de ope-
racionalizacion de las decisiones consensuadas entre los participantes.

Los arreglos son el resultado de la negociacién y la construccion de acuerdos y reglas que
orientan y limitan el comportamiento de los actores. En consecuencia, y si no existe una férmula dni-
ca factible de ser diseminada en todos los territorios, es necesario al menos sistematizar los elemen-
tos esenciales que deben estar presentes en dichos arreglos.

El andlisis de las cinco experiencias muestra que las principales opciones utilizadas para
garantizar la operatividad de las decisiones fueron tres: la creacion de una Secretaria Ejecutiva vin-
culada y subordinada al Consejo Territorial (Jalisco y Ceard); la creacion de una Unidad de Gestion
Territorial, bastante dependiente del aparato publico en el caso de Arauco (Bio Bio/Chile) y la crea-
cion de una Agencia de Desarrollo Territorial (Minas Gerais y Zacatecas).

En el primer caso, la mayor fortaleza es el vinculo de la Secretaria Ejecutiva con el Consejo.
Entre la toma de decisidén y la ejecucidn, la distancia es relativamente mds corta que en las otras dos
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situaciones analizadas. Como estd orgdnicamente vinculada al Consejo y participa del proceso de
discusién y toma de decisiones, la Secretaria Ejecutiva cuenta con mds elementos para analizar el
proceso, asi como con una mayor proximidad con los actores. El riesgo es la tecnificacién extrema
del proceso de deliberacién y decision, es decir, que la Secretaria Ejecutiva puede excederse dirigien-
do y “pasar por encima” de la voluntad de los actores. Esto es mds riesgoso cuando dicha funcion la
ocupan funcionarios publicos, que responden no sélo al Colegiado sino también al gobierno. De
cierta forma, se estarfa “jugando con dos sombreros”, lo que podria generar conflictos y alejar a los
actores del proceso.

Lo mismo estd ocurriendo en el territorio de Arauco, en Bio Bio. La creacién de una Unidad
de Gestion Territorial, cuya funcidn técnica es animar y conducir el proceso, fue impulsada por el go-
bierno regional. Por un lado, esto mejora la articulacién de las acciones publicas en el territorio, pero
por otro lado inhibe la participacion de los actores en la puesta en marcha de las acciones necesarias
para operativizar la estrategia. Igual que en la opcion descrita anteriormente, la fortaleza reside en la
mayor capacidad técnica del gobierno para viabilizar las decisiones tomadas en los colegiados.

La creacion de Agencias de Desarrollo Territorial, impulsadas en las experiencias de Zacate-
cas y Minas Gerais, tiene una ldgica diferente. Una Agencia de Desarrollo Territorial es un organis-
mo auténomo, con personalidad juridica propia. En el caso de Zacatecas, el gobierno estatal impulsa
la creacion de dichas agencias'3. Esto redunda en los mismos problemas apuntados anteriormente,
es decir, un alto grado de protagonismo del gobierno en la operacionalizacion de las estrategias de
desarrollo territorial.

En el caso de la Region Noroeste de Minas Gerais, el proceso de creacion de la Agencia de
Desarrollo Territorial también fue distinto. Surgid en las discusiones del Consejo de Desarrollo Terri-
torial y fue constituida como un organismo auténomo pero subordinado al Consejo. Es decir, aunque
tenga “vida propia”, la agencia debe dar cuentas al Consejo, que define la orientacion estratégica
mientras la Agencia tiene un rol mds ejecutivo. La principal ventaja de este formato es la vincula-
cion entre decision y ejecucion. Ademds, es un organismo que mantiene una relativa independencia
del aparato publico, y permanece blindada a los cambios politico-partidarios. El principal desafio es
garantizar los recursos (financieros, humanos, etc.) para que funcione y alcance los objetivos para los
cuales fue creada. Actualmente, la Agencia de Desarrollo del Noroeste de Minas Gerais (ADESNOR)
cuenta con el apoyo de la Asociacién de Alcaldes y de la Emater/MG, pero estd buscando nuevas for-
mas de financiarse, en especial a través de la captacion de recursos para proyectos. La perspectiva es
que funcione como una prestadora de servicios al Consejo de Desarrollo Territorial, ejecutando pro-
yectos y facilitando la consecucidn de las decisiones tomadas en el dmbito de dicho Consejo.

En Cear4d, la perspectiva es cambiar, de forma gradual, a este modelo mds auténomo de opera-
cionalizacion de las estrategias de desarrollo territorial'*. La SDLR estd apoyando la puesta en mar-
cha de una Agencia de Desarrollo Regional en la zona del Macico de Baturité, con la perspectiva de
utilizar este formato en las otras regiones del Estado.

En resumen, y a partir del andlisis de las cinco experiencias, se recomienda un formato insti-
tucional que tiene dos instancias independientes y articuladas: a) una instancia de deliberacidén, que
retine la variedad de actores vinculados al desarrollo del territorio y funciona como un “directorio”
de la Alianza Regional, definiendo las orientaciones generales y creando los espacios de discusién y
orientacion formalizados en las estrategias/planes de desarrollo territorial; y b) una instancia de ca-
rcter ejecutivo, que tiene como funcion tornar operativas las orientaciones y decisiones tomadas en
la instancia deliberativa.

13 A partir de la experiencia del Cafidn de Juchipila, el gobierno estatal esta impulsando la creacion de diez Agencias de Desa-
rrollo Territorial en Zacatecas.

14 De hecho, en otro territorio de Ceara (Macigo do Baturité), ya fue implementado este modelo de Agencia de Desarrollo con
resultados bastante prometedores. Para mayor informacién, ver http://www.macicodebaturite.org.br.
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La instancia de deliberacion publica debe cumplir, por lo menos, con las siguientes caracteris-
ticas y funciones:

o Orientar el proceso de desarrollo territorial y servir como un instrumento de integracién de la
diversidad de actores.

o Garantizar que la mayoria de los segmentos sociales estén representados y evitar las pricticas
clientelistas y de captura por parte de los grupos de interés mejor posicionados.

. Definir con claridad un conjunto de reglas de funcionamiento, como un Estatuto (o carta de
principios), que sea ampliamente discutido y aprobado por los participantes.

. Definir una Estrategia de Desarrollo Territorial validada por los diferentes actores y que sirva,
a la vez, como guia de accidn e instrumento de monitoreo y evaluacion del desarrollo.

o La instancia ejecutiva debe cumplir, por lo menos, con las siguientes caracteristicas y funciones:

J Hacerse responsable de la implementacién del Plan de Desarrollo Territorial elaborado por

los actores. Esto implica encargarse de la gestion operativa de los proyectos enmarcados en el
Plan (disefio, implementacion, seguimiento y evaluacién).

J Deberd ser dirigida por un Director Ejecutivo, especialmente contratado para esta funcidn, y
que tendrd que orientarse por Términos de Referencia muy precisos.

. Deberd ser evaluado periédicamente por el directorio de la alianza en el marco de la efectivi-
dad de su labor.

o Deberd tener las competencias adecuadas para:

o Registrar informacion y monitorear indicadores.

o Elaborar los proyectos enmarcados en el Plan de Desarrollo Territorial, considerando los re-
quisitos de las agencias gubernamentales, privadas o de cooperacidn pertinentes a los distintos
proyectos.

o Elaborar contratos con terceros y evaluar el cumplimiento de los mismos.

o Evaluar programas desde un punto de vista social, econdmico y ecolégico.

. Contar con un pipeline, es decir, un flujograma de las etapas del disefio de proyectos y los
responsables de aprobar cada etapa. Este pipeline deberd tener por lo menos etapas que
garanticen:

1) un mecanismo eficaz de deteccion de necesidades,

i) el cumplimiento de requisitos funcionales y legales para la gestion de proyectos en el
marco de la estrategia de desarrollo territorial.

5. INSTRUMENTOS PARA LA PROMOCION DEL DESARROLLO RURAL CON EN-
FOQUE TERRITORIAL

La promocién del Desarrollo Rural con Enfoque Territorial estd condicionada a utilizar
instrumentos innovadores que permitan superar la distancia que separa la retdrica y las buenas
intenciones de la consecucién de nuevos procesos capaces de promover cambios efectivos en los
territorios rurales.

En principio, hay que destacar que los instrumentos utilizados en América Latina para promo-
ver el desarrollo rural siguen siendo, en gran medida, los mismos que caracterizaron el periodo de la
modernizacion agricola. La ejecucidn de la asistencia técnica continda orientada a los productos y no
a los sistemas, con un sesgo hacia las actividades agropecuarias y, ademads, con la concepcion tradi-
cional de transferencia de tecnologias agropecuarias a los agricultores.

La innovacion, de la cual dependen cada vez mds los procesos de desarrollo (Lundvall, 2000;
Veiga, 2006a; Albagli y Maciel, 2004), demanda nuevos instrumentos de intervencién para promover
cambios no sélo en los productos, sino también en los procesos. De esta forma, las intervenciones de
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los proyectos y programas para la promocién del desarrollo rural bajo un enfoque territorial tienen
que reconocer y fortalecer el rol que cumplen las relaciones de proximidad entre los actores.

Para ello, uno de los principales instrumentos son los proyectos. Si es verdad que los pro-
yectos son los que moldean los territorios (Kaiser et al., 1994), entonces se le debe dar un énfasis
especial a este instrumento. Sin embargo, lo que muestran las evidencias de las cinco experiencias
analizadas es que en todas ellas esta es la dimension mds frdgil. Debido a la importancia que tiene
este tema, amerita analizarlo de forma mads detenida.

Un primer aspecto tiene que ver con cierta concepcidn, compartida por los tres paises (aunque
en Chile parece ser menor), de que el desarrollo de una determinada zona no se concreta hasta que el
Estado no haga lo necesario. Es decir, parece persistir la idea de que el desarrollo es una atribucion
exclusiva del Estado, que deberia transferir recursos publicos a las distintas regiones. Esta forma de
ver la actuacién del Estado es estimulada, en gran medida, por el mismo Estado y por organismos de
cooperacion.

El articulo de Tendler (2000), que discute por qué los fondos sociales siguen siendo tan po-
pulares, arroja algunas luces al respecto. Para los operadores de estos fondos, que son evaluados por
su capacidad para ejecutar una determinada cantidad de recursos en un tiempo determinado, es mds
facil, aunque con participacion popular, definir un conjunto de acciones estandarizadas entre las que
los actores pueden elegir. La 16gica es mds o menos la siguiente: existe una cantidad de recursos pre-
viamente asignados que estdn a disposicion de un determinado grupo social o de una localidad. A los
actores les toca identificar sus demandas, que se materializan en acciones financiadas por los fondos
sociales. Asi, en apariencia, ganan todos: los actores, que tienen una pequefia parte de sus demandas
atendidas, y los operadores, que utilizan los recursos previamente asignados.

Sin embargo, la calidad, la eficacia y la eficiencia del gasto de los recursos raras veces entran
en la ecuacion. Esto no significa que los fondos sociales no contribuyan a la promocion del desa-
rrollo. Incluso pueden ayudar a desatar dindmicas de cooperacion, como muestran las experiencias
analizadas en el trabajo de Hirschman (1984), siempre y cuando apunten a un horizonte de mds largo
plazo y estimulen la formulacién de innovaciones productivas e institucionales.

El riesgo de este tipo de orientacidn es que inhibe el surgimiento de proyectos innovadores.
Si la calidad no es un factor determinante para la seleccion de proyectos, es decir, si el dinero ya
estd garantizado, no hay incentivos para que los actores se dediquen a elaborar buenos proyectos.
Al contrario, fomenta comportamientos oportunistas que buscan capturar en la marafia burocrdtica
aquellos recursos disponibles. Los actores mejor ubicados en el campo serdn los que van a captar
mds recursos, independientemente de la pertinencia que sus proyectos tengan para el desarrollo rural
de la zona.

Del lado de la oferta de recursos, este estudio debe complementarse con un andlisis de las
propuestas de proyectos elaboradas por los territorios. Las evidencias indican que existe una baja
capacidad para elaborar proyectos con horizonte estratégico, capaces de desatar dindmicas de desa-
rrollo mds interesantes. Si no hay buenos proyectos, no hay recursos disponibles, lo que genera un
circulo vicioso que lleva a la estagnacion de los procesos, ya que los actores no tendrdn incentivos
para seguir participando.

En este contexto resulta oportuno mencionar dos instrumentos complementarios. Por un lado,
invertir en capacitacion para elaborar proyectos estratégicos permite a los actores materializar en
propuestas objetivas las acciones necesarias para construir el futuro definido en la planificacién par-
ticipativa. Por otro lado, conformar fondos competitivos para financiar proyectos innovadores y con
criterios objetivos de seleccidn, que prioricen tanto la insercion del proyecto en la vision mds amplia
de futuro del territorio como la participacién de la sociedad en la formulacién, puede mejorar la ca-
pacidad de dinamizacidn de las economias territoriales.

En la region Noroeste de Minas Gerais se estd gestando un mecanismo de estas caracteristi-
cas. La creacién de un Fondo para el Desarrollo Regional (articulado con el Consejo de Desarrollo
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Territorial), capaz de captar recursos ptiblicos y privados para la financiacién de proyectos, es una
forma interesante de apoyar el desarrollo de la zona.

En la region Sur de Jalisco, en México, se estd estudiando hasta qué punto es viable la crea-
cion de un Fideicomiso, es decir, una figura juridica que facilitaria la articulacién entre sector ptiblico
y privado. La gestidn de estos fondos, por su lado, demanda una administracion altamente profesio-
nalizada, y la experiencia de las organizaciones locales de financiacién puede aportar interesantes
ensefianzas.

En el caso de la region Centro Sur/Valle do Salgado, en Ceard, la participacién de la banca
apunta en esta misma direccion. La ONG Instituto Elo Amigo manejaba un fondo rotativo de finan-
ciamiento de pequefios proyectos productivos en cinco municipios. La idea era financiar proyectos
que generaran condiciones para que los agricultores pudieran después devolver los fondos, que
serfan nuevamente utilizados en otros proyectos. Sin embargo, las reglas no eran muy precisas a la
hora de definir las responsabilidades de los tomadores de los recursos, y estos eran entendidos no
como un préstamo sino como una transferencia. Por supuesto que aquellos actores mds cercanos a
los gestores del fondo tenfan mds chances de capturar los recursos. Incluso con un apoyo de la ONG
en la formulacion de los proyectos, estos no eran monitoreados para garantizar la obtencién de los
resultados econémicos esperados. En lineas generales, se obtenian resultados limitados con un grado
de morosidad bastante elevado. La ONG, ademads, hacfa una evaluacién mds orientada al proceso (la
participacion de las personas en reuniones y eventos) que a los productos. En resumen, se trata de un
modelo con baja sostenibilidad.

Al percibir esta situacidn, y al relacionarse de forma mds intensa con el gerente de la agencia
regional del Banco del Nordeste de Brasil (BNB), en el dmbito del Consejo de Desarrollo Regional,
el gestor de la ONG decidié introducir un cambio en la gestion de estos fondos. En vez de prestar
directamente los recursos a los agricultores, optaron por crear un fondo de aval para que los agri-
cultores pudieran ampliar su acceso a las lineas de crédito, en especial a las lineas del PRONAF!3
(Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar). En la evaluacion, tanto del presi-
dente de la ONG como del gerente del BNB, la creacion del fondo de aval amplid la capacidad de los
agricultores para tomar préstamos. Como las lineas de financiamiento del PRONAF son bastante va-
riadas, también se asiste a un proceso inicial de diversificacion de la utilizacién del crédito. El com-
promiso del agricultor pasa a ser con la banca y esto crea una relacién contractual formal que puede
servir de aprendizaje para que estos actores, en el futuro, se tornen mds auténomos a la hora de tomar
decisiones financieras. El nimero de agricultores que puede ser apoyado a través de este mecanismo
se ampli6 significativamente: con la misma cantidad de fondos, el volumen de recursos aplicados en
proyectos productivos en la regién aumenta.

Por supuesto que esto fue posible solamente gracias a la conjuncion de distintos factores: a)
la existencia de una politica sectorial dirigida a un segmento especifico de la poblacién; b) la sensi-
bilidad de los dirigentes de la ONG para alterar la forma de operacionalizacién de los recursos, muy
influenciada por su insercién en redes mds amplias de cooperacion con actores externos al territorio
y que tienen una visién mds “empresarial” del tercer sector!%; y ¢) la interaccion entre los actores,
facilitada por la proximidad territorial.

La formulacién de Planes de Desarrollo Territorial estd asociada a la importancia de los pro-
yectos. Al igual que la conformacion de los arreglos institucionales, formular planes territoriales de
desarrollo refleja la capacidad de los actores para deliberar y negociar el futuro de sus territorios. Un
buen plan de desarrollo debe ademds contener las condiciones fundamentales para su ejecucion. No
se trata de un listado de demandas, de un shopping list (Abramovay, 2003) elaborado por los actores

15 El PRONAF es una de las principales innovaciones institucionales en Brasil para el desarrollo de regiones rurales. Para mas
informacién, ver http://www.mda.gov.br.

16 Los principales socios del Instituto Elo Amigo son la Fundacion W.K. Kellogs y el Instituto Votorantin, organizacion no guber-
namental asociada a una gran empresa brasilefia. Para mas informacion, ver http://www.eloamigo.org.br.
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con vistas a captar recursos para proyectos. Un buen plan debe ser la expresion de una determinada
vision de futuro compartida y que exprese los conflictos y la habilidad para formar consensos.

De las cinco experiencias analizadas, la formulacion de Planes/Estrategias de Desarrollo Te-
rritorial es uno de los aspectos mds fragiles. En las dreas rurales, existe una baja capacidad de recur-
sos humanos calificados para este tipo de procedimiento. El trabajo reciente de Veiga (2006b) sobre
los Consejos de Desarrollo Regional en el estado de Rio Grande do Sul, Brasil, apunta en esta misma
direccion. Las experiencias analizadas en el proyecto enfrentaron este dilema e involucraron a las
universidades en la formulacién de los planes. Pero esto implica, al mismo tiempo, una oportunidad
y un riesgo.

Se trata de una oportunidad porque se espera que en las universidades exista mds capacidad
técnica para formular planes y estrategias de desarrollo. De hecho, la participacion de la universidad
en la regién Sur de Jalisco contribuy6 en la organizacién de las ideas de los actores para organizar
una estrategia de desarrollo regional. Por otro lado, lo que muestra la experiencia del Cafi6n de
Juchipila, en Zacatecas, que también involucré a la universidad en la elaboracién de la estrategia,
es que el documento elaborado, aunque tiene cualidades técnicas apropiadas, es fundamentalmente
un documento armado en alguna oficina, con baja capacidad de incorporar las visiones, intereses y
demandas de los actores. Se trata de un documento que estd condenado a ocupar un cajon de los es-
critorios de la burocracia estatal, sin que los actores, que son los principales interesados, se apropien
nunca del plan.

De todo esto se pueden extraer la siguientes conclusiones: a) la participacion de profesionales
en la elaboracidén de estrategias para el desarrollo territorial, en especial de aquellos vinculados a las
universidades, es un instrumento interesante para mejorar la capacidad de los territorios a la hora de
construir visiones compartidas de futuro; b) en las universidades también existe una carencia de la
formacion y la capacitacion necesarias para dar un salto hacia adelante en relacién con los viejos mo-
delos de planificacién, que estaban orientados por una visién de “arriba hacia abajo”, que es la que
imperdé en décadas anteriores; ¢) esta carencia demanda una intensa capacitacién del personal para la
elaboracion, gestion, monitoreo y evaluacion de las estrategias de desarrollo territorial.

Los profesionales que promueven el vinculo entre los actores y materializan las negociaciones
y los consensos en una estrategia comprensible para todos los participantes (tanto internos como ex-
ternos), funcionan como catalizadores de las fuerzas latentes que existen en los territorios (Gordillo y
Wagner, 2005). En este sentido, la planificacion puede ser una importante herramienta de aprendizaje
social, siempre que el plan no sea un producto en si mismo sino un medio para que los actores se
pongan de acuerdo respecto del futuro que quieren para sus territorios y monitoreen el alcance de los
objetivos que se propusieron lograr.

Esto nos lleva a otra dimension importante, relacionada con los instrumentos para la promo-
cion del desarrollo rural con enfoque territorial. Si el DTR es, como sugieren Schejtman y Berdegué
(2004), un proceso de cambio institucional y productivo, es necesario verificar si (y de qué manera)
las acciones realizadas estdn contribuyendo a promover tales alteraciones, lo que demanda la crea-
cion y puesta en marcha de sistemas de seguimiento y evaluacion que orienten las acciones de los
actores.

Sin embargo, en las cinco experiencias se verificé un bajo nivel de preocupacion respecto de
este tema. En las estrategias propuestas se trata de forma muy superficial todo lo relacionado con
el seguimiento y la evaluacion. Obviamente, esto es resultado de un conjunto de factores, entre los
cuales estan los que se describen a continuacidén: a) falta de una “cultura” de innovacién y de res-
ponsabilidad por los resultados de los proyectos; b) baja capacidad de elaboracién de proyectos y de
estrategias articuladas de desarrollo; ¢) carencia de incentivos que inciten a los actores a verificar si
estdn logrando los objetivos que se propusieron alcanzar; d) un desfase entre los actores que cons-
truyen los indicadores de Seguimiento y Evaluacién (S&E) y aquellos actores que deben aplicarlos.
Con relacidn a este dltimo punto, el apoyo del aparato estatal puede ser muy interesante para ampliar
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la capacidad de verificar de qué manera avanza el desarrollo de un determinado territorio, siempre
que los indicadores sean construidos en conjunto con los actores locales. El principal desafio parece
ser aquello identificado por Sabel (2004) cuando se refiere a la necesidad de compatibilizar la elabo-
racion y la ejecucion de las tareas!”. Sin esto, los indicadores seguirdn siendo una labor burocrdtica a
la que los actores no le dan importancia.

6. SINTESIS DE LAS CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Este {ftem del informe propone sintetizar las principales lecciones aprendidas, a partir de los
estudios de caso, en seis aspectos complementarios. De forma muy objetiva, se busca encender algu-
nas luces respecto de lo que se podria realizar en experiencias similares y, fundamentalmente, lo que
no deberia repetirse en otros casos y proyectos.

6.1. Criterios para la definicion/delimitacion de territorios rurales

J Los intentos de delimitacién segtin criterios objetivos y técnicos deben ser complementados
con criterios cualitativos, que estdn mds bien articulados en relacién con la percepcién que
los actores tienen de su territorio. Existe una delimitacion subjetiva del territorio dada por los
propios actores, y que es fruto de un proceso de construccion social que refleja una identidad
comtun, que suele variar bastante. La identidad territorial es un factor decisivo para la confor-
macidn de los territorios, pero no necesariamente estd dada a priori.

o En este punto, la principal leccidn es que, aunque los criterios técnicos son muy importan-
tes, hay que respetar los criterios que utilizan las poblaciones que viven en una determinada
zona. Es decir, la delimitacion de territorios rurales debe asumir una orientacion socio-técni-
ca (Latour, 1995), que sea legitimada por la sociedad, de forma que esta asuma como suya la
delimitacion.

o En este sentido, combinar procesos de delimitacion de “abajo hacia arriba” con procesos de
“arriba hacia abajo” es el principal desafio y una oportunidad para garantizar una delimitacion
que efectivamente responda a las demandas de todos los actores, internos y externos, interesa-
dos en el desarrollo del territorio.

o De esta forma, se debe garantizar la asociacion de las dimensiones objetivas impulsadas por el
Estado (de “arriba hacia abajo™) con las dimensiones subjetivas dadas por el reconocimiento
que tiene la poblacion de los limites de su territorio (de “abajo hacia arriba”).

o Ademds, existen subdivisiones (“territorios dentro del territorio”) que se complementan en
un conjunto mds amplio y pueden tornar mds sencilla la articulacién de actores y la puesta en
marcha de proyectos concretos. Por otro lado, pueden también generar quiebres en la cohesion
territorial, necesariamente fragil al inicio de los procesos de consolidacion de la delimitacion
territorial. Manejar estas dos dimensiones y permanecer atento a las posibles alteraciones que
sea necesario introducir en la delimitacidn es una prerrogativa importante para los gestores de
politicas y programas de intervencion orientados al desarrollo territorial.

o La orientacién que surge de este andlisis es que, en los casos en que la funcionalidad de los
espacios territoriales sea dada por la actuacién de un grupo de actores limitado a una porcion
del territorio, las acciones de impulso del DTR deben apoyar la consolidacién de las acciones

17 Para Sabel, esta es una de las principales caracteristicas del periodo actual del capitalismo, y lo que explica, en gran medi-
da, las posibilidades de crecimiento de las empresas en un mundo cada vez mas competitivo. El mundo ya no es aquel de
Chaplin en Tiempos Modernos, en el que el personaje se encuentra apretando los tornillos de un mecanismo que no tiene
idea de para qué sirve.
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en este nivel y buscar su articulacién en el dmbito mds amplio del territorio. Esto demanda un
cuidado extremo de parte de los promotores del DTR para identificar las acciones e iniciativas
que los actores locales ya estdn realizando y para no imponer a todas las organizaciones publi-
cas y privadas que operan en la zona que tengan necesariamente que abarcar todo el territorio.
Las experiencias analizadas coinciden en algunos aspectos objetivos que ameritan ser desta-
cados:

a) Las cinco experiencias extrapolan los limites municipales de actuacién, pero estdn den-
tro de un limite de extension considerada por los actores como aceptable para permitir
la interaccion y el aprovechamiento de las “economias de proximidad”.

b) Las cinco experiencias tienen por lo menos algin nicleo urbano que puede ser consi-
derado como un polo de irradiacién que genera efectos en los otros municipios. Obvia-
mente, estos efectos pueden ser “centripetos” o “centrifugos”. Los primeros atraen los
talentos y capacidades de los municipios del entorno hacia el municipio polo, generan-
do mds concentracién y desigualdad territorial. Los efectos centrifugos expanden hacia
los municipios del entorno el dinamismo del municipio polo, contribuyendo a mini-
mizar las diferencias espaciales y a generar nuevas dindmicas de desarrollo. De esta
forma, lo que debe buscarse son los efectos centrifugos que determinadas inversiones
pueden generar para de esta forma expandir el dinamismo hacia el conjunto de los mu-
nicipios. Para lograrlo, puede alcanzar con que se amplien los incentivos para que los
municipios participen de un arreglo que exceda sus limites administrativos.

c) En las cinco experiencias analizadas, aunque en distintos grados, existia ya una iden-
tidad territorial, expresada en una cierta forma de hablar, en productos tipicos de la
zona, en procesos productivos caracteristicos, en un proceso histérico compartido o
incluso en recursos naturales comunes.

d) En las cinco experiencias, fue fundamental la participacion de los gobiernos subnacio-
nales y locales. Esto es importante por dos razones: la intervencién de los gobiernos
locales estimula la participacion de los actores locales y, por otro lado, la intervencion
de los gobiernos subnacionales sefiala a los actores que sus esfuerzos (de “abajo hacia
arriba”) serdn complementados y van a influenciar las determinaciones implementadas
de “arriba hacia abajo”.

La falta de coordinacion de las politicas y programas de gobierno (nacional, estatal y muni-
cipal) que inciden en la zona presiona y confunde a los actores, que tienen mayor dificultad
para establecer los limites territoriales. Ademads, permite que aquellos actores con mds recur-
sos (materiales y simbdlicos) y mayor capacidad de vinculacién con otras esferas de gobierno
aprovechen la incertidumbre para capturar recursos de los distintos programas y politicas para
los proyectos que mds les interesan.

Lo que las evidencias indican es que tal falta de coordinacién puede ser combatida mds fd-
cilmente a través de la circulacion de informacidn entre los actores y mediante la definicion
precisa de hitos territoriales identificados con claridad por los actores. La consulta permanente
a los actores y la “lectura sistemdtica de la dindmica territorial” permite a las distintas instan-
cias, gubernamentales y no gubernamentales, definir de forma mds precisa sus acciones en el
territorio. En este sentido, la insercion del sector privado en los procesos de planificacion y
gestion del desarrollo territorial puede ser una importante fuente de aprendizaje para los otros
actores, ya que para “mantenerse vivas” en los mercados, las empresas tienen que ejercitar
esta lectura del ambiente de forma permanente y profesional.
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6.2.

Formulas institucionales para la interaccion publico-privado y para la promocion y ges-
tion del desarrollo territorial

Al colocar a distintos actores en contacto sistemadtico y estructurado, los espacios de concerta-
cion contribuyen a disminuir la desconfianza y fomentar relaciones de cooperacion.

Sin embargo, es alrededor de proyectos que la interaccién publico-privada se exprime con
mds fuerza. Los proyectos son las instancias concretas que revelan la real disposicién de los
actores a cooperar y que permiten concretar acciones conjuntas.

Los formatos institucionales adoptados en las experiencias analizadas, con amplia representa-
cion de los distintos segmentos (sector ptiblico, sector privado y sociedad civil), ha contribui-
do a disminuir el potencial de conflicto entre los actores, en especial porque superan el sesgo
que asocia el desarrollo territorial rural a las actividades agropecuarias.

La formalizacion de los espacios colegiados de deliberacidn publica, a través de la elabora-
cion, discusién y aprobacion de reglas formales de convivencia, fue un proceso que llevo a
los actores a discutir de forma abierta y transparente las “reglas del juego” que van a orientar
su convivencia.

El avance hacia la formalizacion y reconocimiento juridico de los espacios colegiados de de-
liberacién es condicién fundamental para la ampliacion de las posibilidades de desatar dind-
micas mds interesantes de desarrollo en los territorios. Esto es as{ porque, una vez legitimados
juridicamente, se disminuyen los riesgos de captura por parte de aquellos segmentos y grupos
sociales mds poderosos.

Sin embargo, y esta es otra leccion importante, es necesario invertir tiempo y esfuerzos en
la elaboracién de reglas del juego claras, prestdndoles atencidn, en el inicio del proceso de
identificacién y movilizacién de los actores, también a aquellos grupos sociales con menor
capacidad organizativa y que son tradicionalmente excluidos de los procesos. La represen-
tatividad y la legitimidad de las acciones definidas en estos espacios colegiados de delibera-
cion estdn condicionadas por la capacidad de los animadores de los procesos para garantizar
mecanismos que inhiban la captura por parte de los grupos mds poderosos. Aunque siempre
serd posible identificar este tipo de movimientos, si se definen reglas claras de participacidn y
representacion es posible minimizar este problema.

De esta forma, la principal orientacién respecto de los formatos institucionales es que deben
garantizar, como minimo, los siguientes puntos:

(6] Amplia participacion de distintos segmentos sociales involucrados en el proceso de
desarrollo territorial, tanto gubernamentales como no gubernamentales, incluidos los
agentes privados.

(i1)  Una instancia de deliberacion publica vinculada a una instancia ejecutiva. La primera
debe funcionar como un “directorio” de la Alianza, definiendo las orientaciones gene-
rales y marcando las prioridades y caminos a seguir. La segunda instancia debe tener
un cardcter ejecutivo y su tarea principal debe ser tornar efectivas las disposiciones del
directorio.

La instancia de deliberacion publica debe cumplir, por lo menos, con las siguientes caracteris-

ticas y funciones:

@) Orientar el proceso de desarrollo territorial y servir como instrumento de integracion
de la diversidad de actores.

(i)  Garantizar que la mayoria de los segmentos sociales estén representados, velando ade-
mds para evitar las practicas clientelistas y de captura por parte de los grupos de interés
mejor posicionados.
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(iii))  Definir con claridad un conjunto de reglas de funcionamiento que opere como un Esta-
tuto (o carta de principios) ampliamente discutido y aprobado por los participantes.

La instancia ejecutiva debe cumplir, por lo menos, con las siguientes caracteristicas y funcio-
nes:

a. Hacerse responsable por la implementacion del Plan de Desarrollo Territorial elabora-
do por los actores. Esto implica que tendrd a su cargo la gestion operativa de los pro-
yectos enmarcados en el Plan (disefio, implementacidn, seguimiento y evaluacion).

b. Deberd contar con un Director Ejecutivo, especialmente contratado para cumplir esta
funcidn, y que orientard su trabajo mediante Términos de Referencia muy precisos.

c. Deberd ser evaluado periddicamente por el directorio de la Alianza en el marco de la
efectividad de su labor.

d. Deberd tener las competencias adecuadas para:

i Registrar informacion y monitorear indicadores.

ii. Elaborar los proyectos enmarcados en el Plan de Desarrollo Territorial, consi-
derando los requisitos de agencias gubernamentales, privadas o de cooperacidn
pertinentes a los proyectos.

iii. Elaborar contratos con terceros y evaluar el cumplimiento de los mismos.
iv. Evaluar programas desde un punto de vista social, econémico y ecolégico.
V. Contar con un pipeline, es decir, un flujograma de las etapas del disefio de pro-

yectos y los responsables de aprobar cada etapa. Este pipeline deberd tener por
lo menos etapas que garanticen: i) un mecanismo eficaz de deteccidn de necesi-
dades, ii) el cumplimiento de requisitos funcionales y legales.

La formalizacion de estos nuevos arreglos institucionales es algo que atn estd lejos de ser una

realidad. Por lo tanto, es preciso contar con mayores esfuerzos para discutir, junto con las autorida-
des de los paises, la necesidad de avanzar en la definicién de un marco institucional adecuado que
permita brindar personalidad juridica a los arreglos que surjan en los distintos territorios.

6.3.

Instrumentos utilizados para promover el desarrollo territorial rural

La creacion de Fondos Competitivos de Desarrollo Regional para financiar proyectos parece
ser un instrumento interesante para promover el desarrollo territorial rural, ya que permitiria
la financiacién de proyectos regionales innovadores seleccionados de acuerdo con criterios
objetivos y acordados ex ante entre los distintos actores.

A su vez, esto deberia permitir el establecimiento de hitos territoriales facilmente reconocibles
por los actores, que tendrian que adaptarse a un trabajo permanente de andlisis de la dindmica
territorial para la elaboracion y proposicion de proyectos.

Los fondos pueden ser también un instrumento para facilitar la interaccidn entre organismos
de financiamiento publicos y privados. Sin embargo, demandan una estructura juridica apro-
piada y una gestién profesional que garantice la sostenibilidad financiera. La exigencia de
contrapartidas de los tomadores de recursos y el establecimiento de relaciones contractuales
son fundamentales para la puesta en marcha de este tipo de instrumentos. Para los organismos
internacionales de financiamiento, como el BID, FIDA y el Banco Mundial, es imprescindible
la articulacion con las diferentes esferas gubernamentales y también con el sector privado, in-
cluidas las fundaciones sin fines de lucro vinculadas a las empresas.
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6.4.

6.5.

Los proyectos son los principales instrumentos para la promocién del desarrollo territorial ru-
ral. De hecho, son los proyectos los que moldean los territorios (Kaiser et al., 1994). Sin em-
bargo, la capacidad de elaboracion de proyectos en las dreas estudiadas (y en las dreas rurales,
en general) es baja, lo que demanda acciones de capacitacion permanente en este tema.

El intercambio de experiencias, con vistas a iniciativas similares en la propia zona y/o en otras
regiones, es una herramienta que estd siendo bastante utilizada en las cinco experiencias ana-
lizadas, y que estimula a los actores a invertir esfuerzos en nuevas acciones. El intercambio de
experiencias permite establecer algo parecido a un “benchmarking”, es decir, un conjunto de
referencias que puedan ser utilizadas por los actores en el momento de planificar sus acciones.

Articulacion de distintos programas piblicos y privados, mecanismos e incentivos para
la coordinacion horizontal

La articulacion de distintos programas ptblicos y privados en un enfoque territorial sigue sien-
do uno de los principales desafios para la promocion del enfoque territorial del desarrollo rural.
Las experiencias de Minas Gerais, de Ceard y de Arauco muestran un avance en la coordi-
nacién de programas y proyectos ejecutados en los territorios. De forma constante, y en el
dmbito de los espacios colegiados de deliberacion, los actores que actian en la region fueron
identificando complementariedades y alineando incentivos alrededor de proyectos concretos.
La participacion de distintos actores estimula ciertos procesos de aprendizaje por interaccion
que acaban por alterar sus comportamientos (Abramovay, 2006b; Beduschi Filho, 2006). Ana-
lizar la realidad y las acciones de los otros de forma constante permite identificar las oportu-
nidades de cooperacién, entendidas como una posibilidad para lograr mejores resultados que
actuando de forma aislada. Asf, los espacios colegiados de deliberacion piiblica sirven a la vez
como un sitio de encuentro y de disputas respecto del futuro de la region, pero principalmente
funcionan como un espacio de aprendizaje organizacional. Lo importante, en consecuencia, es
garantizar que las instancias colegiadas promuevan y faciliten la interaccion entre los actores
alrededor de una dindmica permanente de andlisis de la realidad en la que estdn insertos e in-
tervencion estructurada y pactada entre ellos.

Para que lo anterior resulte, son importantes dos factores, que ameritan ser analizados: a) el
rol que cumplen los animadores de los procesos de articulacién de los actores; y b) el rol que
cumplen los proyectos que estos actores se disponen a realizar. Sobre el primer punto, lo que
muestran las experiencias es que la animacidn del espacio de concertacidn y planificacion es
altamente dependiente de un conjunto muy reducido de actores. Aunque estos animadores
logren involucrar a los actores y conectar los nudos de la red que se ha conformado, siempre
existe el riesgo de echar a perder todo el esfuerzo cuando se cambia el equipo animador. Por
otro lado, y a esto se debe la importancia de los proyectos, cuando se van concretando ac-
ciones alrededor de proyectos especificos, los actores se comprometen de forma mds intensa
a llevar a cabo acciones que permitan la continuidad del proceso. Es decir, una vez que ya
invirtieron recursos y esfuerzos en acciones concretas, los actores tienen mds incentivos para
seguir cooperando.

Articulacion vertical: mecanismos e incentivos para vincular distintos niveles territoriales

El reconocimiento formal de los territorios por parte de los gobiernos subnacionales inme-
diatamente superiores a los municipios y la legitimacién de los espacios colegiados como
instancias legitimas de articulacion y representacion de los actores regionales es una forma de
impulsar mejores formas de articulacion vertical entre diferentes niveles gubernamentales.
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Para lograrlo, el principal mecanismo es la elaboracion de una Estrategia de Desarrollo Regio-
nal/Territorial. A través de una estrategia claramente pactada entre los actores territoriales, las
diferentes instancias gubernamentales y los actores externos a los territorios, las condiciones
para localizar incentivos y encontrar formas de cooperacién para el desarrollo territorial serdn
mds propicias.

Como ya fue destacado en este informe, esto demanda la creacion y consolidacion de un sis-
tema de seguimiento y evaluacién que permita a los actores tener informacion fluida de los
avances en la implementacion de la estrategia, a la vez que sirve para reorientar las acciones
estratégicas de cada uno de ellos.

Para esto es necesario invertir en la ampliacién de las capacidades de los actores para formu-
lar, ejecutar, gestionar y evaluar proyectos productivos y sociales, que permitan concretar la
cooperacidn y que se reflejen en mejoras significativas en el desarrollo del territorio.

La articulacion con las universidades y facultades de la regién es, en este sentido, muy im-
portante.

Por otro lado, y para ampliar la capacidad de articulacion vertical, es necesaria una labor
intensa de comunicacién de las actividades de los colegiados, en especial junto a otras
secretarfas estatales y organismos gubernamentales y privados, de forma que identifiquen
en la articulacion localizada de los actores un incentivo para orientar el uso de recursos y
financiamientos.
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DESARROLLO TERRITORIAL RURAL EN EL
NOROESTE DE MINAS GERAIS - BRASIL!3

ANTECEDENTES

La region Noroeste de Minas Gerais, en Brasil, vive una interesante experiencia de articula-
cidn territorial de actores alrededor de nuevas formas de cooperacidon para implementar una Estrate-
gia de Desarrollo Regional.

Agrupados en el Consejo Territorial del Noroeste de Minas (COTEN), los distintos actores,
gubernamentales y no gubernamentales, ptiblicos y privados, estdn encontrando nuevos mecanismos
de cooperacion y estableciendo entre si vinculos que antes no existian.

La creacidn de este espacio de articulacion de actores y planificacion de acciones conjuntas se
configura como un nuevo campo en que son explicitados intereses, negociadas acciones colectivas y
donde se analiza la evolucion del desarrollo territorial.

De esta manera, lo que este estudio presenta son los caminos, desafios y tendencias del proce-
s0, asi como los principales instrumentos y herramientas utilizados por los actores para lograr mejo-
res resultados en el desarrollo de su territorio.

18 Este capitulo fue desarrollado por Luiz Carlos Beduschi Filho. Profesor e investigador de la Escuela de Artes, Ciencias y
Humanidades de la Universidad de San Pablo, Brasil. Consultor del componente Desarrollo Territorial Rural del Proyecto de
cooperacion técnica entre la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe y la Divisiéon de Desarrollo Rural del
Departamento de Desarrollo Sostenible del Banco Interamericano de Desarrollo. El autor agradece los comentarios de los
colegas de FAO y BID, en especial de Rodolfo Oliveira, Alejandra Palma, Fernando Soto Baquero y César Falconi.
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1. INTRODUCCION Y CONTEXTO DEL ESTUDIO DE CASO
1.1. Elementos de contexto del estudio de caso

El estudio de caso realizado en la region Noroeste del Estado de Minas Gerais, Brasil, se
enmarca en un contexto difuso en que se encuentran distintas iniciativas promovidas por diferentes
esferas de gobierno en Brasil'?.

Una de ellas, coordinada por la Emater/MG, con el apoyo de la Oficina Regional de la FAO
para América Latina y el Caribe, tuvo como objetivo estimular, a través de un proceso participativo,
la elaboracién de una estrategia de desarrollo para la region.

El proceso de elaboracion de la estrategia se realizé bajo un abordaje normativo que estaba
de acuerdo con los planteamientos conceptuales que la Emater/MG habfa comenzado a utilizar mds
recientemente, con énfasis en la sostenibilidad del desarrollo y la apuesta por un enfoque territorial
para su promocion. Efectivamente, estos dos planteamientos estuvieron presentes desde el inicio del
proceso: hacer sostenible el desarrollo bajo un enfoque territorial fue el desafio que habfan aceptado
los actores que inicialmente impulsaron la dindmica de planificacion regional.

Sin embargo, en una regién marcada por la dualidad permanente entre agricultura familiar y
agricultura “patronal” para hacer uso de los términos que se utilizan en Brasil, este desafio no resulta
para nada sencillo. Ademds, como las actividades de produccién primaria son las que predominan y
marcan la dindmica socioecondmica regional, pensar el desarrollo mds alld de los Iimites sectoriales
es una tarea nueva que demanda nuevos conocimientos, habilidades y aprendizajes, y una mirada
mds amplia de parte de los actores involucrados.

Entender cémo es posible promover el desarrollo de regiones rurales bajo un enfoque territo-
rial es el objetivo principal de este documento. Para ello, se ha tomado el caso de la region Noroeste
de Minas Gerais como objeto de la investigacidn aplicada. No se trata obviamente de elaborar un
tratado genérico sobre el desarrollo territorial rural, sino de comprender la dindmica de un proceso
localizado, con vistas a generar lecciones y orientaciones para la formulacion de proyectos abocados
al desarrollo de regiones rurales que respondan de forma mads eficiente a los nuevos desafios que en-
frentan los paises de América Latina.

Para ello, la presente investigacion empirica concentré esfuerzos en dos vertientes princi-
pales: la identificacion de herramientas e instrumentos utilizados para promover la concertacion de
actores alrededor de una visién compartida de futuro para un determinado territorio; y el andlisis del
comportamiento de los distintos actores, tanto internos como externos al territorio.

A lo largo del texto se expresan algunas hipdtesis que son puestas a prueba a través del con-
traste con las evidencias empiricas que fueron obtenidas con la aplicacién de distintas herramientas
metodoldgicas: entrevistas semieestructuradas con actores clave, realizacion de grupos focales (focus
groups), observacion participante y mapeo de redes de actores.

Vale destacar, ademads, que uno de los supuestos principales con los cuales se ha trabajado en
este ejercicio de investigacidn es que el alineamiento de incentivos e intereses a que responden los
distintos actores permite la consecucion de proyectos innovadores que tienen potencial para impac-
tar positivamente el desarrollo de regiones rurales. De hecho, en este estudio de caso se ha consta-
tado, aunque de forma muy inicial, que cuando se da este alineamiento las acciones de los actores
pueden coordinarse de forma mads eficiente.

19 Fueron identificadas en la region iniciativas de promocion del desarrollo con enfoque territorial promovidas por el Ministerio
de Integracion Nacional (Programa de MesoRegiones Diferenciadas), Ministerio de Desarrollo Agrario (Programa de Desa-
rrollo sostenible de Territorios Rurales de la Secretaria de Desarrollo Territorial), Ministerio de Desarrollo Social (Consorcios
Intermunicipales de Seguridad Alimentaria y Desarrollo), que utilizan distintos criterios para la demarcacién de los limites
territoriales de su actuacion.
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Sin embargo, si es verdadero este supuesto, se plantea una pregunta fundamental para el di-
seflo de proyectos y programas de apoyo al desarrollo territorial: ;qué es lo que hace que distintos
actores, con intereses diferenciados y que actiian bajo logicas de accion también diferenciadas,
coloquen esfuerzos en iniciativas de coordinacion (horizontal y vertical) que pueden no garantizar
retornos inmediatos para el agente individual?

Asociada a esta indagacion, es necesario identificar: ;qué instrumentos y herramientas meto-
dologicas pueden ser utilizados en los proyectos de desarrollo para estimular, potenciar y agilizar
estos procesos de coordinacion?

En la region Noroeste de Minas Gerais fueron utilizados instrumentos de planificacion parti-
cipativa que merecen ser revisados y discutidos, lo que se hard mds adelante en este documento. La
importancia de la participacion popular como eje fundacional de procesos de desarrollo, actualmente
identificada genéricamente con la idea de “capital social”, se muestra como un imperativo ético cada
vez mds compartido entre los actores. Sin embargo, las distintas formas de provocar y garantizar la
participacion sigue siendo una verdadera “caja negra”, ya que los actores reaccionan de forma distin-
ta a estos estimulos.

Otro aspecto importante a destacar en este estudio de caso es la dificultad de encontrar cri-
terios universales para la delimitacién de territorios rurales. El caso de la regién Noroeste de Minas
Gerais es muy ilustrativo de una situacion recurrente que marca los cambios por los cuales estd pa-
sando el Estado: existe una buiqueda por nuevos espacios de intervencion para la accién publica, lo
que hace que surjan por todo el pafs iniciativas de demarcacion territorial alternativas a las tradicio-
nales. Por otro lado, si asumimos que los territorios son resultados de formas localizadas de interac-
cion social, enmarcadas en procesos histéricos que generan una determinada identidad (Abramovay,
2003), se verifica una aparente contradiccion entre lo que Caron (2005) llama “territorios decretados”
y “territorios construidos”. Los territorios decretados son aquellos definidos de forma unilateral por
un determinado actor, en general el Estado. Los territorios construidos son aquellos que resultan de
un proceso histdrico de articulacién de actores, de sus relaciones entre ellos y de sus vinculos con la
base de recursos materiales y simbdlicos en que estdn insertos. Asumir esta contradiccidn y enfrentar
el reto de buscar formas de empalmar la accion publica con las dindmicas locales parece ser una con-
dicién fundamental para la elaboracion de mejores proyectos de desarrollo rural con enfoque terri-
torial. Este reto es el que enfrentan los actores de la region Noroeste de Minas Gerais, como se verd
en este trabajo, y los caminos elegidos por ellos pueden arrojar luces que ayuden a identificar nuevos
mecanismos de coordinacidn vertical que vinculen de forma mds eficaz la accion colectiva local con
actores externos al territorio.

1.2. Caracteristicas generales del territorio: econémicas, sociales, ambientales, culturales,
politico-institucionales

La region Noroeste se caracteriza por su gran extension territorial, por la proximidad con el
distrito federal (alrededor de 250 km). Presenta una estructura agraria que indica una gran concentra-
cion de la tierra. La tabla 1 muestra la estratificacién por tamaifio de propiedad.
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TABLA 1
TENENCIA DE LA TIERRA EN LA REGION NOROESTE DE MINAS GERAIS
Tamaio (ha) Numero de Propiedades Area (ha) % Cantidad % de area

Menos de 1 ha 381 223 2.16 0.01
1amenosde?2ha 160 181 0.91 0.00
2 amenos de 5 ha 368 1.110 2.08 0.03
5amenos de 10 ha 666 4.240 3.77 0.10
10 a menos de 20 ha 1.736 17.965 9.82 0.41
20 a menos de50 ha 3.430 97.068 19.4 2.22
50 a menos de 100 ha 3.529 215.025 19.96 4.92
100 a menos de 200 ha 2.499 315.862 14.14 7.23
200 a menos de 500 ha 2.473 760.999 13.99 17.41
500 a menos de 1.000 ha 1.282 848.659 7.25 19.42
Superior a 1000 ha 1.155 2.109.250 6.53 48.26
Total 17.679 4.370.602 100 100

Fuente: Emater (2005).

Las fincas con menos de 100 ha son el 58,1% del total existente y ocupan no mds del 7,7% del
drea total, mientras que las fincas con mds de 500 ha, que son el 13,78% del total, ocupan el 76,68 %
del total del drea.

La tabla 2 presenta datos de produccién agropecuaria de la regién en el afio 2004, ademds del
drea ocupada por los cultivos principales y el porcentaje sobre la produccién total del Estado de Mi-
nas Gerais.

TABLA 2
CULTIVOS, AREA OCUPADA, PRODUCCION Y PORCENTAJE DE LA PRODUCCION
ESTATAL

PRODUCTOS AREA (ha) PRODUCCION (t) PRODUCION ESTATAL (%)
ARROZ 18.048 41.952 19,5
FRIJOLES 73.105 139.513 31,0
ALGODON 11.695 40.059 50,2
MAIZ 117.470 647.599 10,8
SOYA 233.620 612.710 24,0
GANADO CARNE 1.515.793 - 8,0
PRODUCCION LECHE - 306,600 5,0

Fuente: Safras - Emater/MG. Adaptado de Emater (2004).

La economia de la regidn es altamente dependiente de la produccidn agropecuaria, exportada
a otras regiones del pafs o al exterior como materia prima, es decir, con bajisima agregacion de valor.
Ademds, segtin datos de Emater (2004), el 55% de la poblacion econdmicamente activa estd emplea-
da en el sector primario.
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Otra actividad importante en la region es la mineria, en especial la extraccién de oro en Pa-
racatu, de zinc en Vazante y calcdreo en otros municipios. En estos dos municipios estdn instaladas
dos grandes empresas mineras, que juegan un papel importante en la generacién de empleos locales
y en la generacién de ingresos en algunos de los municipios.

Se estima que existen en la region mds de 200.000 ha de especies plantadas, en especial euca-
liptos (eucaliptus ssp.), cuya madera es utilizada para la produccién de carbén vegetal, exportada a
otras regiones del Estado de Minas Gerais para la produccién de acero®.

Los municipios de la region presentan una caracteristica interesante cuando se analizan los
datos del Indice de Desarrollo Humano (IDH). La tabla 3 presenta este indicador para varios de los
municipios, desglosando las tres dimensiones (salud, educacion e ingresos) que componen el indice
agregado.

TABLA 3
IDH DE MUNICIPIOS DE LA REGION NOROESTE EN EL ANO 2000
Municipio IDH IDH Educacién IDH Longevidad IDH Renta

Unai 0,812 0,860 0,829 0,748
Paracatu 0,760 0,844 0,761 0,675
Vazante 0,757 0,871 0,702 0,699
Bonfinépolis de Minas 0,754 0,838 0,787 0,636
Dom Bosco 0,750 0,832 0,797 0,622
Jodo Pinheiro 0,748 0,821 0,774 0,650
Brasilandia de Minas 0,745 0,831 0,761 0,644
Guarda-Mor 0,744 0,819 0,735 0,677
Buritis 0,733 0,789 0,723 0,687
Cabeceira Grande 0,730 0,785 0,771 0,634
Natalandia 0,722 0,817 0,716 0,633
Lagoa Grande 0,721 0,817 0,694 0,652
Arinos 0,711 0,814 0,744 0,576
Riachinho 0,700 0,773 0,780 0,546
Uruana de Minas 0,698 0,803 0,744 0,546
Formoso 0,695 0,758 0,716 0,610

Fuente: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, tomado de Emater (2005).

La tabla 3 muestra que de todos los municipios considerados, solamente Unai presentaba en el
2000 un valor superior a la media de Brasil (0,766) y de Minas Gerais (0,773). Ademads, se demuestra
que el componente que presiona hacia abajo el IDH se refiere a los ingresos per capita.

20 El carbdn ejerce doble rol en la fabricacion del acero. Como combustible permite alcanzar altas temperaturas (cerca de
1.500 °C), necesarias a la fusion del mineral de hierro. Como reductor, se asocia al oxigeno que se desprende del mineral por
la alta temperatura, liberando el hierro.
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TABLA 4
INFORMACIONES ADICIONALES SOBRE LOS MUNICIPIOS DE LA REGION
Municipio Superficie IDH (2000) Poblacion Densidad PIB per capita
(Km2) (hab/km?) (USS, 2000)
Total Rural
Arinos 5338,5 0,711 17709 7572 3,3 122,41
Bonfinépolis de Minas 1825,8 0,754 6443 2241 3,5 173,39
Brasilandia de Minas 2523,7 0,745 11473 2261 4,6 184,41
Buritis 5238,1 0,733 20396 6528 3,9 239,11
Cabeceira Grande 1035,2 0,73 5920 1341 6,2 173,97
Dom Bosco 824,5 0,75 4055 2223 4,9 162,07
Formoso 3833,4 0,695 6522 3113 1,7 150,98
Guarda-Mor 2072,3 0,744 6681 3168 3,2 224,84
Jodo Pinheiro 10768,4 0,748 41368 8944 3,8 191,01
Lagoa Grande 1223,1 0,721 7610 2130 6,2 193,71
Natalandia 476 0,722 3293 1130 7 173,51
Paracatu 8241,1 0,76 75216 12202 9,1 223,04
Riachinho 1739,4 0,7 7973 4074 4,6 102,99
Unai 8492 0,812 70033 14484 8,2 343,52
Uruana de Minas 592,6 0,698 3263 1584 55 102,96
Vazante 1913 0,757 18928 4000 7,2 256,98
Total del Estado 586.552,4 0,77 17.905.134 3.246.631 30,5 2575,21

Datos del IBGE, 2000. Para efectos de célculo, se ha utilizado US$ 1,00 = R$ 2,30.

2. CRITERIOS DE IDENTIFICACION Y DELIMITACION DEL TERRITORIO
2.1. Analisis historico de la constitucion del territorio

La regién Noroeste de Minas Gerais estd marcada por dos ciclos importantes de ocupacion
territorial, lo que contribuye para explicar determinadas situaciones actuales. El primero de ellos se
dio con el proceso de ocupacion de las margenes del rio Paracatu, afluyente del rio Sdo Francisco. A
mediados del siglo XVIII, el descubrimiento de recursos minerales en el valle del Paracatu hizo que
llegaran a la region contingentes de exploradores en busqueda de riquezas. EI municipio de Paracatu
se constituye en ese entonces como un polo de atraccion, y su economia estaba fundamentalmente
marcada por las actividades de minerfa. Alrededor de esta actividad se desarrollan actividades de
produccidn agricola y ganadera, y un comercio local que garantiza la evolucién de esta localidad
(Oliveira Mello, 2002).

La arquitectura colonial de las casas del centro histérico de Paracatu demuestra la afluencia de
parte de los miembros de la sociedad de esa época, proceso fundado en la explotacion de los recursos
minerales como oro y diamantes. Aflor6 en esta localidad una aristocracia que mantenia relaciones
comerciales y politicas con la elite nacional, asi como otro sector social que se ocupaba de las activi-
dades agropecuarias y de comercio, ademds de un gran contingente de esclavos.
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La decadencia de la actividad de mineria, a fines del siglo XVIII, trae consigo un estanca-
miento econémico, con la consecuente pérdida de poder politico para la region, poder que crecerd
nuevamente a mediados del siglo XIX con la ganaderia extensiva, seguida por la segunda ola de ocu-
pacidén que ocurre a mediados del siglo XX.

Este segundo ciclo de ocupacién fue impulsado por dos factores convergentes, y que se ven
reflejados en la forma en la que parte de los actores se relaciona con la dindmica del desarrollo de la
region. El primero de estos factores fue la construccion de Brasilia, actual Capital Federal de Brasil,
iniciada en el periodo del presidente Juscelino Kubitschek, en los afios 1950. Traer el poder politico
del pais hacia el interior fue una estrategia (muy controvertida en la época) para interiorizar el desa-
rrollo. De hecho, construir una ciudad para abrigar los poderes de la Republica conllevo la atraccion
de un enorme contingente de personas, originarias de varias partes del pafs, que buscaba en este nue-
vo “El Dorado” las oportunidades que no encontraban en sus localidades.

Asociado a este factor que impulsa una ola de ocupacidn tardia de la region, el desarrollo de las
técnicas de produccidn agricola que permitian el aprovechamiento productivo de las zonas serranas hizo
que muchos agricultores del sur de Brasil se desplazaran hacia esa region. En general, estos agriculto-
res buscaban ampliar la dimensién de sus explotaciones agricolas, gracias al uso de riego, de mdquinas
agricolas, fertilizantes quimicos y crédito agricola subsidiado. La 16gica era sencilla: con la venta de una
determinada cantidad de tierra en el sur, era posible comprar, en esta region, cantidades muy superiores
de terreno. Los bajos precios de la tierra, los estimulos a la ocupacion de la frontera agricola y una apti-
tud empresarial muy marcada hicieron que los “colonos”, como eran llamados los nuevos ocupantes de
la region, rapidamente la transformaran en una de las principales zonas agricolas del pafs.

De hecho, all{ se concentran grandes extensiones de tierras explotadas segtin las mds modernas
técnicas agronémicas, en especial con grandes pivotes centrales?! y fertilizacion georreferenciada. Ello
engendra una 16gica de comportamiento en estos agricultores que tiene en la acumulacién de tierras su
eje principal. Es decir que la posibilidad de ampliar los limites de la explotacién agricola es la fuerza
motriz que condiciona las opciones de inversidn de estos agricultores. Ello explica la dindmica del mer-
cado de tierras en la region y sugiere una tendencia a la acumulacién. De este modo, en afios en los que
el régimen de lluvias hace que las cosechas sin riego se vean perjudicadas, aquellos agricultores mds
capitalizados, que a través de riego minimizaron los riesgos y lograron buenos resultados econdmicos,
ven la oportunidad de comprar nuevas tierras de aquellos agricultores que se encuentran endeudados o
que dejan la actividad agricola. Esta dindmica de acumulacién generd en la region tasas de concentra-
cion de tierra muy altas, y que por el uso de tecnologia aplicada ocupan muy poca mano de obra.

Sin embargo, los tipos de explotacion agricola que se describen mds arriba estdn marcados
por una condicionante ambiental, pues ocurren sélo en dreas planas. La “chapada”, como es llamada
esta porcion del territorio, estd fundamentalmente ocupada por agricultores que llegaron a la region
en esta ola de ocupacién mds reciente.

En los valles (llamados en la regién de “vao”) se concentra otro tipo de agricultor. En ge-
neral, sus explotaciones estdn al alcance del trabajo familiar y son mucho mads diversificadas. La
produccidn de leche, asociada a cultivos agricolas para el consumo familiar y para la alimentacion
del ganado, marca la estructura productiva de estas fincas. El grado de incorporacion de innovacion
tecnolégica es mucho mds bajo comparado con las explotaciones en la “chapada”, y sus vinculos
econdémicos estdn mucho mds dirigidos a los mercados locales. A pesar de que la produccion indivi-
dual es reducida, el volumen agregado de la produccién hace de esta region la segunda mds grande
cuenca lechera del estado de Minas Gerais y una de las mds grandes del pais.

Maids recientemente, y también como resultado del proceso de acumulacién de tierras ante-
riormente descrito, asumieron importancia en la region los asentamientos rurales. Fruto de disputas
de tierras entre terratenientes y trabajadores rurales, la regién concentra mds de 50% de los asenta-

21 Equipos de riego, automatizados, alcanzan extensiones de mas de 1.000 ha.
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mientos rurales del estado de Minas Gerais. Asentamientos rurales son dreas ocupadas por familias
después de una disputa, en general mediada por el INCRA (Instituto Nacional de Colonizacién y Re-
forma Agraria, vinculado al Ministerio de Desarrollo Agrario) o por el ITER (Instituto de Tierras del
Gobierno Estatal), en la cual haciendas consideradas improductivas son adquiridas por el Estado para
fines de reforma agraria y entregadas a familias de agricultores sin tierra.

Estas caracteristicas —grandes explotaciones agricolas altamente tecnificadas en la Chapada,
pequenas explotaciones diversificadas con utilizacién prioritaria de mano de obra familiar en el
“vao”, y asentamientos rurales— marcan una dualidad en la estructura productiva de la regién que in-
fluencia directamente las correlaciones de fuerzas entre los actores y las posibilidades de generacion
de consenso entre ellos respecto al futuro del desarrollo del territorio.

Por otro lado, se verifica también en la region otra fisura que coloca en posiciones opuestas
aquellos municipios mds antiguos y aquellos creados mds recientemente. Polarizado por Paracatu
y Unai, que representan respectivamente lo antiguo y lo nuevo, el Noroeste de Minas Gerais parece
vivir un momento de intensa bisqueda de identidad, que se refleja en la dificultad operacional de de-
finir geograficamente sus limites, discutida en el item siguiente.

2.2 Criterios operacionales utilizados para la identificacion/delimitacion del territorio

La discusidn sobre los criterios operacionales utilizados para la delimitacidn territorial, en este
estudio de caso, estd enmarcada en la aparente contradiccion entre la accion del Estado, que busca
nuevos espacios para la intervencidn publica, y los procesos histéricos que conforman la identidad de
los territorios (Caron, 2005). En la regién Noroeste de Minas Gerais, esta contradiccién se hace expli-
cita cuando se identifican y analizan los distintos programas del gobierno central que inciden en ella y
se contrastan con recortes geograficos utilizados tradicionalmente por las organizaciones regionales.

Cuando se inici6 el movimiento para la estructuracion de una estrategia de desarrollo regional
para el Noroeste de Minas Gerais, la Emater/MG, organizacidn que estaba impulsando el proceso, se
monté sobre una determinada delimitacidn territorial que estaba dada por el drea de influencia de la
AMNOR (Asociacién de los Municipios del Noroeste de Minas Gerais), que alcanza un conjunto de
16 municipios. Esta organizacién congrega los alcaldes (prefeitos) de algunos de los municipios de
la regién, y como los técnicos de la Emater crefan que el apoyo del poder ptiblico municipal era con-
dicién fundamental para el éxito del proceso, no dudaron en apoyarse en ella para llevar adelante las
acciones de identificacién y movilizacion de actores.

La estrategia de la Emater, sin embargo, fue posteriormente cuestionada por otras organi-
zaciones, que trabajan y conciben el territorio con otros limites. Dadas las idiosincrasias politicas
regionales, cinco de los municipios que inicialmente participaban de esta asociacion se desligaron
de ella, incorpordndose a otras asociaciones intermunicipales. El hecho de haber salido de la AM-
NOR hizo que estos municipios no fueran contemplados en las labores de movilizacién realizadas
por la Emater. Evidentemente, les parecié mds ficil a los técnicos adoptar, sin mucho cuestiona-
miento, una delimitacién territorial cuyo criterio operacional preponderante era la articulacion
politica entre los representantes del poder publico municipal en la regién. Ademds, la bisqueda por
“economias de escala” en la atencidn a agricultores, caracteristica presente en la labor de extension
rural publica desde sus origenes, se reflejé en esta opcidn arbitraria de delimitacidn espacial para la
actuacion.

Sin embargo, a lo largo del proceso, otras organizaciones comenzaron a cuestionar la deli-
mitacion territorial inicial. Asociado a un trabajo de profundizacién conceptual??, que ponia énfasis
en la necesidad de identificar los lazos y las relaciones que marcan una cierta identidad territorial, la

22 Por ejemplo, a través de la participacién en seminarios organizados por la coordinacion del Proyecto de Desarrollo Regional,
en el cual intervinieron técnicos de la Emater y el presidente de la AMNOR.
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presién de otros municipios para integrar el proceso de planificacién que estaba en marcha fue deci-
siva para una profunda revision sobre las consideraciones territoriales adoptadas en un comienzo.

Ello resulté en un interesante ejercicio de discusion sobre cudles deben de ser los criterios
para la delimitacién. Sin embargo, la incidencia de programas publicos impulsados por el gobierno
nacional contribuye a que la confusion sobre los limites territoriales permanezca viva en la region.
La tabla 5 presenta una relacion de 23 municipios que, a partir de entrevistas con distintos actores,
se tomaron como parte de la region Noroeste de Minas Gerais. Estos municipios integran el Consejo
Territorial del Noroeste de Minas (COTEN), estructura formada en 2004 con el apoyo del Proyecto
de Desarrollo Regional de la FAO.

Sin embargo, como se podrd percibir, distintos programas de distintos ministerios que utili-
zan también distintos criterios, hacen que el territorio esté, por “decreto”, dividido de forma distin-
ta a configuraciones tradicionalmente utilizadas por organizaciones locales, como es el caso de la
FETAEMG? y la FAEMG?4.

Los principales programas que aparecen en la tabla 5 son:

1. PROMESO - Programa de Sostenibilidad de Espacios Subregionales, promovido por el
Ministerio de Integracion Nacional, que establecié la Mesoregion Diferenciada de Aguas Enmenda-
das, la cual redne 99 municipios de los estados de Goids, Minas Gerais y del Distrito Federal. Parti-
cipan de esta instancia 23 municipios de la region Noroeste de Minas Gerais, y los criterios para la
identificacién y seleccion estdn relacionados con el déficit de infraestructura de determinadas regio-
nes. Las principales acciones desarrolladas estdn dirigidas a crear y fortalecer arreglos productivos
localizados, a través del apoyo a la capacitacién e inversiones en infraestructura.

2. Programa de Desarrollo Sustentable de Territorios Rurales — Promovido por la Secre-
tarfa de Desarrollo Territorial del Ministerio de Desarrollo Agrario (SDT/MDA), incide en la region
provocando dos nuevas configuraciones. La primera, que sigui6 el ejemplo del Ministerio de Integra-
cion Regional, establecid el Territorio Rural de Aguas Enmendadas, en que participan tres munici-
pios de la regién Noroeste (Buritis, Unai y Cabeceira Grande) y otros municipios del estado de Goids
y del Distrito Federal. La otra iniciativa, recientemente iniciada, es la creacién del Territorio Rural
Noroeste de Minas Gerais, en el que participan 19 municipios y donde el criterio de identificacién y
delimitacién del territorio utilizado es la cantidad de agricultores familiares y asentados rurales que
existen en la zona. Fundamentalmente abocado a apoyar proyectos territoriales de fortalecimiento de
la agricultura familiar, a través de inversiones en infraestructura, capacitacion y crédito, este progra-
ma tiene como propuesta de gestidn la creacion de un Consejo Territorial, que debe estar conformado
con mds de 50% de representantes de la agricultura familiar.

A su vez, como lo muestra la tabla 5, dos organizaciones de alcance regional, FETAEMG y
FAEMG, la primera en representacion de los trabajadores, agricultores y asentados rurales, y la otra
de los agricultores patronales, utilizan otra configuracién para determinar sus dreas de actuacion.
Para estas dos organizaciones, el principal criterio utilizado tiene relacion con la similitud de cir-
cunstancias sociales y econdmicas que caracterizan los segmentos sociales que representan. Dicho
criterio estd mucho mds proximo de la idea de construccion social del territorio que las mds recientes
delimitaciones propuestas por el Estado a través de sus programas. Sin embargo, dicha construccion
social también es resultado de la participacidn del poder publico, ya que las delimitaciones utilizadas
por estas dos organizaciones estdn influenciadas por una decision pretérita del gobierno del estado de
Minas Gerais, cuando defini6 sus regiones administrativas.

28 Federacion de los Trabajadores Agricolas del Estado de Minas Gerais.
24 Federacion de la Agricultura del Estado de Minas Gerais (organizacion patronal).
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TABLA 5

MUNICIPIOS Y DIFERENTES DELIMITACIONES TERRITORIALES UTILIZADAS POR
ORGANIZACIONES LOCALES Y PROGRAMAS MINISTERIALES QUE INCIDEN EN
LA REGION

MUNICIPIOS COTEN FETAEMG FAEMG AMNOR Noroeste Aguas Aguas
MDA Emenda- Emenda-
das MDA das MiI

e

. Arinos

. Bonfinopolis

2
3. Brasilandia
4

. Buritis

. Cabeceira Grande

. Chapada Gaucha

. Formoso

5
6
7. Dom Bosco
8
9

. Guarda-Mor

10. Jodo Pinheiro

11. Lagamar

12. Lagoa Grande

13. Natalandia

14. Paracatu

15. Presidente Olegario

16. Riachinho

17. Santa Fe de Minas

18. Sao Gongalo do Abaete

19. Unai

20. Uruana de Minas

21. Urucuia

22. Varjao de Minas

28. Vazante

Referencias:

Actuacion territorial del Polo Regional de FETAEMG

Actuacioén territorial de FAEMG

Municipios que forman parte actualmente de la AMNOR

Municipios que forman parte del territorio Noroeste - MDA

Municipios que forman parte del territorio Aguas Emendadas - MDA

Municipios que forman parte del COTEN

Municipios mineiros PROMESO Aguas Emendadas - M

X | Municipios del Noroeste que formaban parte de la AMNOR
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En la tabla 5 se observa que la delimitacién es similar de acuerdo con COTEN, FETAEMG,
FAEMG vy la antigua AMNOR, lo que sugiere que la antigua conformacién de AMNOR tiene sentido
desde el punto de vista del desarrollo rural, y que probablemente algunos municipios se desvincula-
ron de AMNOR por desacuerdos personales entre politicos?.

Lo que indican las entrevistas y el seguimiento de la experiencia es que municipios que un dia
formaron parte de la AMNOR, y fueron desvinculados por disputas politicas, ahora estdn buscando
retornar a la Asociacion. Es el caso, principalmente, de Varjao de Minas y de Urucuia. A partir de la
movilizacion de la region alrededor del COTEN, los liderazgos politicos de estos municipios iden-
tifican la participacion en los esfuerzos de planificaciéon regional como una oportunidad para el de-
sarrollo de sus municipios. La AMNOR, por el rol que ha jugado en el proceso, estd recuperando su
capacidad de liderazgo regional, lo que estimula a los alcaldes de los municipios que ya no estdn en
su cuadro de asociados a que realicen esfuerzos para retomar la articulacion que alguna vez existid.
De cierta forma, ello refleja el gradual avance y legitimidad que estd asumiendo el proceso de plani-
ficacion regional, pues incentiva a otros municipios a participar del espacio de deliberacion.

Adicionalmente, la figura 1 muestra la ubicacién de los municipios en los cuales actda la
Agencia de Desarrollo Integrado y Sostenible del Valle de Urucuia (ADISVRU), que utiliza otra deli-
mitacidn territorial, que si bien toma una parte del territorio Noroeste de Minas Gerais, incluye otros
municipios que no participan del COTEN. La articulacién entre estas iniciativas es de fundamental
importancia para mejorar la capacidad de gestion territorial. Aunque esté participando del COTEN,
la ADISVRU brinda un potencial muy grande, ya que puede poner a disposicidn de los otros actores
su experiencia en gestion de proyectos y captacion de recursos para el desarrollo regional.

FIGURA1
AREA DE ACTUACION DE LA ADISVRU

1-BURITIS
Z-FORMOSO
F-ARINOS
B-RIACHINHO
S-URUAMNA DE MINAS
E-BONFINOFOLIS DE HINAS
7-CHAPADA GCAUCHA
8-URUCUIA
#=FINTOFOLIS
10-SA0 ROHAD
11-CAB ECEIRAS

25 Esta informacion fue confirmada en entrevistas con los dirigentes actuales de la AMNOR.
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2.3. La construccion de las alianzas en el territorio: dificultades y oportunidades identifica-
das a partir de la delimitacion

Las principales dificultades enfrentadas por la region Noroeste de Minas Gerais para la cons-
truccion de una alianza regional tienen que ver con la dindmica histérica de ocupacion, que puso en
lugares distintos a la agricultura familiar y a la agricultura patronal.

Por otro lado, como la economia regional estd articulada alrededor del sector primario, la
incorporacién de otros actores no es algo sencillo. De hecho, la superacion de los limites sectoriales
en la constitucién de esta alianza es un proceso conflictivo y marcado por desconfianzas, y al mismo
tiempo es un proceso de aprendizaje colectivo para la superacion de estas limitaciones.

La delimitacidn territorial inicialmente utilizada en la experiencia de creacion del COTEN
tenfa dos obstdculos importantes: a) dejaba algunas municipalidades que se reconocen como parti-
cipantes de la regién Noroeste fuera del proceso de planificacidn, y b) no tomaba muy en cuenta las
articulaciones intermunicipales ya existentes al interior mismo de la regién Noroeste (como es el
caso de las Agencias de Desarrollo Integrado y Sustentable, ADIS, del Valle de Urucuia y del Valle
de Paracatu). La figura 1 presenta la distribucién de los municipios en los cuales la ADISVRU actia.

Estas dos dificultades, al ser identificadas y enfrentadas, brindaron una oportunidad para que
los actores, tanto de otras municipalidades como de otros arreglos institucionales ya existentes, se
involucraran en un nuevo juego, en el que las reglas deben ser establecidas por consenso entre los
mismos participantes.

Lo que se percibe en este momento es que los distintos actores estdn viviendo un intenso y di-
ficultoso proceso de conocimiento mutuo que debe ser la base para la construccion sélida de la nueva
institucionalidad que pretenden.

3. ACTORES SOCIALES Y DESARROLLO: RACIONALIDAD, INTERESES COM-
PORTAMIENTOS Y RESPUESTAS A INCENTIVOS

3.1. Actores sociales involucrados en el proceso de formacion de alianzas regionales promo-
toras del desarrollo

Este item del informe busca identificar y analizar los actores que estdn involucrados en la
construccion de un nuevo arreglo institucional en la region Noroeste. Teniendo en cuenta lo visto en
el punto anterior en relacién con la delimitacién del territorio, aqui se pretende, ademds de presentar
a los actores involucrados, identificar sus intereses y racionalidad, para comprender:

a) cudles son los factores que estimulan la participacion de los distintos actores;
b) como responden estos actores a los incentivos y limitaciones; y
c) como cambian sus comportamientos y estrategias de accién a lo largo del tiempo.

Para ello quizds sea interesante poner énfasis en un aspecto conceptual que debe ayudar a
comprender la l6gica por detrds de este andlisis. Fundamentalmente, un proceso de creacién y con-
formacion de una alianza regional, entendido como un intento de crear un nuevo espacio en el cual se
discuten y se definen las orientaciones estratégicas para el desarrollo de una sociedad, puede ser ana-
lizado como un proceso de cambio institucional. Si es asi, es necesario hacer la diferenciacién entre
lo que son las reglas del juego que limitan las posibilidades de accién de los actores y las acciones de
los mismos actores. Es decir, seguir un proceso de cambio institucional implica identificar cémo las
instituciones influencian las acciones de los grupos y actores, a la vez que son influenciadas por estas
acciones, en un proceso dindmico y permanente de rearreglo de fuerzas y poder.
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De hecho —y este es otro aspecto a destacar antes de proceder al andlisis mismo de los actores
que participan en este caso especifico—, un proceso como el que se analiza aqui implica alteraciones
en las relaciones de fuerza y en las dotaciones de poder de que disponen los actores. A través de un
intenso proceso de intercambio, en un campo nuevo que se conforma, los distintos actores estardn en
permanente disputa para ubicarse mejor en la estructura que les da sustento y realidad.

Adoptar este tipo de abordaje para el andlisis, claramente influenciado por Meyer-Stamer
(2004), significa que es necesario poner un mayor €nfasis en la dimension politica (politics) que
orienta y limita la accién de los actores, mds que en la bisqueda por lecciones generales de politicas
(policies) que puedan ser aplicadas de forma genérica en distintas localidades y situaciones.

De esta forma, se identifican los principales actores involucrados en la experiencia especifica
de creacién del COTEN, se analizan los intereses y la racionalidad que mueven sus acciones y se
discute como reaccionan a determinados incentivos.

1. Emater/MG. Empresa estatal de asistencia técnica y extension rural, adoptd recientemente
el desarrollo sostenible como eje principal de orientacion de su labor. Desarrolla distintos
programas y proyectos en el dmbito rural en el estado de Minas Gerais, que van desde temas
agronémicos, eminentemente técnicos, hasta temas como género y medioambiente. Es la
organizacion del Estado que quizds tenga la mayor cobertura espacial de actuacién publica,
lo que significa que tiene fuerte presencia en la casi totalidad de las localidades del estado de
Minas Gerais. Las oficinas regionales de la Emater delimitan su drea de actuacién de acuer-
do con caracteristicas administrativas propuestas por el Estado, asociadas a caracteristicas
ambientales y econdmicas de las regiones. La orientacion bdsica que caracteriza la actuacion
de los técnicos de campo de la Emater/MG estd basada en la asesoria técnica a grupos de
agricultores, en general aquellos que no tienen condiciones de pagar por servicios privados
de asistencia técnica. Sin embargo, la herencia de la orientacion “productivista” de los afios
70 auin se hace presente, y genera cierta contradiccion entre la voluntad de orientar el trabajo
de la empresa hacia una organizacién de promocion del desarrollo sostenible, y las condicio-
nes objetivas para que este cambio sea efectivo. La oficina regional de Emater en la region
Noroeste, con apoyo directo de la presidencia de la organizacidn, fue el actor que estimuld
y coordind los trabajos de identificacion y articulacion de actores en la region, por lo que se
puede considerar que fue la organizacién que impulsé el proceso de construccion de la alianza
regional. Fundamentalmente, los intereses que mueven a esta empresa publica estdn orienta-
dos a mantener buenas relaciones con las poblaciones rurales, a las cuales tienen que ofrecer
servicios de asistencia técnica. Como tiene tradicion y experiencia en articulacién de grupos
de agricultores, estrategia que busca generar “economias de escala” para la labor de asistencia
técnica, la Emater/MG utiliz6 en esta experiencia los métodos que tradicionalmente utiliza en
su quehacer diario. Como responde a un mandato que tiene en los agricultores familiares su
puiblico principal, tiene grandes dificultades de involucrar otros actores que estdn ubicados en
otros segmentos, como empresarios y comerciantes locales.

2. FETAEMG. La Federacion de los Trabajadores de la Agricultura de Minas Gerais es la
instancia de articulacion de los sindicatos de trabajadores rurales (STR) que mds peso tiene
en este estado. Organizada en “Polos Regionales”, la FETAEMG en la regién Noroeste de
Minas Gerais representa un conjunto de 22 sindicatos. La principal fuente de financiacién de
sus actividades es el impuesto sindical y la transferencia de fondos para proyectos. El Polo
Regional Noroeste de la FETAEMG tiene como principal recurso la capacidad de moviliza-
cion y articulacién de los STR’s, que representan un conjunto muy amplio de agricultores
familiares y trabajadores rurales de la region. La movilizacion alrededor de algunas “bande-
ras de lucha”, como por ejemplo contra el latifundio, por mejores condiciones laborales en
la agricultura o por oportunidades de empleo y generacion de ingresos, tiene como funcién
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principal garantizar una base de sustentacién politica que permita a la coordinacién negociar
con otros actores temas que son sensibles en la regién. El mejor ejemplo de ello quizd sea el
problema del acceso a la tierra: en esta region, la principal interlocutora de los agricultores sin
tierra es la FETAEMG y los STR’s municipales. De hecho, quizd la poca presencia de grupos
como el Movimiento de los Trabajadores Sin Tierra (MST) podria explicarse principalmente
por la incidencia de la FETAEMG y de los STRs en el tema. La organizacion de la demanda
por tierra y la negociacion con INCRA e ITER (respectivamente, 6rganos nacional y regional
que se hacen cargo de las cuestiones relativas a la tenencia de la tierra) se lleva adelante con
un fuerte protagonismo de la FETAEMG y de los STRs, lo que ha contribuido a encauzar
soluciones para conflictos de tierras en la regidn. Por otro lado, a través da la FETAEMG, los
agricultores familiares logran acceder a programas y proyectos de apoyo del gobierno federal,
como es el caso del PRONAF?° y del mds reciente programa de apoyo a los territorios rurales,
promovido por la SDT/MDA.

FAEMG. Como contracara de la FETAEMG, la FAEMG es la organizaciéon que retne los
sindicatos rurales que representan la agricultura patronal en el estado de Minas Gerais. Su
oficina regional en el Noroeste representa a los Sindicatos Rurales patronales (SR’s) de 19
municipios, y tiene como principal objetivo organizar a los agricultores en torno a proyectos
productivos orientados al mercado. La base de esta organizacion estd dividida entre los SR’s
y las cooperativas de produccién y comercializacidn, otra fuerza social importante en una re-
gién marcada por la produccién de bienes primarios.

Cooperativas Agricolas. Existen en la region cuatro grandes cooperativas agricolas, orien-
tadas fundamentalmente a prestar servicios de apoyo a la produccién y comercializacion.
Tradicionalmente, las cooperativas de la region estdn conformadas por un conjunto hetero-
géneo de asociados, es decir que no hay una clara delimitacion entre agricultores patronales
y familiares entre sus miembros. Sin embargo, lo que se percibi6 a partir del contacto y el
trabajo con estas instituciones es que existe una tendencia a que los agricultores mds gran-
des y tecnificados asuman posiciones de direccidn. Las cooperativas ejercen gran influencia
politica en la regién: varios de los cargos ejecutivos (alcaldes) y legislativos locales estdn
ocupados por representantes de estas organizaciones. Son también agrupaciones que tienen
capacidad de inversidn, proporcionan crédito para sus cooperados e insumos agricolas a
precios diferenciados.

AMNOR. La Asociacién de Municipios del Noroeste de Minas Gerais es una instancia de
coordinacion entre 16 municipios de la region. Antes de comenzar este trabajo, participaban
de esta instancia otros cinco municipios, que se alejaron por disputas politicas entre los alcal-
des. Actualmente, la asociacién estd buscando una reorientacion de sus estrategias de accidn,
pasando de una légica marcada por prestacion de servicios a las municipalidades (mdquinas
para manutencién de caminos, en especial), hacia la constitucion de un espacio de interlocu-
cion y discusion estratégica sobre los rumbos del desarrollo de la region. Esta organizacion ha
jugado un rol importante en el proceso de constitucion de la Alianza Regional (COTEN), en
especial al garantizar el compromiso politico de los alcaldes y el apoyo logistico a las activi-
dades coordinadas por la Emater/MG.

Agencia de Desarrollo Integrado y Sostenible del Valle de Urucuia. La agencia fue creada
en el afio 2000, bajo el d4mbito de los programas del Ministerio de Integracién Nacional. Su
principal mentor fue un ex alcalde del municipio de Arinos, quien habia perdido las eleccio-
nes y buscaba un nuevo espacio para mantener su influencia politica en la regién. A través de
sus conexiones con el gobierno nacional, logré captar recursos y poner en marcha un muy

Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar, ejecutado por el Ministerio de Desarrollo Agrario, cuenta
con distintas lineas de financiamiento, entre ellas el crédito de fomento productivo a agricultores clasificados como familia-
res. Para mas informaciones, ver http://www.saf.gov.br.
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10.

interesante programa de desarrollo para un conjunto de municipios de la region, orientado
fundamentalmente por acciones de capacitacién y generacion de alternativas de trabajo e in-
gresos para las poblaciones mds necesitadas. La agencia hoy maneja cantidades significativas
de recursos para los proyectos que desarrolla y asumio un alto grado de autonomia. Hoy se
orienta a lograr nuevos recursos para nuevos proyectos, de forma de impactar en el desarrollo
de la region. Sus capacidades para la elaboracion técnica de proyectos y la red social que es-
tablecid con actores fuera del territorio, en especial en el dmbito de los ministerios nacionales,
le garantizan un rol importante en la dindmica regional. La agencia actualmente moviliza re-
cursos del orden de los U$S 1.000.000, en proyectos diversificados de apoyo a comunidades
de los municipios en los cuales actua.

Agencia de Desarrollo Integrado y Sostenible del Valle de Paracatu. Tiene un origen si-
milar a la anterior: fue creada por un ex alcalde, también con conexiones politicas y acceso a
informaciones privilegiadas sobre fuentes de financiamiento para proyectos. Sin embargo, a
diferencia de la primera, fue capturada por un grupo de politicos de la oposicion, lo que hizo
que no contara con las mismas condiciones de acceso a recursos. Sigue existiendo, y reciente-
mente ha retomado sus actividades con nuevos integrantes en su direccion, que parecen mos-
trar mds capacidad de articulacion regional.

Empresas y empresarios. La Empresa Fuchs do Brasil, dedicada a la elaboracion de condi-
mentos y temperos, representa al segmento empresarial de la COTEN. Esta empresa ejerce una
fuerte influencia en la regidn, en especial en el municipio de Brasilandia de Minas. Responsable
de la generacion de dos mil empleos directos en periodos de cosecha, esta empresa agroindus-
trial se ha consolidado en el liderazgo de los empresarios de la regidn. Sus intereses se orientan
a garantizar una buena imagen social que pueda ser asociada a sus productos, y ademds ha
identificado claramente el potencial en la reduccién de costos que podria tener la integracion
de los agricultores familiares de la zona. La empresa actualmente importa materia prima de
otros paises y de otras regiones de Brasil, lo que aumenta sus costos de produccién y reduce la
capacidad de control de la calidad de los productos que recibe. Por otra parte, la empresa estd
buscando conformar arreglos con el gobierno estatal de Minas Gerais para la construccién de
carreteras y también de un aeropuerto, a través del mecanismo de “Parcerias Publico Privada”
(Public-Private Partnerships), recientemente puesto en funcionamiento en Brasil.

Facultades y centros de investigacion y ensefianza. Son identificados como actores impor-
tantes que pueden aportar neutralidad y conocimientos al desarrollo de la regién. De hecho,
en una actividad de focalizacion realizada con tres de las Facultades existentes en la regidn,
sus representantes fueron undnimes al identificar en la oferta de conocimiento cientifico el
principal recurso de que disponen, y que pueden aportar para este proceso. Por otro lado, tam-
bién consideran que la participacion en la dindmica de planificacion del desarrollo regional
les brinda una oportunidad para insertar mejor a la Academia en la problemdtica de la regidn,
lo que puede generar iniciativas de investigacidon aplicada y ampliar las posibilidades de
captacion de recursos para proyectos de investigacion y también de aumentar la atraccién de
alumnos a sus cursos.

Asociaciones comerciales. Las asociaciones comerciales juegan un papel importante en la
articulacién y organizacion de los comerciantes de los centros municipales. Generalmente
orientan sus actividades a acciones de capacitacion para labores comerciales, ofreciendo a sus
asociados servicios generales de apoyo a sus negocios. Desde el punto de vista de una estrate-
gia de desarrollo regional que va mds alld de lo agricola, se considera fundamental que estos
sectores participen de los esfuerzos colectivos, por representar un segmento sobre el que des-
cansa gran parte de la generacién de empleos en los municipios. Por otra parte, sefialan que
el turismo es el principal vinculo que podria establecerse entre los comerciantes locales y el
desarrollo de la region, ya que este tipo de actividad involucra una gran cantidad de servicios
prestados por los comerciantes a los que representan.
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11.  Poder publico municipal. El poder publico municipal se vincula al COTEN principalmente a
través de sus secretarfas. La diversidad de denominaciones existentes (Secretaria de Agricul-
tura, Secretaria de Desarrollo Rural, Secretaria de Desarrollo Rural y Medio Ambiente, etc.)
no impide que se pueda identificar un sesgo agropecuario en sus objetivos y su funcionamien-
to, que coincide con el enfoque con el que los municipios tratan el desarrollo de la region. Sin
embargo, se ha verificado también la participacién mds reciente de Secretarias de Educacion
(Paracatu), de Desarrollo Econémico (Jodo Pinheiro), y de Salud (Unai), lo que muestra qui-
z4 una ampliacidn de la mirada sobre la temdtica del desarrollo. La participacion del poder
ptiblico municipal en el dmbito del COTEN contribuye a legitimar politicamente el proceso
de articulacion de actores alrededor de una estrategia regional de desarrollo. Por otro lado,
se percibe claramente cudl es el interés de los alcaldes al vincularse a la iniciativa: el man-
tenimiento de la influencia politica en la region estd directamente relacionado a la capacidad
de vinculacién de los politicos con movimientos que son socialmente aceptados por los otros
actores. Esto tiene origen también en la idea convocante y genérica de buscar el “desarrollo
de la region”, idea a la que ninguno de los demds actores —en primera instancia— presentaria
resistencia. Al mismo tiempo, el hecho de participar de una articulacién intermunicipal puede
llevar a mayores grados de influencia politica en las esferas estatal y federal, lo que puede
contribuir a atraer recursos para proyectos. Una actividad de focalizacién con los alcaldes
confirmd esta orientacion: los alcaldes sefialan que si logran articular sus esfuerzos y recursos
politicos alrededor de solicitudes regionales, la posibilidad de conseguir recursos se amplia.
Ademds, identifican en la AMNOR y en el COTEN los instrumentos para garantizar esta arti-
culacién intermunicipal.

3.2. Actores sociales no involucrados

En una actividad de mapeo de actores realizada con 22 miembros del COTEN, se lleg6 a una
relacién de actores que son importantes en la dindmica regional, pero que todavia no se han incorpo-
rado de forma directa en los esfuerzos coordinados por el Consejo Territorial. Las que siguen son las
principales razones por las que estos actores no forman parte del COTEN:

a) No fueron llamados a participar

Es el caso de algunas organizaciones de cardcter mds urbano, como son algunas asociaciones
comerciales, clubes de servicio y organizaciones filantrépicas. Estas fueron posteriormente contacta-
das por otros actores que forman parte del COTEN y paulatinamente han comenzado a participar.

b) Fueron llamados a participar, pero no se involucran en este tipo de accion

El caso mds emblemdtico es el del Movimiento de los Trabajadores Sin Tierra (MST), que
fue invitado a participar pero sus miembros no se hicieron presentes en la instancia que llevo a la
creacion del COTEN. Aunque la orientacion de su labor esté totalmente vinculada al desarrollo rural,
existe entre ellos, una cierta reluctancia en participar de érganos colegiados que van mds alld de los
intereses inmediatos de esta organizacién?’,

27 En este sentido, los trabajos de investigacion del Programa “Territorios en Movimiento”, coordinado por RIMISP con el apoyo
de IRDC, encuentra evidencias similares sobre la relaciéon entre movimientos sociales y arreglos territoriales. Aunque tengan
efectivamente gran capacidad de influencia regional, parece haber una cierta tensién entre su capacidad de movilizacion
para acciones concretas y la disposicién de participar de procesos mas amplios de deliberacion publica que se articulen
alrededor de la elaboracién de una propuesta de desarrollo territorial.
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c) Fueron llamados a participar, mostraron interés pero atin no se han involucrado

Algunas facultades y establecimientos de ensefianza fueron llamados a participar, demostra-
ron interés, pero todavia no han logrado insertarse de forma directa en la labor del COTEN. Sin em-
bargo, estdn discutiendo actualmente formas de participacion mds intensa en el Consejo.

Esto es lo que parece pasar también con algunos empresarios del ramo de servicios y apoyo a
la agricultura de la region, como es el caso de empresas de venta de insumos agricolas (tractores, fer-
tilizantes, defensivos agricolas, etc.) y asistencia técnica privada. Se mostraron interesados en apoyar
el COTEN, pero no logran identificar cémo hacerlo. Hay, por lo tanto, un desafio urgente y una
oportunidad de encontrar formas de insertar estos actores en la dindmica del Consejo. El principal
mecanismo que estdn considerando es la formacion de una cdmara técnica formada por este segmen-
to, que pueda definir una dindmica de trabajo que sea mds adecuada a las caracteristicas de sus parti-
cipantes. En especial, lo que llama la atencién en las entrevistas con estos actores es que afirman no
tener mucho tiempo para “reuniones que no deciden nada”. Aunque no hay una férmula definida para
incorporar a este segmento, el simple hecho de tomar en cuenta que su participacién es fundamental
en un proceso de desarrollo territorial puede ser considerado un importante avance.

4. ANALISIS DEL PROCESO DE FORMACION E IMPLEMENTACION DE NUEVOS
ARREGLOS INSTITUCIONALES

4.1. Elementos del contexto regional para comprender el proceso de construccion de nuevos
arreglos institucionales

El principal elemento contextual para entender el proceso de construccion de un nuevo arreglo
y coordinacion entre actores es la marcada dependencia de la region de la produccion agropecuaria.
Debido a que esta rama de actividad es la principal fuente de generacion de riqueza, el poder politico
relacionado histéricamente al poder econdmico de la regién se concentra en manos de actores carac-
terizados aqui de forma genérica como agricultores patronales altamente tecnificados y especializa-
dos.

Al mismo tiempo, como ya se menciond, la region concentra grandes contingentes de agricul-
tores familiares y cuenta, mds recientemente, con una importante cantidad de asentamientos rurales.
Estos grupos sociales tienen, no s6lo en la regién sino en todo el pafs, una historia de enfrentamien-
tos y disputas que se refleja en visiones de mundo bien diferenciadas y en la dificultad de articulacion
y convergencia entre ellos.

De hecho, lograr que se sienten en la misma mesa los representantes de estos dos segmentos
sociales no es una tarea sencilla. El problema radica en que el desarrollo de la regidn, si se entiende
de forma multidimensional, demanda la articulacién de un conjunto amplio de actores en el proceso
de planificacion. Y esto es asi porque este proceso no es nada mds que una “arena de disputa” (Gui-
vant, 2001; Ferreira, 2002) en que son discutidos y negociados los caminos del desarrollo.

Asociado a este elemento, estd la participacién de la Emater/MG en el proceso. Esta orga-
nizacién, como ya se ha dicho, priorizo la participacion del segmento de la agricultura familiar en
la planificacion del desarrollo regional. Ello hizo que los agricultores familiares identificaran en la
COTEN una oportunidad de ampliar su poder politico en la regién, lo que posteriormente se dio
contra la presién que ejercieron los otros actores, en especial los agricultores patronales a través de
sus organizaciones (FAEMG y Cooperativas Agricolas). El papel de mediador que le tocé a la Ema-
ter/MG posibilitd, por un lado, garantizar el didlogo con los distintos segmentos, ya que cedid a los
agricultores patronales un espacio para la participacion, al mismo tiempo que garantizé el equilibrio
de fuerzas al involucrar los distintos segmentos.
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4.2. Mecanismos de representacion social en la Alianza: ;quiénes y como participan?

El andlisis de los mecanismos de representacidn social en la Alianza solamente puede ser rea-
lizado si se toman en cuenta los elementos contextuales antes mencionados. Es decir que es necesa-
rio considerar la conformacién de una alianza que reune actores con distintos recursos y capacidades
como un proceso eminentemente conflictivo, y se hace necesario entender como las disputas alrede-
dor de un nuevo espacio de poder material y simbdlico ocurren y se ven reflejadas en los mecanis-
mos utilizados.

Lo que interesa, por lo tanto, es saber si estos mecanismos responden a la vez a la demanda de
fomentar la participacion de un conjunto variado de actores, y a la intencién de promover innovacio-
nes que lleven a mejores oportunidades de desarrollo para el territorio.

Asi, el principal mecanismo utilizado en la experiencia de la regiéon Noroeste de Minas Gerais
fue la convocatoria dirigida a distintos segmentos sociales para participar en eventos de legitimacién de
diagndsticos municipales realizados bajo la coordinacién de la Emater/MG. Estos actores sociales convo-
cados designan representantes, que ingresan en la disputa por el control de las orientaciones estratégicas
del COTEN, a través de procedimientos que van desde la buisqueda de consensos en discusiones abiertas
en reuniones mensuales, hasta la votacién por representantes cuando el consenso no es obtenido.

El COTEN estd compuesto actualmente por 36 representantes de distintos segmentos, y el
proceso de eleccion del cuerpo de este organismo tuvo lugar en la Reunidn de Unai, realizada en
marzo de 2005. En este evento quedo clara la disputa por espacios de representacion social, princi-
palmente entre la agricultura familiar y la agricultura patronal.

El proceso de votacion fue confuso y generd, en especial entre los representantes de la agri-
cultura patronal, un cierto grado de desconfianza sobre la conduccién del proceso. Esto sucedid
debido a que no estaba claro desde el comienzo cémo se darfa el proceso de eleccidon de los repre-
sentantes en el Consejo. Sin embargo, una vez instalado el COTEN, lo que se verifica es que se logré
llegar a un equilibrio de fuerzas que efectivamente representa los distintos segmentos sociales que
impactan el desarrollo de la region.

La constatacién de que el COTEN debe ser un espacio de discusién y orientacion para el de-
sarrollo regional hizo, mds recientemente, que se ampliaran los espacios de participacidn, tema que
serd presentado en el préximo punto, en el que se discute la estructura operativa del COTEN.

4.3. Analisis de la estructura operacional propuesta para la Alianza

La estructura operativa del COTEN refleja la percepcion segtin la cual este Consejo debe
constituirse como un espacio permanentemente abierto a la participacidn de distintos segmentos so-
ciales. De esta forma, para no limitar la participacién a los 36 miembros efectivos del COTEN, fue
propuesta la creacion de Cdmaras Técnicas, que son estructuras de consulta y soporte técnico en te-
mas especializados. Las Cdmaras Técnicas pueden ser conformadas por sugerencia del presidente del
COTEN y por un conjunto de sus miembros, y tienen cardcter no permanente, es decir: pueden ser
creadas y disueltas de acuerdo con los requerimientos del grupo directivo del Consejo.

Ademds, se planteé mds recientemente la creacién de una agencia de desarrollo asociada al
COTEN, conformada juridicamente como una organizacion de la sociedad civil sin fines de lucro,
que tendrd la capacidad de operar recursos, firmar contratos y convenios, contratar personal y ejecu-
tar proyectos.

De este modo, la Alianza Regional Promotora del Desarrollo pasa a tener dos espacios orgd-
nicamente vinculados: el COTEN, 6rgano mdximo de deliberacion estratégica, y la Agencia, 6rgano
ejecutor de acciones vinculadas a los ejes estratégicos definidos en el Consejo.

La Agencia de Desarrollo Territorial del Noroeste de Minas (ADESNOR) inicié sus activida-
des en abril de 2006. Debe trabajar de forma articulada con el COTEN, ya que sus miembros deben
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ser parte del Consejo. La ADESNOR tiene estatuto juridico de Organizacién de Sociedad Civil de
Interés Publico (OSCIP), lo que le permite firmar convenios y contratos con organismos ptiblicos y
privados. La idea que orientd su creacion es que la agencia puede hacer operativas las decisiones es-
tratégicas tomadas en el COTEN.

Se propuso la contrataciéon de un Secretario Ejecutivo para el COTEN. Actualmente, la
Emater/MG puso a disposicién del COTEN un técnico de su cuadro de funcionarios para actuar en
ese puesto. Sus principales atribuciones son garantizar la disponibildad de informaciones para los
miembros, apoyar la direccion ejecutiva en la preparacién de actividades y movilizar los actores
a que participen en las acciones del COTEN. Actda también como mediador en los conflictos que
eventualmente puedan surgir entre los actores, y se dedica a identificar posibilidades de articulacion
para nuevos proyectos.

En la estructura propuesta también estd planteada la creacion de un Fondo Regional para el
Desarrollo, como se puede ver en la Figura 2.

FIGURA 2
ESTRUCTURA OPERATIVA PROPUESTA PARA LA ALIANZA
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Sin embargo, este Fondo todavia no ha sido implementado, aunque la idea parece bastante
apropiada para captar recursos de distintas fuentes y comprometer a los actores locales a aportar
recursos propios para el desarrollo de proyectos. Lo que hace falta ain es definir cémo funcionard
el Fondo, quién lo gestionard y como se aplicardn los recursos que eventualmente logre captar. Ello
parece ser de extrema importancia también por los conflictos que podria desatar entre actores el he-
cho de que existan recursos (aunque sean escasos) para proyectos en la regidn. La creacién de una
agencia de desarrollo regional que cumpla el rol de Grupo Gestor Ejecutivo es la manera en la que
los actores han resuelto hasta ahora el manejo de estos potenciales recursos.
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4.4  Analisis de la funcionalidad de la estructura operacional propuesta para la Alianza

La estructura operacional propuesta y su funcionamiento estdn directamente relacionados a
dos factores importantes: a) la capacidad de generacion de consensos en el dmbito del COTEN y b)
la capacidad de elaboracion y ejecucién de proyectos para el desarrollo territorial.

De estos dos factores, el primero parece haber dado mejores resultados. La capacidad de arti-
cular agricultores familiares y agricultores patronales, empresarios y poder publico local se ha puesto
en evidencia en la calidad de las discusiones en el dmbito del COTEN. De hecho, un analisis de las
tres ultimas reuniones de este 6rgano permitié confirmar un mayor conocimiento mutuo entre los ac-
tores, y también evidencié una mayor inclinacién a visualizar el desarrollo de la regién como un pro-
ceso integral y multidimensional. La participacion media en las reuniones del COTEN es de 25 parti-
cipantes, lo que significa que concurren regularmente mds de la mitad de sus miembros efectivos.

Desde el punto de vista de la capacidad de elaboracién y ejecucion de proyectos para el desa-
rrollo territorial, ain queda mucho por avanzar. Existe un relativo consenso alrededor de los ejes de
desarrollo que debe perseguir la regidn, pero esto atin no se traduce en proyectos concretos. Esto estd
relacionado también a una pobre capacitacion técnica para la elaboracién de proyectos, situacién que
parece ser mds la regla que la excepcion en regiones rurales. De esta forma, parece haber una demanda
concreta por capacitacion de técnicos que puedan, a la vez, garantizar la participacion social en la defi-
nicion de los ejes de desarrollo prioritarios, y transformarlos en proyectos concretos de intervencion.

En general, las capacidades disponibles para la elaboracion de proyectos se reducen a inter-
venciones localizadas y con un marcado sesgo agropecuario. Incorporar las distintas dimensiones
(social, econdmica, ambiental, cultural, politica, etc.) del desarrollo en proyectos concretos que im-
pacten en los territorios es el principal desafio que enfrenta esta regidn.

Por otro lado, gracias a la interaccion que se da en el 4mbito del COTEN, los miembros del
Consejo se han dedicado a discutir la experiencia de la Agencia de Desarrollo del Valle de Urucuia.
Esta agencia tiene una gran capacidad para captar recursos con base en proyectos, lo que es fuente de
aprendizaje para las acciones que intentan implementar los miembros del Consejo.

4.5. Analisis de los mecanismos de coordinacion

El principal mecanismo de coordinacién horizontal utilizado en la experiencia de la region
Noroeste ha sido el de las reuniones ordinarias del COTEN. Realizadas con una periodicidad men-
sual y en municipios rotativos, convocadas con el apoyo del secretario ejecutivo y de la direccién del
COTEN, las reuniones tienen una pauta de discusién previamente distribuida entre los participantes.
Cada reunioén sirve como un espacio de intercambio de informacidn y de exposicion de puntos de
vista sobre el territorio, de forma que se generen visiones compartidas de los préximos pasos a dar
para la promocidn del desarrollo.

De hecho, la evaluacion realizada por los mismos participantes indica que las reuniones son el
principal mecanismo para la coordinacion entre actores, porque permiten que la informacion circule,
y que se aclaren posiciones de los demds miembros. El ejemplo mds significativo de este intercambio
entre actores lo han dado la empresa Fuchs y los representantes de la agricultura familiar: durante
una de las reuniones del COTEN se planted la posibilidad de impulsar un proyecto de integracion
entre estos dos sectores productivos.

Al mismo tiempo, este mecanismo de coordinacién horizontal permite también la identifica-
cion de temas que demandan una articulacién vertical, es decir con otras esferas y organizaciones.
Uno de estos temas —la carencia de carreteras que permitan minimizar los costos de transporte en la
region— fue seflalado de forma consensuada por todos los participantes del COTEN. Con el apoyo
de los alcaldes reunidos en la AMNOR, se logré elevar a los legisladores y al segundo escalén del
gobierno estatal un pliego con las demandas de la regién sobre mejoras viales. El énfasis aqui estd no
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en la puesta en practica de una accioén de lobby para una demanda especifica de la region, sino mds
bien en la constatacion de que los actores organizados lograron identificar un tema que impacta sobre
todos ellos, y poner en evidencia que la demanda es de la regién como un todo y no apenas de algu-
nos actores.

La firma de un proyecto, con recursos del gobierno del estado de Minas Gerais, para la rea-
lizacién de estudios de localizacion de carreteras en enero de 2006 fue el resultado de esta accion
articulada de los actores de la region.

5. ANALISIS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO REGIONAL

5.1. Elementos para comprender el proceso de elaboracion de la estrategia de desarrollo
regional

La estrategia de desarrollo regional para la region Noroeste de Minas Gerais fue elaborada
bajo un marco normativo que tenia en la nocién de desarrollo sostenible su principal eje de articula-
cion. De hecho, el proceso de elaboracion de la estrategia fue llevado a cabo segtin un método propio
desarrollado por la Emater/MG, que buscaba: a) involucrar a los actores locales en la identificacion
de las principales limitaciones y oportunidades para el desarrollo sostenible de la region; b) definir
ejes de desarrollo en cinco campos del desarrollo sostenible: econdmico, social, ambiental, cultural,
politico-institucional y c) plantear proyectos y acciones para la concrecién de la estrategia.

La decision de involucrar a los actores desde el comienzo del proceso parece condicionada
por un cierto consenso reciente que pone los abordajes tipo “bottom-up” en el centro mismo del pro-
ceso de planeacion estratégica. El riesgo principal de conducir el proceso bajo esta orientacion estd
en la baja capacidad de elaboracion de alternativas para los problemas identificados, en una aparente
contradiccién entre participacidn e innovacion (Abramovay, 2004).

Por otro lado, teniendo en cuenta el ambiente de potencial conflicto entre los actores, en la
elaboracion de la estrategia inicial de desarrollo para la regidn no se logré profundizar aspectos que
podian generar tensidn y echar a perder el proceso. De esta forma, hay que destacar como elemento
importante en la elaboracion de la estrategia la busqueda de equilibrio entre las distintas visiones de
los actores alrededor de una estrategia que vinculara y no distanciara a los participantes del proceso.

Como resultado de esta orientacidn, la estrategia no resulté muy arriesgada y, como se dijo,
no profundizé en aspectos que podian generar conflicto. Es decir que esta primera estrategia no logré
definir de forma muy precisa los principales caminos para el desarrollo, en especial porque se tratd
de evitar el choque entre actores. El resultado fue una estrategia quizd demasiado amplia y que no
logré identificar aquellos proyectos que pudieran tener un impacto significativo en el desarrollo de la
region.

5.2. Analisis de contenido de la estrategia

La estrategia de desarrollo regional para el Noroeste de Minas Gerais fue inicialmente elabo-
rada con base en siete ejes temdticos considerados como prioritarios por los participantes del proce-
so. Estos ejes reflejan las principales preocupaciones de un grupo de actores, y sus miradas sobre el
conjunto del territorio, sus potencialidades y principales desafios. Los ejes temdticos inicialmente
planteados fueron:



Desarrollo Territorial Rural 75

+ Ocupacion productiva y generacion de ingresos
+ Asistencia Técnica y Crédito Rural

* Acceso a la tierra

+ Educacion, Cultura y Ocio

+ Salud

* Medio Ambiente y saneamiento béasico

+ Fortalecimiento Institucional

Fuente: Emater/MG (2005). Traduccidn libre del autor.

Para cada eje temadtico planteado fueron propuestos resultados generales esperados y acciones
que debian ser implementadas. Como ejemplo, en el eje Ocupacion productiva y generacién de in-
gresos, fueron planteados los siguientes resultados esperados:

+ Desarrollo de la Agroindustria Artesanal

+ Consolidacidn y expansion de los Circuitos Turisticos de la region.

+ Organizacion de la produccién y comercializacion de artesania de la region

+ Disponibilidad de maquinas e implementos agricolas para los agricultores

+ Pavimentacion de los caminos municipales y carreteras para facilitar el transporte de la produccion

Fuente: Emater/MG (2005). Traduccidn libre del autor.

Las acciones sugeridas para obtener estos resultados fueron las siguientes:

Infraestructura Adquisicion de maquinas e implementos agricolas para apoyar las actividades agropecuarias

Artesania Organizacion y fortalecimiento de la produccion artesanal de la regién por medio de asociaciones y cooperativas
de comercializacion.

Turismo Planificacidn y elaboracién de proyectos para utilizar el potencial turistico de la region: cultural, religioso, deportivo,
ecoldgico, culinario.

Agroindustria artesanal Planificacion e implementacion de agroindustrias artesanales en la regién. Realizacién de estudios
para la caracterizacion del queso producido en la regidn.

Comercializacion Organizar los sistemas de comercializacion de los productos de la agricultura familiar, identificando y faci-
litando el acceso a mercados especificos existentes en la region.

Fuente: Emater/MG (2005). Traduccidn libre del autor.

Lo que se percibe al analizar el contenido de la estrategia propuesta inicialmente por los
actores es una orientacion muy general, que resulta en una baja capacidad de definicién de metas y
resultados que sean objetivamente verificables. Es decir que los actores fueron capaces de identificar
aquellos problemas que afectan a la region, llegaron a un relativo consenso sobre los temas que de-
bian ser considerados prioritarios, pero en el momento de transformar el consenso en acciones con-
cretas, con la definicion clara de atribuciones y responsabilidades, surgié una dificultad estructural
que tiene que ver con la experiencia de los mismos actores.

Dicho de otra forma, lo que el andlisis de la estrategia indica es que en estos ejercicios de pla-
nificacion participativa no se avanzé mucho mds alld de la identificacion de problemas y proposicion
de demandas. Esto estd directamente relacionado con las experiencias previas que tienen los actores
en otros espacios “participativos” de toma de decisidn y control social sobre la utilizacién de recursos
publicos: en los distintos consejos instalados en los municipios, los participantes se enfocan mds en la
fiscalizacion sobre el uso de los recursos publicos, o en la identificacién de aquellas dreas prioritarias
para la inversion publica, mds que a pensar de forma estratégica el desarrollo de sus regiones?8.

Segun esta experiencia, los actores esperan que el Estado se ocupe de demandas especificas,
que surgen del ejercicio colectivo de identificacién y negociacion politica. Es decir que en este es-
quema no cabe a los participantes mds que indicar al Estado cudles son las acciones o proyectos en

28 Un excelente andlisis sobre el tema ha sido presentado por Abramovay (2000). Puede que estemos esperando demasiado de
estas nuevas instancias participativas como los Consejos de Desarrollo, sea en nivel municipal, sea en niveles mas amplios.
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los que tiene que colocar los recursos de los que dispone. Sin embargo, cuando se les plantea el desa-
fio de pensar el desarrollo regional bajo otra 16gica que no se limita a la bisqueda y la fiscalizacion
de recursos estatales, sino que implica la creacién de nuevas oportunidades endégenas, la falta de
experiencia de parte de los actores se impone como un obstdculo para que surjan estrategias diferen-
ciadas y auténomas.

Esto es lo que ocurri6 con la region Noroeste de Minas Gerais al momento de la elaboracion
de una estrategia de desarrollo regional. La Idgica bajo la cual se movieron los actores estuvo in-
fluenciada por sus experiencias previas, que los impulsaban a definir un conjunto de acciones que
“alguien”, en este caso el Gobierno (federal, estatal o municipal), debia realizar. Falt6 en los partici-
pantes la preocupacion por estructurar un conjunto de acciones estratégicas cuyas responsabilidades
serfan compartidas entre todos los actores.

De esta forma, lo que se debe destacar de este andlisis es la necesidad de estimular un cam-
bio en la forma en que se concibe la participacion ciudadana en procesos de planificacion para
el desarrollo territorial: de una légica restringida a la identificacion de problemas y al plan-
teamiento de acciones generales que deben ser llevadas a cabo por el poder piiblico, hacia una
l6gica de corresponsabilidad y division de atribuciones entre los actores involucrados.

Por otro lado, como se verd mds adelante, cuando los actores perciben que para lograr un
impacto en el desarrollo regional no son suficientes las ideas generales sobre lo que debiera hacerse,
sino que es necesario avanzar hacia la concrecién de acciones compartidas alrededor de proyectos
concretos, ocurre entonces que aumenta la calidad de la accién colectiva. De esta forma, las ideas y
proyectos, vinculados a un eje temdtico definido en la estrategia formal, van gradualmente tomando
formas mds concretas que se reflejan en acciones compartidas entre los actores. Los casos descritos
en el item 6 de este informe, en el que se discuten las relaciones entre accién colectiva e innovacion
productiva, ilustran sobre el cambio en la concepcion y en la orientacion estratégica de las acciones
de algunos de los actores regionales.

Estas dificultades que surgen en los ejercicios de planeacion participativa no implican que
deba descartarse esta metodologia de trabajo. Al contrario, aqui se aboga por una comprension
mas clara del sentido de estos ejercicios, para que se conviertan efectivamente en espacios de
encuentro entre los actores, que permitan el analisis mas completo de la realidad en que estan
insertas sus acciones y que estimulen una responsabilidad compartida entre ellos.

Por otro lado, es necesario considerar las estrategias de desarrollo regional no como un fin en
sf mismo, sino como un medio para la obtencién de acuerdos y vinculaciones entre actores alrededor
de proyectos concretos. Este es uno de los principales desafios para aquellos que se proponen facili-
tar estos procesos, en especial porque estos cambios en las actitudes de los actores demandan quizd
tiempos mds largos que los “tiempos de los proyectos”. El caso que nos ocupa parece ejemplar en
este sentido, porque muestra la distancia existente entre el “documento de estrategia” que los parti-
cipantes presentaron a fines del afio 2004 en un Seminario Internacional realizado por la FAO RLC,
y las acciones que efectivamente se estdn llevando adelante en la region. Lo que se busca destacar es
que muchas veces la formalizacion de una estrategia en el ambito de un Consejo (o cualquier
otra forma organizacional que retna a distintos actores) no logra capturar la compleja diversi-
dad de iniciativas que existen en una determinada zona.

5.3. Analisis de la insercion de la estrategia en la realidad regional: vinculos y articulaciones

La estrategia de desarrollo regional elaborada refleja la problemadtica estructural de la regién.
El trabajo de diagndstico, conducido con apoyo técnico de la Emater/MG, identificé de forma muy
precisa las carencias en términos de infraestructura, en especial en energia eléctrica, carreteras y ca-
minos. De hecho, como resultado de la identificacién de estas demandas especificas, fue posible para
los alcaldes de la regidn articularse para la firma de un proyecto técnico con recursos del gobierno
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estatal para un andlisis de localizacién y presupuesto de una red de carreteras y caminos pensada
desde el punto de vista de la region como un todo, y ya no como demanda especifica de municipios
aislados. Lo interesante de esta iniciativa estd en la ampliacion de la capacidad de interlocucion de
los municipios, de forma coordinada y avalada por el COTEN y por la AMNOR, con los niveles mds
altos de gobierno. En la ceremonia de firma del proyecto, este fue uno de los aspectos mds destaca-
dos por los alcaldes. La propuesta de una red de carreteras que significa disminucion de costos de
transportes para los productos regionales, al ser planteada como una demanda regional, tuvo mejor
aceptacion por parte de los funcionarios del gobierno estatal.

Este ejemplo sencillo de articulacién entre actores alrededor de una demanda concreta identi-
ficada a través de los ejercicios de diagndstico y planeacion participativa sirve para ilustrar algunas
de las consideraciones planteadas en el item anterior. S6lo cuando algunos de los actores toman
para si la tarea de organizar la accion colectiva y buscar los caminos mas efectivos para lograr
los resultados que se esperan, la estrategia de desarrollo regional se convierte en algo vivo, y ya
no solamente un conjunto de deseos impresos en el papel.

Visto de esta forma, la estrategia formalizada en un documento guia como el presentado por el
COTEN es funcional en la medida en que permite que los actores regionales identifiquen posibilida-
des de actuacidn conjunta. A partir de ese momento, el esfuerzo se orienta a identificar los vinculos y
articulaciones entre actores y comprometer acciones individuales en torno a proyectos concretos. La
busqueda de recursos para estas iniciativas comienza sélo cuando los actores se articulan y dirigen
sus esfuerzos y capacidades en la misma direccién, como serd analizado en el item 6 de este informe.

Sin embargo, cabe una tltima consideracién: los técnicos de la Emater y también el equipo
coordinador del Proyecto de Desarrollo Regional de FAO RLC esperaban que las regiones serian ca-
paces de elaborar estrategias de desarrollo regional bien articuladas, que lograran responder a la tota-
lidad de los desafios de la region y que pudieran ser financiadas por una o mds agencias de coopera-
cion internacional o bancos privados. Lo que verificamos en este caso (y en otros también) es que no
son suficientes los incentivos que tienen los actores para invertir un largo tiempo en la elaboracion
de dicho “proyecto integrador”, por lo que las estrategias son siempre parciales y mds enfocadas en
acciones impulsadas por ciertos actores interesados.

La elaboracién de una estrategia de desarrollo regional amplia, bien articulada y multidimen-
sional, con visién de largo plazo, parece ser posible sélo como resultado de un conjunto de acciones
anteriores en el territorio que logren un impacto efectivo, y que brinden una clara sefial a los actores
de que vale la pena invertir esfuerzos en una propuesta mds integral.

6. ACCION COLECTIVA E INNOVACION PRODUCTIVA

6.1. Vinculacion de los actores alrededor de proyectos innovadores: ;qué hay de nuevo en el
territorio?

Lo que sigue es un intento de capturar algunas de las iniciativas que estdn siendo discutidas
en la region y que no aparecen de forma explicita en el documento formal de estrategia de desarrollo
regional presentado a la FAO RLC. La identificacidn de estas iniciativas fue posible a través de las
actividades de investigacion llevadas a cabo en los dltimos meses, en especial entrevistas semiestruc-
turadas y focus groups.

La primera iniciativa identificada es el plan de creacion de un Polo de Producciéon de Ener-
gia Alternativa. A partir de la reciente orientacion del gobierno federal hacia el incentivo a la pro-
duccioén de biodiesel (biocombustible) a partir de cultivos como mamona (Ricimus comunis L), soya
(Glycine max L) y girasol (Helianthus annuus L.), un grupo de actores de la region Noroeste mostré
interés y se estd articulando alrededor de esta idea. Una ventaja comparativa que tiene la region para
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la produccidén de biodiesel es la existencia de industrias que producen alcohol a partir de la cafa de
aztcar, ya que el proceso de produccion de biodiesel puede beneficiarse de la disponibilidad de ener-
gia generada en estas industrias. Por otro lado, el hecho de que en la region existan muchos agricul-
tores patronales que utilizan maquinaria para los cultivos significa una demanda muy grande de com-
bustible, que podria ser un amplio mercado para el biodiesel. De esta forma, se estarfa enfrentando
un problema actual y global de forma integrada: el alza de los precios del petrdleo, la contaminacion
ambiental, la escasez de un recurso natural no renovable y la generacion de nuevas oportunidades
productivas para los agricultores de la zona son algunas de las cuestiones que gravitan sobre la ini-
ciativa de produccion de biocombustibles.

Lo que hay que destacar de esta iniciativa (muy incipiente todavia) es que se trata de una
alternativa productiva que puede vincular distintos actores, ademds de contribuir a la generacion de
una “marca territorial” que puede diferenciar a la region a nivel nacional. Sin embargo, la discusion
alrededor del biodiesel en el noreste de Minas Gerais estd enmarcada por la disputa sobre quiénes
deben ser los principales protagonistas de la produccidn de materia prima para esta nueva industria.

De un lado estdn los agricultores familiares, que tienen como marco de referencia la historia
del Programa Nacional del Alcohol (PROALCOOL en portugués). Este programa surgid en los afios
70 como respuesta a la crisis internacional del petréleo, y desarroll6 tecnologias propias para la pro-
duccién de combustible a partir de la cafia de azicar. Lo que sucedi6 en ese entonces fue que sélo los
grandes productores, que disponian de grandes extensiones de tierras y de capital para invertir, logra-
ron insertarse en el programa, mientras que los agricultores familiares quedaron rezagados en este
proceso. A partir de este antecedente, los representantes de la agricultura familiar sefialaron la nece-
sidad de que ese sector fuera prioritario en la entrega de apoyos gubernamentales a la produccidn.

Por otro lado, los agricultores patronales sefialan que son ellos quienes tienen las mejores
condiciones para sostener un programa de tal envergadura, ya sea por la disponibilidad de tierras
para cultivos de gran escala, ya sea por el acceso a capital para las inversiones. Una vez mads, el
desafio radica en encontrar formas de conciliar intereses distintos, pero a la vez convergentes. Para
la region se ha planteado el desafio de convertirse en un referente en la produccion de energia
limpia. Para eso debe conciliar los intereses de los distintos actores alrededor de un eje estraté-
gico de desarrollo, que pueda impactar positivamente en la region como un todo.

La percepcién de los actores es que la articulacion dentro del COTEN representa una oportu-
nidad para identificar los caminos mds seguros hacia la concrecion de esta nueva estrategia para el
desarrollo de la regién. Sin embargo, reconocen que entre la idea y su puesta en marcha hay un largo
camino que recorrer.

Otra iniciativa que acaba de plantearse es la implantacién de una agroindustria que pueda
agregar valor a los productos primarios de la region, integrando agricultura y produccién pecua-
ria. Esta propuesta ha sido planteada por distintos sectores como parte de la estrategia de desarrollo
regional, especialmente por parte de las cooperativas agricolas y algunos de los alcaldes municipales.

La percepcion de que la region produce materia prima para industrias de otras localidades ha
hecho que algunas de las fuerzas regionales impulsen esta iniciativa con entusiasmo, como otro de
los proyectos que pueden causar un impacto positivo en el nordeste de Minas Gerais.

En una actividad de focus group, los alcaldes municipales sefialaron de forma undnime que
uno de los elementos mds importantes del proyecto regional era la implantacion de una agroindustria
que “transforme granos en proteina animal, que tiene mds valor en el mercado, genera nuevos em-
pleos y aumenta la recaudacion de impuestos en la region”. La propuesta es muy légica: existe gran
disponibilidad de granos en la region (en especial maiz y soya) y existe tecnologia disponible para la
produccién intensiva de cerdos y ganado, por lo que la implantacion de una agroindustria que integre
agricultura y produccion pecuaria serfa, para estos actores, una propuesta por demds apropiada.

Si la propuesta recoge tal unanimidad, la pregunta que sigue es: ;por qué hasta el momento no
se han producido inversiones para llevarla a cabo?
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La respuesta a esta pregunta, por su complejidad, es ilustrativa sobre la importancia de com-
prender el contexto y la l6gica de los actores involucrados. La primera respuesta aportada fue que los
productores de la region no estdn en condiciones de asumir la inversion necesaria para ese emprendi-
miento. Pero ;no son agricultores altamente capitalizados? ;No tienen ellos acceso a capital, a tierra
y a tecnologia, lo que les permite altos indices de produccién y productividad?

Al analizar este problema, queda cada vez mds clara la 16gica productiva en la que estd in-
mersa la regién. Como estos agricultores mds capitalizados y tecnificados provienen de otras regio-
nes del pais, en especial del sur de Brasil, tienen como principal objetivo de inversién la compra de
nuevas tierras. Es decir que el capital que acumulan en los “afios buenos” queda inmovilizado en la
adquisicion de tierras. Esto marca una continuidad con el impulso que los hizo, en primera instancia,
instalarse en una zona de tierras baratas como el noreste de Minas Gerais. Como toda su experiencia
anterior estd vinculada a la acumulacidn de tierras, el comportamiento de estos actores se orienta en
ese mismo sentido, y no hacia una diversificacion de la inversion.

Debido a que no todos los agricultores de la region logran buenos resultados en sus cosechas,
aquellos que se endeudaron con los bancos para financiar los cultivos y no lograron pagar sus deu-
das, acaban por poner a la venta parte de sus tierras. Ello genera en un intenso mercado de tierras en
la region, lo que también estimula a los agricultores patronales a mantener o ampliar sus extensiones
de tierra.

En este cuadro, existe poco interés por arriesgarse a proyectos alternativos que obviamente
implican una incertidumbre mayor que la compra de algunas hectdreas mds de tierra.

Romper este patrén de reproduccidn social y econdmica de los agricultores patronales en la
region parece ser un reto muy importante. De hecho, las cooperativas agricolas y algunas de las al-
caldias municipales, en el 4mbito del COTEN, estdn comenzando a articular esfuerzos para poner en
marcha la idea de instalar plantas agroindustriales. Pero asi como sucede con la produccién de bio-
diesel, esta es una iniciativa que aun tiene un largo camino por recorrer.

También relacionada a la agregacion de valor en los productos primarios, existe otra iniciativa
que sf estd en marcha en la regidn, y que ha sido impulsada por la Agencia de Desarrollo Integrado y
Sostenible del Valle de Urucuia. El andlisis que hizo esta organizacién de la problemadtica del desa-
rrollo regional indicaba que en la agregacion de valor a productos primarios estaba una de las po-
sibles alternativas econdmicas para insertar los agricultores a circuitos comerciales mds complejos.

De esta forma, esta organizacion logrd capturar recursos financieros (a fondo perdido) para
la implantacién de algunas agroindustrias que atienden a agricultores de 11 de los 23 municipios
de la region. Una de ellas es una industria procesadora de miel, actividad sobre la que se realizé un
trabajo de perfeccionamiento, asistencia técnica y facilitacion de acceso a activos destinado a los
agricultores familiares. El punto es que cuando los agricultores lograban dominar la tecnologia de
produccion de la miel, les resultaba dificil colocar el producto en el mercado. La implantacién de una
‘““casa de miel”, en la cual se hace el procesamiento, el envase y el empadronamiento del producto
fue una alternativa que permitié a los agricultores familiares mejorar sus condiciones de insercion en
mercados locales, regionales y también a nivel nacional e internacional. De hecho, la demanda inter-
nacional por miel de alta calidad es creciente, segun los propios productores de la regidn, lo que estd
generando grandes expectativas.

Con una historia parecida, la implantacién de una agroindustria procesadora de frutas im-
pulsada por la misma Agencia también se presenta como estimulo a la diversificacion productiva y
a la ampliacién de las posibilidades de insercién en mercados mds dindmicos. La gran variedad de
frutos endémicos de la regién, conocidos como “frutos do cerrado”??, ha estimulado su procesamien-

29 Algunos ejemplos son: Murici (Byrsonima sericea), Buriti (Mauritia flexuosa), Gabiroba (Campomanesia xanthocarpa), Piqui
(Caryocar brasiliense), Mangaba (Hancornia speciosa), Amendoim-de-Macaco (Sterculia strita).
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to, asi como también de otras frutas tropicales como anand (Ananas comosus), maracuja (Passiflora),
goiaba (Psidium guajava L.), manga (Mangifera indica L.), que tienen gran aceptacion en el mercado
bajo la forma de helados o pulpa congelada.

Es preciso destacar esta capacidad de atraer recursos para la regién con proyectos concretos
que responden a demandas especificas de un conjunto articulado de productores, en este caso de
agricultores caracterizados por sus dificultades de acceso a capital y tecnologia, y que también sufren
un relativo aislamiento en relacién con mercados dindmicos. Esta iniciativa de la Agencia del Valle
de Urucuia es importante por dos aspectos complementarios: a) que estos proyectos captan recursos
que antes no estaban disponibles para una determinada accidn de alcance regional; b) define de for-
ma muy precisa acciones concretas que se conectan con la demanda identificada por un determinado
segmento social, demandas que se transforman en la principal orientacién para la elaboracién de los
proyectos.

Otra iniciativa que nos parece importante destacar es la vinculacién de actores alrededor de la
implantacion de un Circuito Turistico en parte de la region Noroeste. El Circuito Turistico Grande
Sertdo: Veredas® es una iniciativa que forma parte de una accién mds amplia del estado de Minas
Gerais, con apoyo de SEBRAE, SESC3! y del Ministerio de Turismo, que busca identificar y fortale-
cer determinados espacios con potencial de atraccion de turistas, ya sea por sus recursos naturales o
por caracteristicas culturales o histdricas.

Esta iniciativa, que cuenta con la participacidn de la Agencia del Valle de Urucuia, llama la
atencion por dos aspectos complementarios: a) por la apuesta al turismo como vector del desarrollo
sostenible, ya que atrae recursos externos, fortalece la identidad cultural regional y promueve un
mayor cuidado de los recursos naturales; y b) por la movilizacién de un conjunto de actores, dentro
y fuera de los limites territoriales definidos, alrededor de un amplio espectro de acciones que deman-
dan la participacion publica y privada.

Con relacién al primer aspecto, la apuesta a la formalizacién de un Circuito Turistico permite
potenciar esfuerzos preexistentes en la zona, iniciativas que hasta el momento se habfan desarrollado
de forma desarticulada y aislada, como los servicios de hospedaje o las empresas de ecoturismo. La
expectativa que genera la puesta en marcha del proyecto Circuito Turistico Grande Sertdo: Veredas
se relaciona con la posibilidad de ofrecer a los turistas un mend amplio de actividades, combinando
gastronomia, cultura y paseos ecoldgicos, en una oferta sobre los atractivos de la vida rural, que pa-
rece ser cada vez mds apreciada por los habitantes de los centros urbanos. La proximidad con Brasi-
lia (Capital Federal) y con Goiania (Capital del estado vecino de Goids) son ventajas de localizacion
muy favorables a la implantacién del proyecto.

Desde el punto de vista de la movilizacion de los actores, es interesante destacar las posibili-
dades que abre la actividad turistica, ya que incentiva a distintos segmentos sociales a incorporarse
a los esfuerzos de coordinacidén, debido a que visualizan ganancias futuras. La formalizacion del
Circuito Turistico es considerada como una accién concreta que puede contribuir a la generacion de
ingresos —para los artesanos, que verfan ampliado el mercado para sus productos; para los duefios
de hoteles y otros tipos de hospedaje, que tendrian mayor flujo de turistas en busca de alojamiento;
para los agricultores familiares, que podrian colocar en el mercado local productos diferenciados y/o
explotar sus propias fincas como parte de la oferta de turismo rural- ademds de contribuir a la con-
servacion ambiental y al rescate cultural e histdrico.

30 Grande Sertdo: Veredas es el titulo de la principal obra de Jodo Guimar&es Rosa, uno de los mas importantes escritores bra-
silefios.

31 El Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE) es la principal organizacion del pais en fomento
de este sector. El Servicio Social del Comercio (SESC) es una institucién ligada a los sindicatos del sector y apoya proyectos
en las areas de cultura y educacion, entre otras.
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6.2. Redes de actores y arreglos productivos generados por la proximidad territorial

Como se ha analizado en el punto anterior, los arreglos productivos generados por la proximi-
dad territorial estdn orientados a identificar acciones concretas alrededor de proyectos innovadores
que puedan impactar en el desarrollo de la region.

Estas articulaciones fueron incorporadas al COTEN, de manera de potenciar las relaciones
entre los distintos actores. Sin embargo, este proceso también incluye diversos conflictos de intereses
generados por las distintas visiones de los actores.

En la region parece haberse gestado un espacio que potencia la proximidad entre actores, que
empiezan a identificar proyectos concretos concebidos bajo una orientacion territorial que supera los
Iimites municipales y/o sectoriales.

Los casos de arreglos productivos presentados anteriormente indican que la concurrencia de
acciones de distintos actores puede estar ampliando la capacidad de atraer recursos que antes no
estaban disponibles para la regién. Ademads, este proceso brinda mayor calidad y fortaleza a las pro-
puestas de proyectos, que de esta manera incorporan distintas dimensiones y aspectos mds alld del
econdémico.

El ejemplo de la Agencia del Valle de Urucuia es emblemdtico en este sentido. La vinculacién
entre agricultores familiares, organizaciones que los representan (FETAEMG, STRs), alcaldes mu-
nicipales y organizaciones externas al territorio (SEBRAE, Fundacion Banco do Brasil, Ministerio
de Integracion Nacional) estd creando las condiciones para la aplicacion de recursos en proyectos
productivos que anteriormente no existian. Por otro lado, la existencia de financiamiento para estos
proyectos da una clara sefial hacia los actores, que los estimula a seguir invirtiendo tiempo y recursos
en proyectos colectivos, en una dindmica virtuosa que puede tener gran impacto en el desarrollo de
la region.

Esta experiencia, si es debidamente analizada e incorporada en el dmbito del COTEN, puede
generar lecciones importantes para la puesta en marcha de otros proyectos estratégicos para la region,
como por ejemplo en las iniciativas que apuntan a la produccién de biodiesel y a la implantacién de
una agroindustria regional que agregue valor a los productos primarios.

7. ANALISIS DE IMPACTO EN EL DESARROLLO REGIONAL: PROPUESTAS DE
INDICADORES

7.1. Indicadores propuestos en las estrategias

La estrategia propuesta por la region Noroeste de Minas Gerais presenta una gran debilidad
en lo que respecta a los indicadores, lo que es reflejo del proceso de elaboracion antes analizado, que
se encuentra fuertemente condicionado por una légica de captura de recursos publicos, cuyos resulta-
dos no estdn dados por el impacto en el desarrollo de la region, sino por la cantidad de recursos que
se logra captar.

De esta forma, no es extrafia la ausencia de una propuesta consistente de utilizacién de indi-
cadores de impacto para las acciones propuestas en la estrategia de desarrollo regional. Mds bien la
experiencia sefiala que serfa bastante extrafio encontrar aqui un set de indicadores que fueran moni-
toreados en el dmbito del COTEN.

De esta situacién surgen dos aspectos para discutir: a) el rol que pueden desempeiiar los
indicadores en la ampliacién de la capacidad de andlisis de la realidad por parte de los actores in-
volucrados; y b) el rol que pueden desempeiiar los indicadores en las disputas internas en el dmbito
del COTEN, toda vez que ayudan a revisar aspectos de la realidad que pueden colocar en posiciones
antagdnicas a algunos de los actores.
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Es fdcil imaginar que la implementacion de indicadores precisos y monitoreados de forma
permanente en el dmbito del COTEN podria dar como resultado, por ejemplo, un sesgo en la aplica-
cion de recursos, ya sea hacia determinados proyectos como hacia alguno de los segmentos sociales
ahf representados. Tomando como ejemplo concreto la iniciativa de produccion de biocombustibles
en la region, con la utilizacion de indicadores los participantes del COTEN podrian tener acceso a
informaciones precisas sobre qué tipos de agricultores estdn siendo mds o menos beneficiados, y qué
resultados estdn obteniendo desde el punto de vista de generacién de empleo, generacion de ingresos
u otras variables que se decida analizar. Lo que es mds probable es que surjan diferencias acerca del
mejor destino de los recursos, o pujas en relacién con la apropiacion de los incentivos entregados, lo
que puede generar mds de un conflicto entre grupos de actores. Por otro lado, con la implementacion
de indicadores serfa posible identificar fallas en los procesos y corregir la orientacion de proyectos y
programas, obviamente de forma negociada y con un andlisis claro y compartido sobre los intereses
y conflictos entre los grupos.

7.2. Indicadores utilizados por la Alianza

Hasta ahora, en el dmbito del COTEN los actores se han mostrado mds preocupados por con-
seguir recursos para la implantacion de proyectos que puedan tener un impacto en el desarrollo de la
region que por la utilizacion de indicadores para analizar la gestion de la Alianza. Esto hace que en la
percepcion de los miembros del Consejo, la implementacién de indicadores sea considerado un tema
destinado a una fase posterior, en el momento en que los proyectos ya se encuentren en ejecucion.
Sin embargo, la participacion en el dmbito del COTEN demanda el establecimiento de criterios ob-
jetivos que permitan verificar cudles son los actores que estdn efectivamente comprometidos con el
avance del esfuerzo colectivo emprendido en el Consejo.

Por todo esto, en los acuerdos formulados y asumidos por los actores en las reuniones ordina-
rias del COTEN, han sido dos los instrumentos previstos: a) el control de presencia de los actores en
las reuniones y b) la elaboracion y validacién de actas de las reuniones, en las cuales quedan registra-
dos los acuerdos y las responsabilidades atribuidas a cada uno de los miembros del Consejo.

Si bien el control de presencia de los actores parece, a primera vista, no mds que un instru-
mento burocrdtico que fuerza a los miembros a participar de las reuniones, se ha constituido como
un instrumento que permite la identificacion de aquellos sectores y representantes que estdn efec-
tivamente comprometidos con la puesta en marcha de la estrategia elaborada. Obviamente, se trata
de un indicador muy limitado para evaluar la calidad de la participacion, pero es un instrumento ttil
cuando las intensifican las discusiones y deben ser tomadas decisiones estratégicas. Es decir que la
participacion constante en las reuniones del Consejo sirve para legitimar las posiciones de los acto-
res, y es utilizada como argumento importante en las disputas sobre temas en los cuales el consenso
es mds dificil de lograr. Un ejemplo de esta situacién tuvo lugar en el momento en que era discutido
el reglamento interno del COTEN, instrumento juridico que formaliza este arreglo institucional. En
esa discusion, la posicidn de fuerza de algunos actores estuvo basada en el hecho, reconocido por
los demds, de que participaban de forma mads regular e intensa de las actividades del Consejo. Efec-
tivamente, aunque de forma subjetiva, la participacion constante y el control de la presencia en las
reuniones ordinarias acaba por constituirse en una ventaja que los actores aprovechan al momento de
enfrentar posiciones divergentes.

Por otro lado, la elaboracién, lectura y aprobacion de actas de las reuniones ordinarias se
muestra como un instrumento adecuado de seguimiento de los acuerdos asumidos entre los actores.
De hecho, una vez registrada el acta de la reunién, quedan formalizadas las decisiones tomadas por
los participantes. El procedimiento es sencillo: el Secretario Ejecutivo del COTEN elabora el acta de
la reunion, que es presentada y discutida en la reunién siguiente por los asistentes. Una vez aprobada,
es registrada oficialmente y pasa a constituirse en documento oficial del Consejo.
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7.3. Desafios y perspectivas de la utilizacion de indicadores en los territorios

La utilizacién de indicadores en los territorios parece estar directamente relacionada con el
grado de madurez de las experiencias de planeacién participativa para el desarrollo territorial. Por
eso, quizd sea demasiado exigente esperar que iniciativas recientes como la del COTEN incorporen
desde el comienzo indicadores precisos que sean acompafiados de forma sistemadtica.

Como también se ha dicho, los indicadores pueden ser instrumentos muy interesantes que
ayuden a los actores a comprender mejor y de forma mds estructurada los cambios por los cuales es-
tan pasando los territorios, y también a comprender como se comportan los demds actores.

Lo que explicaria el poco uso de indicadores en este tipo de experiencia es, sencillamente,
que los incentivos que tienen los actores para incorporarlos a su trabajo cotidiano son demasiado
pequenos. Dicho de forma directa, la experiencia anterior de gran parte de los miembros del COTEN
en otros consejos municipales, que orientan la participacidn de los actores a la definicidn ex-ante de
lo que se debe hacer con una cantidad limitada de recursos. Cuando tienen que evaluar ex-post la
utilizacion de los recursos ptblicos, lo tinico que deben verificar es si los recursos fueron utilizados
como se habfa discutido y planificado anteriormente. La evaluacion de impacto del uso de recursos
ptiblicos no ha formado parte del quehacer de los actores en los consejos existentes hasta ahora.

De esta forma, invertir en capacitacidn para la utilizacién de indicadores de impacto y de ges-
tién es una de las prioridades para la region. Ello se relaciona, también, con la necesaria capacitacion
de los actores en la elaboracidn, gestién y evaluacién de proyectos concretos. Una de las principales
carencias en regiones rurales es la baja capacidad de formulacién de proyectos que puedan realmente
tener un impacto en el desarrollo del territorio.

8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

8.1. Mecanismos e incentivos para la promocion del desarrollo territorial en el Noroeste de
Minas Gerais

El caso analizado en este informe aporta elementos interesantes para una mayor comprension
de los procesos enddgenos de promocion del desarrollo en regiones rurales.

El primer elemento que debemos destacar estd relacionado con los mecanismos utilizados
para la coordinacion entre los actores. E1 COTEN es hoy el principal mecanismo de articulacién ho-
rizontal de actores de la region del Noroeste de Minas Gerais. Es en el dmbito de este Consejo donde
se retinen diversos segmentos sociales que representan, de forma mds o menos legitima, al conjunto
de la sociedad.

Un primer andlisis sobre el mecanismo de conformacién del COTEN indica que necesita
ajustes para ampliar su capacidad de representacion democrdtica. Al tratarse de un espacio de poder,
es necesario crear formas de participacién mds avanzadas y transparentes, que impidan la captura del
Consejo por parte de algunos de los grupos sociales representados. Se percibe, en el dmbito del Con-
sejo, una lucha permanente entre los actores por ampliar su influencia en las decisiones. Es por eso
que, sin reglas claras y consensuadas entre los participantes, las disputas hacia el interior del COTEN
podrian comprometer la accion colectiva.

En el caso analizado, la elaboracion, seguida de la discusién y posterior registro de un Re-
glamento Interno que formalizara y estableciera reglas para la actuacién del Consejo ha sido una
experiencia que merece ser destacada. Para llegar a un consenso sobre el texto de dicho documento,
fueron necesarias tres reuniones ordinarias del COTEN, lo que indica también que el proceso de defi-
nicién de las “reglas del juego” nunca es sencillo y debe ser tomado con calma por los representantes
de los segmentos sociales involucrados en el nuevo arreglo institucional que se estd conformando.
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Por otro lado, el principal incentivo que estimula la participacion de los actores en el dmbito del
COTEN parece ser la posibilidad futura de poner en marcha proyectos que tengan un impacto positivo
en la region. Esta posibilidad futura de obtener donaciones y/o préstamos para implementar proyectos
moviliza a los actores y los estimula a invertir tiempo y recursos individuales en un proceso de re-
flexion y negociacidén sobre el futuro del territorio. La experiencia acumulada de la Agencia de Desa-
rrollo Integrado y Sostenible del Valle de Urucuia es una referencia importante, que contribuye a crear
expectativas entre los actores sobre la posibilidad de poner en marcha proyectos y acciones que respon-
dan a las demandas del segmento social al que representan. Todo esto agrega importancia a iniciativas
como la del Consejo, para el intercambio de experiencias y la interaccion entre los actores territoriales.

8.2. Recomendaciones para mejorar la gestion del territorio

No se busca aqui formular recomendaciones generales sobre la gestion del territorio (lo que
serfa una empresa mucho mds compleja y aventurada), sino mds bien brindar recomendaciones con-
cretas sobre la gestion del espacio de articulacion de actores en el caso especifico del COTEN.

Entendido de esta forma, esta seccion apunta inicialmente a dos cuestiones generales: a) la ne-
cesidad de avanzar en la definicion de las reglas formales de representacion de los actores en el dmbi-
to del COTEN; y b) la necesidad de una definicién mds clara de responsabilidades entre los actores,
de manera de lograr compromisos para acciones especificas orientadas al desarrollo de la region.

El primer desafio es consolidar un mecanismo de representacién social que garantice la
participacion amplia de la sociedad en las discusiones, negociaciones y decisiones sobre el futuro
del territorio, canalizadas a través del COTEN. El proceso inicial de conformacion del Consejo fue
fundamentalmente empirico, en un proceso constante de “prueba y error’. Superada esta fase inicial,
resulta fundamental establecer claramente mecanismos de participacidn y representacion social, que
son la base de la legitimidad para el COTEN.

El segundo desafio es mantener a los actores movilizados alrededor del Consejo y garan-
tizar el flujo permanente y eficaz de informaciones. De hecho, en las udltimas reuniones ordinarias
del COTEN, uno de los temas sefialados con insistencia por los participantes ha sido la necesidad
de mejorar la comunicacién interna. Las herramientas que estaban siendo utilizadas, en especial la
comunicacidén via e-mail, fueron consideradas importantes pero no suficientes, ya que no todos los
participantes tienen acceso diario a Internet, por lo que se hizo necesario combinar esta via de comu-
nicacion con otras como las cadenas telefénicas, los envios postales y la radio.

El rol del Secretario Ejecutivo también pasa a ser fundamental para garantizar el buen flujo
de la comunicacion. De hecho, como lo muestra la experiencia en las otras regiones que estdn siendo
analizadas en el dmbito de este Proyecto de Cooperacién Técnica (GCP/RLA/152/IAB — FAO/BID),
el rol del “animador” regional es de extrema importancia para el éxito de una iniciativa de articu-
lacion territorial de actores. En la region Noroeste de Minas Gerais, la iniciativa de la Emater de
aportar un técnico que actie como Secretario Ejecutivo del COTEN ha significado un aporte impor-
tante de recursos (humanos y también financieros, en este caso) para la regién. Sin embargo, se hace
necesario avanzar en la buisqueda de recursos propios para el mantenimiento de un equipo técnico
independiente, que no esté bajo la tutela de ninguna de las organizaciones que componen el Consejo,
como una forma de garantizar la independencia en la toma de decisiones ejecutivas.

La elaboracién de una base de datos sobre las iniciativas que han sido implementadas en la
region es otra forma de facilitar el intercambio entre los actores y de ampliar el conocimiento de la
realidad local y regional. Identificar, catalogar y divulgar los proyectos en marcha en la region es
siempre una demanda de los actores, y una oportunidad para ampliar su conocimiento mutuo. A su
vez, este “catdlogo” de iniciativas puede servir para difundir oportunidades e informaciones hacia
otras esferas y localidades. La propuesta de creacion de una pdgina web para la experiencia de desa-
rrollo territorial del Noroeste de Minas Gerais es, en este sentido, sumamente importante.
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8.3. Recomendaciones para mejorar la implementacion de la estrategia

Una primera recomendacidn para una mejor implementacion de la estrategia de desarrollo
regional estd relacionada con la capacidad de generar buenos proyectos de intervencion, que reflejen
la orientacién general que se pretende dar al desarrollo de la regién y que sirvan de instrumento de
negociacion para atraer nuevos recursos.

Asimismo, la generacién de buenos proyectos de intervencion estd relacionada a la mejora de
las capacidades de los actores para negociar en dmbitos de trabajo colectivo, y también a la capaci-
dad de los asesores técnicos, que deben transformar las ideas en propuestas concretas que generen
vinculos con actores externos a los territorios, como bancos y organizaciones de apoyo. Una vez
mds, es necesario destacar la experiencia de la Agencia de Desarrollo del Valle de Urucuia en este
sentido, pues ha logrado recorrer este camino para viabilizar inversiones hacia la region.

La orientacion general estd dada por la posibilidad de conciliar las capacidades técnicas
de la Agencia para la elaboracion de propuestas, con la capacidad de vinculacion de actores y
negociacion de conflictos potenciales en un ambiente efectivamente democratico, que es la prin-
cipal fortaleza actual del COTEN.

La combinacion de dos experiencias que ya estan en marcha en la region puede ser la
principal apuesta para mejorar la implantacion de la estrategia de desarrollo regional. Es a la
vez una muy buena oportunidad para verificar hasta qué punto existe una contradiccion entre partici-
pacidn e innovacién: por un lado, existe una organizacién que tiene experiencia y estd logrando cap-
tar recursos para proyectos importantes en la dindmica regional, pero que estd constituida por actores
de un mismo sector, con fuertes vinculos entre si; por otro lado, se presenta un nuevo arreglo de fuer-
zas sociales, ampliamente representadas y con alto grado de diversidad, pero que hasta la fecha no ha
logrado avanzar en la elaboracion de propuestas que puedan capturar financiamiento.

8.4. Recomendaciones para mejorar la capacidad de seguimiento y evaluacion del desarrollo
territorial

Una vez mds, es necesario resaltar que el seguimiento y la evaluacion del desarrollo territorial
debe ser una preocupacién permanente en la experiencia del COTEN en la region Noroeste de Minas
Gerais. Plantear un conjunto de indicadores minimos que permitan a los actores verificar si sus es-
fuerzos estan efectivamente modificando las condiciones sociales, economicas, ambientales, cultura-
les, politicas de la regién es condicion fundamental para que los miembros sigan comprometidos con
el esfuerzo colectivo materializado en el COTEN.

9. LECCIONES APRENDIDAS EN LA REGION NOROESTE DE MINAS GERAIS

Este item del informe busca sintetizar las principales lecciones aprendidas en el caso de la
region Noroeste de Minas Gerais, ordenadas en seis aspectos que fueron tratados anteriormente. Lo
que se intenta es buscar algunas pistas sobre lo que podria ser implementado en experiencias simila-
res, y fundamentalmente aquellos elementos que no deberian repetirse en otros casos y proyectos.

9.1. Criterios para la definicion/delimitacion de territorios rurales

o Existe una delimitacién subjetiva del territorio dada por los propios actores, fruto de un pro-
ceso de construccion social que refleja una fuerte, aunque genérica, identidad comuin.
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9.2.

9.3.

94.

Sin embargo, existen subdivisiones (“territorios dentro del territorio”) que se complementan
en un conjunto mds amplio y tornan mds fécil la articulacién de actores y la puesta en marcha
de proyectos concretos.

La descoordinacion de las politicas y programas de gobierno (a nivel federal y estatal) que
inciden en la zona presiona y confunde a los actores, y genera mds dificultades para establecer
los limites territoriales.

Por otro lado, aquellos actores con mds recursos (materiales y simbodlicos) y mayor capacidad
de vinculacion con otras esferas de gobierno, aprovechan la incertidumbre para capturar re-
cursos de los distintos programas y politicas para objetivos e iniciativas que privilegian a su
sector social o productivo.

Es por eso que se debe garantizar la legitimacion socio-técnica de la delimitacion territorial,
asociando las dimensiones objetivas establecidas por el Estado con las dimensiones subjetivas
dadas por las percepciones de los propios sectores sobre los limites reales de su territorio.

Formulas institucionales para la interaccion piblico-privada y para la promocion y ges-
tion del desarrollo territorial

Los espacios de concertacion contribuyen a disminuir la desconfianza y fomentar relaciones
de cooperacidn entre los actores, al colocarlos en contacto sistemdtico y estructurado.

Sin embargo, es alrededor de proyectos concretos que la interaccion publico-privada se desarro-
lla con mds fuerza. El disefio y puesta en marcha de proyectos es una instancia que revela cudl
es la disposicion real de los actores a cooperar, y que genera dindmicas claras de participacidn.
El formato adoptado por el COTEN, con 1/3 de representaciéon de cada segmento (sector
puiblico, sector privado y sociedad civil), ha contribuido a disminuir el potencial de conflicto
entre actores, en especial porque intenta superar el cldsico sesgo que asocia el desarrollo terri-
torial rural a las actividades agropecuarias.

La formalizacién del Consejo, a través de la elaboracién, discusion y aprobacién de un “Re-
glamento Interno”, fue un proceso que llevo a los actores a discutir de forma abierta y trans-
parente las “reglas del juego” pata la mutua convivencia. Este documento orientador permite,
ademds, el establecimiento del Consejo como organismo legalmente constituido.

Instrumentos utilizados para promover el desarrollo territorial rural

La propuesta de un Fondo de Desarrollo Regional concursable para financiar proyectos parece
contituirse en un interesante instrumento para promover el desarrollo territorial rural, ya que
permitiria la financiacién de proyectos regionales innovadores.

A pesar de que los proyectos son los principales instrumentos para la promocidn del desarrollo
rural en la regidn, los actores necesitan mds capacitacion para la formulacion de proyectos con-
sistentes. Es necesario prever acciones de capacitacion permanente para superar esta limitacion.
El intercambio de experiencias, con visitas a iniciativas similares, en la propia zona y/o en otras
regiones, ha sido una actividad que estimula a los actores a invertir esfuerzos en nuevas acciones.
El intercambio de experiencias permite establecer cierto tipo de “benchmarking”, un conjunto de
referencias que pueden ser utilizadas por los actores al momento de planificar sus acciones.

Articulacion de distintos programas piblicos y privados, mecanismos e incentivos para
la coordinacion horizontal

Sin lugar a dudas, la articulacion de programas ptiblicos y privados en un enfoque territorial
sigue siendo uno de los principales desafios a cualquier iniciativa de este tipo.
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9.5.

En este sentido, la experiencia de la regién Noroeste de Minas Gerais muestra un avance en
la coordinacion de programas y proyectos ejecutados en la region. De forma constante, en el
dmbito del COTEN, los actores fueron identificando complementariedades y alineando incen-
tivos alrededor de proyectos concretos para la region.

La participacion en el COTEN estimula procesos de aprendizaje por interaccion que acaban
por alterar comportamientos en los actores. La prictica constante de analizar la realidad y las
acciones de otros lleva a la identificacion de oportunidades de cooperacidn, bajo la 16gica de
que la accion comtun permite lograr mejores resultados que las acciones aisladas de los acto-
res. Asi, el COTEN sirve como espacio de encuentro y disputa sobre el futuro de la regidn,
pero principalmente como dmbito de aprendizaje organizacional. Por eso, es importante ga-
rantizar que las instancias colegiadas como el COTEN promuevan y faciliten la interaccion
entre los actores alrededor de una dindmica permanente de andlisis de la realidad, y de una
intervencidn estructurada y pactada entre los propios participantes.

Para que esta interaccion resulte fructifera, es importante tener en cuenta dos factores:

a) el rol que cumplen los animadores de los procesos de articulacion de los actores;

b) el rol que cumplen los proyectos que se disponen estos actores a realizar. Sobre el pri-
mer punto, la experiencia en la region muestra que la animacidn del espacio de concer-
tacion y planificacion depende fuertemente de la accién de un conjunto muy reducido
de actores. Aunque estos animadores logren involucrar a los demds actores y conectar
nudos de la red que se ha conformado, existe el riesgo permanente de que los cambios
en ese pequeno grupo de actores-animadores afecten todo el proceso de accion colecti-
va. Por otro lado, cuando se van concretando acciones alrededor de proyectos especifi-
cos, los actores se comprometen de forma mds intensa con todo el proceso, porque una
vez que han invertido recursos y esfuerzos en acciones concretas, tienen mads incenti-
vos para seguir cooperando.

Articulacion vertical: mecanismos e incentivos para vincular distintos niveles territoriales

La identificacién de un territorio como el del Noroeste de Minas Gerais, y la legitimacién de
organismos participativos como el COTEN como instancias de articulacién y representacion
de los actores regionales, son elementos que también impulsan mejores formas de articulacion
vertical entre diferentes niveles gubernamentales.

La estrategia de desarrollo regional se ha mostrado como un gran elemento para lograr estos
vinculos. A través de una instancia participativa de los actores regionales como el COTEN,
las diferentes instancias gubernamentales podrian mejorar la localizacién de incentivos y en-
contrar nuevas posibilidades de inyectar recursos para el desarrollo territorial.

Esto demanda, como ya se ha dicho en este informe, la creacion y consolidacién de un siste-
ma de seguimiento y evaluacién que permita a los actores tener informacién fluida acerca de
los avances en la implementacion de la estrategia, y que también sirva para reorientar accio-
nes estratégicas.

Para ello, es necesario invertir en la ampliacién de las capacidades para formular, ejecutar,
gestionar y evaluar proyectos productivos y sociales, lo que les permitiria a los actores con-
cretar y analizar acciones de cooperacién mutua.

La articulacion del COTEN con las universidades y facultades de la region es, en este sentido,
muy importante.

Por dltimo, para ampliar la capacidad de articulacion vertical es necesaria una intensa labor
de difusion de las actividades del COTEN, en especial aquellas iniciativas que involucran a
secretarfas estatales y organismos gubernamentales y privados, de manera que actores ubica-
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dos en otros niveles gubernamentales identifiquen en la articulacién regional una oportunidad
para direccionar recursos y financiamiento.
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DESARROLLO TERRITORIAL RURAL EN LA
REGION CENTRO SUR/VALLE DEL SALGADO
- CEARA - BRASIL 32

ANTECEDENTES

La region Centro Sur/Vale do Salgado, en el estado de Ceard, Brasil, vive una interesante
experiencia de articulacidn regional de actores alrededor de la puesta en marcha de proyectos que
conforman un Plan de Desarrollo Regional.

Agrupados en un Consejo de Desarrollo Regional, cuya conformacion fue promovida por el
gobierno estatal a través de la Secretaria de Desarrollo Local y Regional, distintos actores guberna-
mentales y no gubernamentales, publicos y privados buscan nuevas formas de cooperacién y estable-
cen vinculos que previamente no existian entre ellos. Por otro lado, la constante experimentacion de
nuevas formas de cooperar ha influenciado también al aparato estatal, que a través de sus secretarias
ha dado un gran impulso al Consejo de Desarrollo Regional, y ha encontrado nuevos incentivos para
articular mejor sus acciones y promover nuevas iniciativas para el desarrollo de la region.

Este trabajo presenta los caminos, desafios y tendencias del proceso de desarrollo regional,
asi como los principales instrumentos y herramientas utilizados por los actores para lograr mejores
resultados en su trabajo.

32 Este capitulo fue desarrollado por Luiz Carlos Beduschi Filho. Profesor e investigador de la Escuela de Artes, Ciencias y
Humanidades de la Universidad de San Pablo, Brasil. Consultor del componente Desarrollo Territorial Rural Proyecto de
cooperacion técnica entre la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe y la Divisiéon de Desarrollo Rural del
Departamento de Desarrollo Sostenible del Banco Interamericano de Desarrollo. El autor agradece los comentarios de los
colegas de FAO y BID, en especial de Rodolfo Oliveira, Alejandra Palma, Fernando Soto Baquero y César Falconi.
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1. INTRODUCCION Y CONTEXTO DEL ESTUDIO DE CASO
1.1. Elementos de contexto del estudio de caso

El principal elemento a considerar aqui es la existencia, en el estado de Ceard, de una politi-
ca explicita de desarrollo local y regional. De hecho, entre los estados brasilefios, Ceard se destaca
por tener una orientacioén clara hacia el fortalecimiento de espacios geograficos y la disminucién de
desigualdades espaciales. Esta politica estd basada en una constatacion alarmante: casi un tercio de la
poblacidn del estado se concentra en la zona metropolitana de Fortaleza, capital estatal localizada en
el litoral. Esta concentracidn, originada por la falta de expectativas de insercion econdmica y social
en el interior del estado, trae graves problemas sociales, ambientales y econdmicos.

La percepcion de que el flujo continuo de poblacion hacia esta zona es insostenible a mediano
plazo hizo que el gobierno estatal adoptara una decidida orientacion de “interiorizar el desarrollo”.

Ello también a la luz de varios estudios que sefialaban que los cambios significativos ocurri-
dos en ese estado, que habfan generado mejores indicadores econdmicos, atin no habfan llegado a
alcanzar su pleno potencial. Es decir que las profundas transformaciones en la gestién publica pro-
movidas durante las dltimas dos décadas no habian logrado atn traducirse en la desconcentracion del
desarrollo en el estado.

El estudio mds emblemadtico es, sin duda, el realizado por Judith Tendler (1998), que lleva el
sugestivo titulo de Good Governance in the Tropics. La autora analiza cémo un conjunto de reformas
modernizadoras cambian los incentivos para la actuacién de la tecnocracia publica y contribuye a la
creacion de un ambiente propicio para la inversion privada en el estado de Ceard. Adicionalmente, el
establecimiento de una Secretarfa de Desarrollo Local y Regional (SDLR) agreg6 institucionalidad a
esta orientacion gubernamental. Creada para fomentar el desarrollo de las dreas al interior del estado,
la SDLR maneja un conjunto de programas y proyectos que serdn presentados a lo largo de este tra-
bajo. Esta oficina busca articular también las acciones de distintas secretarias sectoriales, para gene-
rar mds eficiencia en el gasto publico y mayor eficacia de las politicas y programas.

Como puede verse en el sitio web de la SDLR, la misién de esta Secretaria es: “Promover
el equilibrio espacial, economico y social, buscando de forma integrada el desarrollo sustentable
local y regional en el estado de Ceard”3. La preocupacion por reducir las desigualdades interregio-
nales a través de la promocién de procesos de desarrollo local es el eje fundamental de la labor de
esta Secretarfa.

Ademds, la politica de desarrollo local y regional en Ceard parte de dos supuestos funda-
mentales:

a) El primero estd relacionado con la reestructuracion espacial, es decir la idea-fuerza de que el
fortalecimiento del sector urbano en el interior del estado generard economias de aglomeracion
y oferta de servicios no agricolas, necesarias para absorber la poblacion excedente en el sector
rural, y apoyar el desarrollo productivo (Bar El, 2002) Se trata de una estrategia planeada de
desconcentracion de la inversion publica hacia centros urbanos intermedios, como base de una
nueva estructura socioeconomica de cardcter regional (Governo do Estado do Ceard, 2004).

b) El segundo presupuesto tiene que ver con la estrategia de desarrollo local propiamente dicha,
es decir con el fortalecimiento de los gobiernos locales y el apoyo al desarrollo productivo
endogeno de las regiones. Se trata de una estrategia planeada de capacitacion y promocion
de nuevas relaciones e institucionalidades compartidas entre el Estado y la sociedad, como
base para un nuevo modelo de gestion de la estructura socioeconomica regional emergente.

38 Promocionar el equilibrio espacial, econémico y social, buscando de forma integrada el desarrollo sostenible local y regional
del Estado de Ceara.
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1.2. Caracteristicas generales del territorio: econémicas, sociales, ambientales, culturales,
politico-institucionales3

Los origenes

En Ceard, en el afio 1823 existian 18 municipalidades, entre las cuales se encontraba Ic6,
uno de los primeros pueblos formados como resultado de la expansion de la actividad ganadera. De
las municipalidades que actualmente conforman la regién, Lavras da Mangabeira tuvo importancia
durante un breve ciclo de explotacién de oro en la region. Por otra parte, Jucds dio origen, dadas sus
particularidades geogrdficas, a un aglomerado urbano que se desarroll6 de forma duradera a lo largo
del tiempo. Estos tres municipios dieron origen a las demds comunas que actualmente conforman la
region, a través de un proceso mds reciente de subdivisiones y conformacion de gobiernos locales.
Iguatu y Ords tuvieron su origen en Icd; de Iguatu derivaron Acopiara y Quixeld. De Lavras da Man-
gabeira surgieron Vdrzea Alegre, Umari, Cedro, Ipaumirim y Baixio; de Jucds, nacieron Saboeiro y
Carius. Estos 14 municipios constituyen actualmente la regién Centro Sur/Vale do Salgado.

Lo que es interesante destacar aqui es que este proceso de subdivision, aunque haya confor-
mado un conjunto de 14 municipios con autonomia y vida politica propias, tienen su origen en ape-
nas tres municipios, lo que contribuyd, como se verd mds adelante, a la conformacion de una fuerte
identidad territorial.

FIGURA1
MAPA DE LA REGION CENTRO SUR/VALE DO SALGADO

Cligue sobre o municipio para
wizualizar PBM, PDDU e APLs.

Fuente: Pagina web de la Secretaria de Desarrollo Local y Regional de Ceara, http://www.sdlr.ce.gov.br.
Aspectos ambientales
Potencial hidrico

La regidn se caracteriza por un alto potencial hidrico, con la represa de Orés (1,94 mil mi-
llones de m?) y la de Trussu (260 millones de m?) como sus dos mayores exponentes. Segin el Plan

34 Las informaciones volcadas en este item fueron mayormente obtenidas del informe presentado a la FAORLC por la Secreta-
ria de Desarrollo Local y Regional de Ceara (SDLR) en marzo de 2005.
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Estatal de Recursos Hidricos de Ceard (PERH-CE, 1991), la regidn forma parte de las cuencas hidro-
gréficas de los rios Salgado y Jaguaribe (dividido en Alto y Bajo Jaguaribe), tiene 11 represas publi-
cas (seis de ellas consideradas de mediano y gran porte, con una capacidad de reserva de agua de 2,4
millones de m? y un caudal de 458 millones de m%/afio). Estd prevista la construccidn, en la region,
de otras cuatro represas que aumentardn en 324 millones de m? la capacidad de acumulacién de agua
y ampliardn la disponibilidad hidrica en 28 millones de m>/afio.

Caracteristicas del terreno

La mayor parte del territorio presenta planicies y elevaciones suaves, caracteristicas de lo que
se llama la “Depressdo Sertaneja”. Las altitudes estdn entre los 200 y los 700 metros por encima del
nivel del mar.

La sede del municipio de Icé estd a 154 metros por encima del nivel del mar, mientras que la
sede del municipio de Acopiara estd a 317 metros por encima del nivel del mar.

Vegetacion

La vegetacion que predomina en la region es llamada “Caatinga Arbustiva Densa”. En los
municipios de Icd, Lavras da Mangabeira, Ords y Saboeiro se encuentra también “Caatinga Arbusti-
va Abierta”, as{ como en los municipios de Acopiara, Jucds y Saboeiro. En los municipios de Baixio,
Ipaumirim e Umari existe también la “Caatinga Arbdrea”.

Temperatura

La temperatura media de la regién es de 25,6 °C, con las medias mdximas y minimas respec-
tivamente en los meses de noviembre (35,2 °C) y julio (20,2 °C).

Luz solar

La region recibe alrededor de 2.900 horas de luz solar por afio, con luminosidad alrededor de
ocho horas al dfa.

Aspectos demogrdficos

En el afio 2000, de acuerdo con el Censo Demogrdfico Nacional, la poblacién total de la re-
gién era de 405 mil habitantes, lo que corresponde a 5,5% de la poblacion total de residentes en Cea-
rd. La region presentaba una densidad poblacional de alrededor de 31,4 habitantes/km?2, mientras que
el promedio del estado de Ceard es de 51 habitantes/km?. Si se toman en cuenta las definiciones de
ruralidad de la OECD, se podria afirmar que se trata de una region fundamentalmente rural. Incluso
cuando se ajustan los criterios a la realidad de América Latina, como lo hace Veiga (2002; 2005), se
constata que este territorio no puede ser considerado en ningtin caso como zona urbana. De hecho,
existe una dispersion poblacional acentuada, lo que hace que la problemdtica de los caminos y la co-
municacion entre municipios y comunidades sea uno de los principales factores para el crecimiento
de la region.

Segun la SDLR (2004), se observa un proceso de envejecimiento de la poblacion de la regidn,
que se explica por la migracidn del sector mds joven de la poblacidn hacia la capital del estado.

La tasa de analfabetismo funcional (porcentaje de personas de mds de diez afios que no tienen
mds de un afio de estudio formal) es de 24% en la region.
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Infraestructura regional
Accesibilidad

Las principales vias que conectan la regién son carreteras federales -BR-116 y BR-230-—y
estatales —CE-060, CE-153, CE-184, CE-282, CE-284, CE-371, CE-375 y CE-481—, que conforman
una red que tiene en Iguatu su nicleo central. Las conexiones entre las sedes de los municipios son
complementadas por caminos alternativos mantenidos por las propias municipalidades.

Hay un sistema ferroviario que conecta las sedes de los municipios de Acopiara, Baixio,
Cedro, Iguatu y Lavras da Mangabeira a la region metropolitana de Fortaleza. En Iguatu hay un
aeropuerto que recibe aviones de pequefio porte, ademds de realizar entregas de correos y agencias
bancarias.

Energia

La regidn estd bien dotada de energfa. Inversiones recientes garantizan la disponibilidad de
energia al menos por diez afios. Las sedes de los 14 municipios estdn dotadas de energia eléctrica su-
ministrada de forma constante. Mds alld de las sedes de los municipios, hay algunas localidades que
atn no tienen disponibilidad garantizada de energia eléctrica.

Abastecimiento de agua

De los domicilios permanentes en las sedes municipales de la regidn, el 70% estd conectado a
la red publica de distribucidn de agua. Sin embargo, fuera de los Iimites de las sedes municipales, el
acceso al agua atin es problemadtico. El principal instrumento que se estd utilizando para enfrentar este
problema es un proyecto, que cuenta con el apoyo del Banco Mundial, que instala servicios de capta-
cion de agua subterrdnea en comunidades rurales. El Proyecto San José obtuvo interesantes resultados
en comunidades rurales aisladas, al brindar acceso a una fuente renovable de agua en forma directa.

Aspectos economicos

La region Centro-Sur/Vale do Salgado tiene vocacion claramente agricola, con 48,24% de de
la poblacion total ocupada en este sector productivo. La vinculacién entre produccion y poblacion
es un punto fundamental para incrementar el desarrollo regional. Segtin una investigacion del IBGE
(Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica, 1990-2001) sobre la produccién agricola municipal,
la regidn se ha fortalecido como productora de frutas tropicales como mango, banana y naranja. La
participacion del sector primario en la composicion del Producto Interno Bruto Regional (PIB regio-
nal) es de 15,39%.

El sector industrial participa con 7,42% del PIB regional, y ofrece ocupacion para 11,86% de
la poblacién total (PEA total regional). [guatu concentra mds de 42% del PIB industrial de la region,
como resultado de la implantacién de proyectos financiados por el Fondo de Desarrollo Industrial
de Ceard. Aunque la actividad industrial sea débil, con poca capacidad de creacién de economias de
aglomeracion, los actores regionales identifican una tendencia al fortalecimiento del sector indus-
trial en la region. De alguna manera apuestan a esta tendencia, tradicionalmente identificada con la
modernidad.

El sector terciario, de servicios y comercio, se caracteriza fundamentalmente por empresas
que comercializan alimentos y por las empresas publicas, en especial municipales, que tienen gran
participacion en la composicion PIB regional: constituye el 77,20% del total del PIB de la region, y
es responsable por el 39,34% de los empleos generados.
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Para continuar con el andlisis del PIB, la regién pasd, a precios ajustados, de R$ 463,7 millo-
nes en 1996, a R$ 580,6 millones en 1998, lo que implic6 una mayor participacién de estos munici-
pios en el PIB del estado de Ceard, con un porcentaje que pasé del 2,96% al 3,08%, como se puede
observar en la Tabla 1.

TABLA 1
DISTRIBUCION DEL PIB DE LA REGION CENTRO-SUR 1998-2002
Municipio 1998 2002
Acopiara 70.462 86.929
Baixio 9.759 9.721
Carils 18.786 27.235
Cedro 29.873 41.739
Icé 67.569 101.786
Iguatu 168.508 240.702
Ipaumirim 21.031 20.673
Jucas 28.433 35.655
Lavras da Mangabeira 34.874 51.337
Oros 36.843 42.108
Quixeld 23.222 32.742
Saboeiro 18.825 24.478
Umari 11.561 11.855
Vérzea Alegre 40.844 59.067
Region Centro-Sur 580.590 786.027
Estado de Ceara 15.641.983 24.354.000
Regién/Ceara 2,96 3,23

Fuente: IPLANCE (2003).

La evolucion del PIB de la regién Centro-Sur/Vale do Salgado tuvo como contrapartida un
aumento del producto interno bruto per cdpita (Tabla 2), indicador que mide la riqueza media por
habitante.

TABLA 2
DISTRIBUCION DEL PIB PER CAPITA 1998-2002

PIB PER CAPITA (R$)
Municipio

1998 2000 2002
Acopiara 1.510 1.526 1.862
Baixio 1.556 1.397 1.679
Caritis 1.077 1.216 1.462
Cedro 1.273 1.431 1.718
Ico 1.177 1.344 1.617
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Continuacion Tabla 2

Iguatu 2.125 2.365 2.744
Ipaumirim 1.950 1.491 1.783
Jucés 1.383 1.307 1.553
Lavras da Mangabeira 1.383 1.355 1.640
Oroés 1.750 1.593 1.912
Quixeld 1.568 1.724 2.102
Saboeiro 1.568 1.239 1.494
Umari 1.549 1.313 1.616
Varzea Alegre 1.217 1.400 1.660
Regién Centro-Sur 1.506 1.479 1.774
Estado de Ceara 2.602 2.794 3.182

Fuente: IPLANCE (2003).

2. CRITERIOS DE IDENTIFICACION Y DELIMITACION DEL TERRITORIO
2.1. Historico de la constitucion del territorio

Como se ha dicho, la regiéon Centro Sur/Vale do Salgado en el estado de Ceard tiene su origen
en tres municipios que se conformaron a finales del siglo XIX. De estos municipios surgieron todas las
comunas que actualmente conforman la region, que suman un total de 14. Este proceso histérico condi-
ciona lazos de parentesco y otras relaciones sociales que facilitan el reconocimiento y fortalecimiento de
una identidad territorial comun, reflejada en determinadas formas de comportamiento en toda la zona.

Hay que destacar, sin embargo, que actualmente el municipio que ejerce mayor influencia eco-
ndémica y politica en la zona (Iguatu) se origind como parte del municipio de Icé. Las grandes exten-
siones territoriales de estos municipios originales, y la baja densidad poblacional, hicieron que se de-
sarrollaran impulsos de emancipacion politico-institucional, que se intensificaron después del afio 1988
con la promulgacién de la Constitucion Nacional, que entregaba mayores recursos y responsabilidades
a los municipios, reflejo de una voluntad politica clara de descentralizacion, caracteristica del periodo.

De esta forma, la regién Centro Sur/Vale do Salgado tiene sus limites territoriales definidos ac-
tualmente por un conjunto de 14 municipios, que fueron anteriormente apenas tres comunas originarias.

Sin embargo, cabe destacar que el proceso reciente de conformacidn del territorio como Re-
gién Centro Sur/Vale do Salgado no fue nada sencillo, como se verd en el préximo apartado.

2.2. Criterios operacionales utilizados para la identificacion/delimitacion del territorio

La delimitacion de la regién Centro Sur/Vale do Salgado se dio en el marco de una accion del
gobierno del estado de Ceard, que buscaba nuevas configuraciones espaciales para la intervencion
puiblica. Hay que destacar que, a diferencia de otros casos, la iniciativa gubernamental fue llevada a
cabo de acuerdo con criterios objetivos, definidos a partir de un amplio estudio de economia regio-
nal®® que intenta realizar una caracterizacion y jerarquizacién de los municipios del Estado, definien-
do una escala con cuatro niveles:

35 Se utilizd el Modelo Gravitacional de Newton, que utiliza el PIB para verificar la concentracion econémica. En Ceara, se ha

verificado que la actividad econémica se concentra en pocos polos de atraccion, lo que dio origen a la estratificacion de los
municipios en una escala de cuatro niveles (ver Bar El, 2005).
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U Fortaleza y Region Metropolitana (Centro Primaz);

U Centros secundarios: municipios fuertes econdmica y socialmente, ligados entre si y ligados a
las ciudades menores de la misma regidn;

o Centros regionales: municipios menores, que deben ejercer en su regién el rol de centro de
soporte para el desarrollo regional;

. Municipios de pequefio porte: centros locales, influenciados por los centros secundarios regionales.

De esta forma, la regién Centro Sur/Vale do Salgado tiene un centro secundario (Iguatu), un cen-
tro regional (Icd) y otros 12 municipios de pequefio porte. Una delimitacién propuesta en un comienzo
exclufa a tres municipios relacionados al Valle del rio Salgado (Baixio, Umar{, Upaumirim). Cuando el
estado de Ceard propuso la delimitacion espacial de la region, bajo su politica de desarrollo territorial,
esta division fue concebida sélo como Regidn Centro Sur. Sin embargo, la percepcion y las opiniones de
los habitantes y representantes politicos de los tres municipios excluidos se hicieron escuchar durante el
proceso de delimitacidn, por lo que estos municipios fueron posteriormente incluidos en la regién.

FIGURA 2
PLANES DE DESARROLLO REGIONAL EN EL ESTADO DE CEARA

PLANCS DE DES BENWVO LWV ME NTO REGM NAL - PO

CEARA -

Esta discusion sobre la delimitacidn regional es un buen ejemplo de cémo empalmar la di-
mension técnica, basada en criterios objetivos, y la dimension cultural, basada en caracteristicas
historicas, politicas y culturales, al momento de definir los limites de un determinado territorio. Por
un lado, la dimensidn técnica tiene la legitimidad que le otorga el aparato cientifico que la sostiene;
por otro lado, la dimension cultural, dada por un claro sentimiento de pertenencia a la zona por parte
de los actores, logra legitimidad y convence a los tomadores de decisiones en el nivel estatal de la
importancia de integrar a estos municipios a la region.

36 De alli la denominacion compuesta: Region Centro Sur/Vale do Salgado.
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Esto fue posible por dos motivos principales. Por un lado, la articulacién de los representantes
de estos municipios, que lograron el apoyo de los otros alcaldes y liderazgos municipales vecinos.
Por otro lado, el equipo técnico que estaba conduciendo el proceso de planificacion regional, al utili-
zar métodos y herramientas participativas, no podia dejar de tomar en cuenta este tipo de demanda.

Obviamente, el esfuerzo que hicieron estos municipios se explica también por el interés y
las posibilidades que abre la insercién en una red mds grande de municipios que reciben, por parte
del gobierno del estado, una politica de apoyo diferenciada. Quedar afuera del proceso significaria
quedar aislados y lejos de los incentivos que entregaria el gobierno estatal. De este modo, se puede
afirmar que existe un conjunto de circunstancias que provocan la redefinicion de los limites territo-
riales de esta regidn, que fueron efectivamente tomadas en cuenta en los ejercicios de delimitacion
realizados en otras zonas del Estado, segtin entrevistas con los técnicos de la SDLR.

2.3. La construccion de las alianzas en el territorio: dificultades y oportunidades identifica-
das a partir de la delimitacion

Los origenes de la construccion de la alianza en la region se remontan al afio 2002, cuando se
inici6 el proceso de andlisis y planificacion del desarrollo regional. Entre las estrategias de la SDLR es-
taba incluida, con un énfasis importante, la creacién y consolidacién de Consejos de Desarrollo Regio-
nal. Estos consejos fueron conformados a través de un proceso intenso de andlisis e identificacion de ac-
tores locales, que debia derivar en un Plan de Desarrollo Regional consensuado entre los participantes.

Cuando esta region pas6 a formar parte del Proyecto de Desarrollo Regional (PDR) impulsa-
do por la FAO RLC, el Plan de Desarrollo Regional ya estaba listo, el Consejo de Desarrollo Regio-
nal (CDR) ya habia sido conformado, y habfa sido consolidada una plataforma de apoyo, que reunia
a un grupo importante de actores locales.

La intensa participacion del gobierno del Estado en todo el proceso, con la inversidn de recur-
sos para la movilizacion de los actores y para contratar estudios técnicos y asesorias especializadas
en la conduccion de las actividades de planificacidn, garantizé que el Plan fuera elaborado y rdpida-
mente aprobado por los participantes.

Sin embargo, cuando a mediados de 2004 se invit6 al gobierno de Ceard a indicar una regién para
participar del Proyecto de Desarrollo Regional coordinado por FAO RLC, se lleg6 a la conclusion de que
deberia tomarse la regiéon Centro Sur/Vale do Salgado, para revisar el proceso de concertacion de actores
y el mismo Plan de Desarrollo Regional, a la luz de una participacion ampliada de la sociedad civil. De
hecho, la percepcidn de los dirigentes de la SDLR en ese momento, confirmada después por los estudios
conducidos por el equipo del Proyecto, era que la participacion de la sociedad civil durante el proceso
anterior habfa sido muy escasa, lo que ameritaba un nuevo intento de movilizacién y coordinacién.

De esta forma, con el apoyo de FAO RLC, se inicié un intenso proceso de identificacién de
actores, una revision del Plan de Desarrollo Regional y se elabor6 una propuesta para una nueva con-
figuracién del Consejo de Desarrollo Regional.

3. ACTORES SOCIALES Y DESARROLLO: RACIONALIDAD, INTERESES, COM-
PORTAMIENTOS Y RESPUESTAS A INCENTIVOS

3.1. Actores sociales involucrados en el proceso de formacion de alianzas regionales promo-
toras del desarrollo

Inicialmente, los principales actores sociales involucrados en la alianza regional, consolidada
en el Consejo de Desarrollo Regional, fueron aquellos mds directamente relacionados a las adminis-
traciones ptiblicas municipales.
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Ademds de los alcaldes, también participaron de forma intensa del proceso inicial los funcio-
narios publicos de distintas secretarfas estatales y/o agencias publicas que actian en la regién (SE-
BRAE, SESC, SENAR, EMATERCE).

La sociedad civil organizada, entidades de representacidn laboral, sindicatos rurales patrona-
les y de trabajadores rurales, entre otros, fueron invitados a participar y lograron insertarse en el pro-
ceso de elaboracion del Plan de Desarrollo Regional. Sin embargo, al comenzar la discusion sobre
el Plan, los tecnicismos con los que trabajaba la SDLR parecen haber provocado una participacion
menor de la que se esperaba.

En este contexto, la oportunidad de profundizar el trabajo de planeacion en la region Centro
Sur/Vale do Salgado con el apoyo de una organizacién internacional, fue tomada bastante en serio
por los actores locales.

A partir de esto, comenzd un intenso proceso de movilizacidn, que resulté en:

(6] La formacién del Grupo de Parceiros (Partners) Regionales, con una participacion de alre-
dedor de 230 personas, representantes de algin tipo de organizacién, publica o privada, co-
munitaria, local, municipal, regional, estatal y también nacional, que son la base que sostiene
politicamente el Consejo de Desarrollo Regional. El grupo es abierto a la participacién de
cualquier persona que esté dispuesta a discutir los caminos de desarrollo de la regién, fun-
cionando como una especie de local de encuentro. El grupo, asi como el Consejo, convoca a
diversos sectores como comerciantes, agricultores, empresarios, funcionarios publicos muni-
cipales, representantes de ONGs, entre otros>.

(6] Se procedié a la formalizacién del Consejo de Desarrollo Regional, que cuenta con una es-
tructura de coordinacién: 1 Presidente, 1 Coordinador Politico, 1 Coordinador Ejecutivo, 5
Coordinadores de Cdmaras Temadticas (Agricultura y Pecuaria; Comercio, Industria y Servi-
cios; Educacion, Salud y Servicios Sociales; Infraestructura y Medio Ambiente; Turismo y
Cultura).

En la composicién del grupo de coordinacién del Consejo se busco garantizar la participacion
de diversos segmentos sociales, que reflejen y representen los principales actores sociales involucra-
dos en el desarrollo regional. A continuacién se describe de forma mds detenida a los principales ac-
tores sociales comprometidos con la alianza regional para la promocion del desarrollo, involucrados
en el Consejo de Desarrollo Regional.

i) Instituto Elo Amigo. Organizacion no gubernamental originada a partir de un proyecto apo-
yado por la Fundacién W.K. Kellogs en distintas regiones de Brasil. El proyecto Alianza con
el Joven actud en la regiéon Centro Sur/Vale do Salgado en cinco municipios (Iguatu, Ords,
Quixeld, Jucds, Acopiara), dando origen a esta ONG. Actualmente, desarrollan interesantes
proyectos en el drea de promocion de la juventud, agroecologia, alternativas productivas,
inclusién digital y formacién de liderazgo®. El actual presidente del Consejo de Desarrollo
Regional, en su segundo mandato, es el director ejecutivo de esta ONG, lo que denota la ca-
pacidad de insercién de la sociedad civil en el proceso de construccion del desarrollo regional.
Para la ONG, participar de forma activa en el espacio de articulacion de actores representa

37 El surgimiento de este grupo de apoyo, que suma un conjunto ampliamente variado de actores, esta inspirado en una inicia-
tiva que marcé la historia reciente de Ceara. El Pacto de Concertacion entre Estado y sociedad civil, iniciativa impulsada por
empresarios que pretendian influenciar el disefio de politicas publicas, sigue siendo una importante referencia para la articu-
lacién entre Estado y sociedad en la regién. Fueron creados, al interior del Pacto de Concertacién, Mesas Regionales (una
de ellas la de la regién Centro Sur) y mesas tematicas. Actualmente, a nivel estatal, se reinen mensualmente para un “desa-
yuno” autoridades de gobierno y actores privados, en un tipo de “think tank” permanente sobre el desarrollo del Estado.

38 Para mayores informaciones sobre el Instituto Elo Amigo, ver http://www.eloamigo.br.
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una oportunidad para ampliar sus relaciones, horizontales (con otros actores del mismo terri-
torio) y verticales (con actores de fuera del territorio y de otros sectores, en especial el guber-
namental).

(ii) Oficina Regional de la SDLR. La Oficina, instalada en el municipio de Iguatu, juega un rol
de gran importancia en la dindmica del desarrollo regional. La instalacion de estas oficinas
regionales es parte de la estrategia de la SDLR para la promocion del desarrollo local y re-
gional, y tiene como principal funcion articular los distintos esfuerzos que se emprenden en
la region. Es como un punto focal de la SDLR y del gobierno estatal, un local de encuentro y
articulacién. Como los Consejos de Desarrollo Regional en este estado son resultado de una
politica explicita del gobierno, le toca a la Oficina Regional de la SDLR apoyar sus activida-
des y brindar soporte a las acciones de movilizacién y articulacidn. De esta forma, la gerente
regional actda, junto con el presidente del Consejo de Desarrollo Regional, como coordinado-
ra ejecutiva.

Presentados estos dos actores, es interesante hacer una breve reflexion sobre las relaciones
entre ellos en el 4mbito del Consejo de Desarrollo Regional. El hecho de tener al mismo tiempo en la
direccion del Consejo de Desarrollo Regional una ONG (en la presidencia del Consejo, en la figura
del Director Ejecutivo del Instituto Elo Amigo) y al gobierno estatal (a través de la gerente de la ofi-
cina regional de la SDLR en la coordinacion ejecutiva) representa a la vez una ventaja y un desaffo.

Es una oportunidad porque permite que el gobierno amplie su capacidad de didlogo con
los actores locales, mediado por una ONG que cuenta con gran credibilidad en la regién. Permite
también que la ONG conozca de forma mds profunda el funcionamiento del gobierno, sus distintas
esferas de actuacidn, y las lineas de apoyo que pueden ser halladas para la regién. Es decir, es una
oportunidad de aprendizaje doble, en la que aprenden los dos actores a partir de la interaccion per-
manente. Por otro lado, como deben compartir la conduccién del proceso, con intereses diferencia-
dos y muchas veces contradictorios, estos dos actores se encuentran permanentemente al borde del
conflicto. Esto ocurre debido a que la Oficina Regional de la SDLR cuenta con amplias atribuciones,
ademds de ser la “cara del gobierno” en las regiones. La logica de actuacién de la gerencia de la
SDLR estd orientada a hacer que las politicas y programas del gobierno queden constantemente en
relieve, de manera de garantizar el apoyo politico local. Ello hace que en muchos casos la gerencia,
que ejerce la coordinacién ejecutiva, acabe por “atropellar” a la presidencia del Consejo de Desa-
rrollo Regional. Por otro lado, dado que la gerencia regional tiene una coordinacién muy activa’,
y que efectivamente estd articulando distintos actores y acciones que inciden en la region, existe el
permanente riesgo de convertir el Consejo de Desarrollo Regional en un Consejo de la SDLR, con
una participacién meramente figurativa de los actores involucrados. Por su lado, la ONG Instituto
Elo Amigo tiene una agenda de trabajo orientada sélo a una porcién del territorio, formada por un
conjunto de cinco municipios —Iguatu, Jucds, Acopiara, Quixel6 e Ords— de los 14 que componen la
region. De hecho, la dimensidn territorial con la cual actia la ONG es mads restringida, en un un in-
tento de crear una identidad territorial alternativa (el Medio Jaguaribe), que estd mds al alcance de la
capacidad de actuacion de la ONG.

39 De hecho, la gerente que estaba a cargo de la Oficina Regional del Centro Sur/Vale de Salgado tenia un rol muy destacado
en el proceso de promocién del desarrollo regional. Sin embargo, a partir de finales de enero de 2006, fue invitada por el
Secretario Estatal de Desarrollo Local y Regional a coordinar la red de Oficinas Regionales de la SDLR. Esto refleja la gran
capacidad de trabajo de la gerente, pero abre un hueco en la coordinacion regional. La capacidad de mantener movilizados
los actores sera un buen indicador de la sostenibilidad del proceso y del grado de dependencia que tenia con respecto a la
ex gerente de la Oficina Regional.
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FIGURA 3
UBICACION DE LOS MUNICIPIOS DEL MEDIO JAGUARIBE, EN LA REGION CEN-
TRO SUR/VALE DO SALGADO

Acopiara
Quixeld

Iguatu

Esta situacion —que parece contradictoria, ya que, como se dijo, el director de la ONG es al
mismo tiempo el presidente del Consejo de Desarrollo para toda la regidn, se explica por los origenes
del propio Instituto Elo Amigo. Iniciado como un proyecto de capacitacion de jévenes, con apoyo de
la Fundacion W.K. Kellogs, su drea de actuacion prioritaria estuvo en estos municipios. Por sugeren-
cia de distintas consultorias a que tuvieron acceso, la ONG paso a adoptar una orientacion territorial
para sus programas. De esta forma, la delimitacion territorial que estaba mds de acuerdo con sus ca-
pacidades de actuacion resulto ser este conjunto de cinco municipios. Sin embargo, esta delimitacion
es ttil para el trabajo de la ONG, pero dificilmente se transforme en un nuevo territorio, con identi-
dad e iniciativas propias. De hecho, es mds probable que en esta zona de la region Centro Sur/Vale
do Salgado los resultados de la labor del Consejo de Desarrollo Regional sean amplificados gracias a
la difusién y los lazos con que ya cuenta el Instituto Elo Amigo.

Se percibe, ademds, que el intento de crear esta nueva delimitacién para la actuacion de la
ONG no es visto como un problema por los participantes del Consejo. Para ellos, la ONG tiene legi-
timidad suficiente como para definir sus propios limites de actuacion, y el éxito de acciones en esta
zona especifica de la region es entendido como un éxito global.

Existe otro potencial conflicto con la gerencia regional de la SDLR, que se traduce en una dis-
puta encubierta sobre la legitimidad necesaria para conducir el proceso: ;debe ser el Gobierno quien
conduzca, o debe ser la sociedad civil?

En entrevistas con estos dos actores del proceso, lo que se percibe es que la tension entre go-
bierno y sociedad civil es un rasgo permanente que caracteriza las relaciones entre ellos. Por un lado,
hay una intencién del gobierno de convertir el proceso en “sostenible”, entregando mayores respon-
sabilidades a la sociedad civil, pero con las limitaciones que implica la necesidad de difusién de los
logros del gobierno y la preocupacion por garantizar apoyo local y regional para las elecciones esta-
tales. La sociedad civil, por su parte, con menor capacidad operativa, pide al gobierno mds apertura
y mayor participacién de otros actores, pero no logra hacerse cargo efectivo de la conduccion del
proceso de implantacion de la Estrategia de Desarrollo Regional. Sin embargo, estas diferencias de-
jan una leccion interesante: a partir del momento en que los dos actores percibieron la situacion, la
discutieron e hicieron explicitas sus posiciones en el campo, han podido avanzar en la definicion
mads clara de las responsabilidades de cada uno. La percepcion, tanto del presidente del Consejo



104

Desarrollo Territorial Rural

como de la coordinadora ejecutiva, es que hubo un avance significativo en la definicién de papeles.
Cabe al presidente del Consejo el rol de articulador de las fuerzas sociales y politicas, y al coordina-
dor ejecutivo un rol de apoyo a la implementacién de las decisiones estratégicas del Consejo. Obvia-
mente, existe un drea gris en esta division de roles que deberd ser permanentemente revisada por los
actores, tanto para evitar el riesgo de duplicaciones como para hacer mds eficiente la actuacion del
Consejo de Desarrollo Regional.

(@

(i)

(iii)

(iv)

)

Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Es uno de los principales actores involucrados con el
desarrollo local y regional en los estados que componen esta zona del pais. Junto al Banco
de Brasil, es la entidad financiera que opera como intermediaria de los recursos de PRONAF
(Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar), ademds de viabilizar
crédito para actividades productivas e inversiones en infraestructura. La oficina regional del
Banco, con sede en Iguatu, participa activamente de las acciones del CDR. Su principal inte-
rés es ampliar la capacidad de delivery de recursos financieros para la region, por lo que sus
responsables consideran que el esfuerzo coordinado por el Consejo de Desarrollo Regional
puede ser muy util para ampliar la capacidad de los actores de emprender nuevos proyectos y
actividades productivas.

SESC Iguatu. La oficina regional del Servicio Social del Comercio (SESC), localizada en el
municipio de Iguatu, también participa activamente del Consejo de Desarrollo Regional. Esta
organizacion desarrolla actividades de capacitacidn, formacién, fomento de la educacidn, cul-
tura y deporte, y tiene un largo reconocimiento de la poblacion local como entidad que estd al
servicio del desarrollo social de la poblacion. Su insercion en las actividades del Consejo de
Desarrollo Regional estd de acuerdo con su mandato, lo que significa un gran incentivo para
apoyar las acciones planificadas en el Plan de Desarrollo Regional.

SETE. La Secretaria Estatal de Trabajo y Emprendedorismo (SETE) trabaja de forma coordi-
nada con la oficina regional de la SDLR. De hecho, existen relaciones personales establecidas
en las personas que estdn a cargo de las respectivas oficinas regionales. El mandato de la
SETE estd orientado a crear condiciones, en especial a través de actividades de capacitacion,
para la ampliacién de las oportunidades de trabajo en la regidn. De esta forma, encuentra en el
dmbito del Consejo de Desarrollo Regional un espacio privilegiado para captar las demandas
mds urgentes de capacitacion, ya que entiende que las posibilidades de insercion laboral de
los segmentos menos capacitados dependen fundamentalmente de la dinamizacién de la eco-
nomia local y regional.

CENTEC. Los Institutos de Ensefianza Tecnoldgica son estructuras de capacitacion tecno-
l6gica distribuidas en distintos municipios del estado de Ceard, asi como de otros estados
de la federacién brasilefia. Tienen como misién apoyar procesos localizados de innovacion
tecnoldgica, a través de la capacitacion, elaboracién y ejecucidn de proyectos. Juegan un pa-
pel de gran importancia en la oferta educacional en la region, ademds de apoyar el desarrollo
de iniciativas productivas, como se verd en este informe. Tienen instalaciones fisicas muy
apropiadas para su labor, pero tienen necesidades concretas de recursos para el costeo de sus
actividades cotidianas. Otra ventaja que tienen los CENTEC es su cardcter multidisciplinario,
con actividades orientadas tanto a la produccion agricola como a la formacién en disciplinas
comerciales y de servicios.

Alcaldias Municipales. Las municipalidades ejercen, en regiones como la de Centro Sur/
Vale de Salgado, un rol de gran importancia. Ya sea porque constituyen una parte significa-
tiva de la oferta de empleo local, o porque los politicos ejercen el poder de manera de soste-
ner relaciones de clientelismo con sus electores, el hecho es que los lideres de los gobiernos
locales son actores fundamentales en cualquier esfuerzo de articulacién intermunicipal para
el desarrollo. Dos dreas parecen ser, al interior de estas alcald{as, las mds interesadas en las
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acciones de promocién del desarrollo regional. En primer lugar, las secretarfas municipales
de Agricultura (o, en algunos casos, de Desarrollo Agrario o Rural) participan de las discu-
siones sobre el futuro del desarrollo de la region y el rol que cumple la agricultura en las
economias municipales. Por otro lado, secretarfas de Turismo, de Cultura, de Medio Am-
biente, también participan de forma activa del Consejo. Es necesario destacar que estas se-
cretarias tienen un grado de proximidad con la poblacién de los municipios, pero no mane-
jan presupuestos muy significativos. Es interesante verificar que las secretarias municipales
de Finanzas o de Administracion no participan muy activamente de este esfuerzo colectivo
de promocion del desarrollo local y regional. Se ha demostrado que una forma eficiente de
garantizar el soporte politico para estas iniciativas es involucrar directamente a los alcaldes
municipales en la dindmica del Consejo de Desarrollo Regional. La eleccion de uno de ellos
para la coordinacidn politica del Consejo parece ser una estrategia interesante, pues permite
ademds la creacién de un espacio de intercambio entre ellos que puede resultar en mayor
capacidad de articulacion y negociacidn con otras esferas del poder ptblico, sea en el nivel
estatal o nacional. En este sentido, la diversificacién geogrdfica de la participacion en el
ambito del Consejo sirve como contrapeso del poder politico que tienen los alcaldes en sus
propios municipios. Es decir que si en el ambito municipal un alcalde puede concentrar en
sus manos decisiones y espacios de poder, una vez involucrado en un arreglo que atraviesa
los limites de su municipio, su poder es redimensionado por el poder de los otros. Ademads,
el acercamiento con la sociedad civil en estos espacios publicos de deliberacion aumenta la
accountability, lo que puede contribuir a una revitalizacion de la relacion entre gobiernos
locales y sociedad.

(vi)  Sindicatos de trabajadores rurales. Los sindicatos de trabajadores rurales cumplen un rol
importante en el dmbito del Consejo de Desarrollo Regional, ya sea por su capacidad de
movilizacion de este importante segmento social de la region, o por su capacidad operativa,
demostrada en distintas acciones de capacitacion que desarrollan en la regién. Ademds, dada
la importancia del sector agropecuario en la zona, ejercen también un relativo poder politico,
y varios secretarios municipales de Agricultura y hasta alcaldes municipales provienen del
dmbito sindical.

3.2. Actores sociales no involucrados

El andlisis de los actores sociales no involucrados en la alianza regional fue realizado
mientras se reestructuraba el Consejo de Desarrollo Regional. En un esfuerzo de identificacién y
movilizacion de actores, en especial de empresarios locales del segmento de servicios y comercio,
se logré incorporar un nimero significativo de miembros en el grupo de apoyo. De todas maneras,
muchos de ellos todavia no participan de forma efectiva de las actividades de promocién del de-
sarrollo regional. Existe allf una oportunidad de ampliar la participacion de estos segmentos, pero
que todavia no se ha concretado. Entre los actores no muy involucrados se destacan los provenien-
tes del segmento comercial y de servicios, sector que juega un papel importante en las economias
locales, en especial por su potencial de generacién de empleos y diversificacion de la base econd-
mica de los municipios.

Sin embargo, hay que destacar que en los municipios rurales las organizaciones no guberna-
mentales locales, en especial aquellas abocadas a prestar servicios sociales a la comunidad, son con-
formadas en general por personas que se desempefian en el sector privado. Es decir que aunque no
esté explicita la participacion de este sector, la intervencion de empresarios es bastante frecuente en
las actividades del Consejo, aunque a partir de roles diferenciados.
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4. ANALISIS DEL PROCESO DE FORMACION E IMPLEMENTACION DE NUEVOS
ARREGLOS INSTITUCIONALES

4.1. Elementos de contexto regional para la comprension del proceso de construccion de nue-
vos arreglos institucionales

Conforme se ha expuesto anteriormente, la construccion de un nuevo arreglo institucional a
nivel regional es parte de una politica de gobierno que busca reducir el desequilibrio en el desarrollo
al interior del estado de Ceard. Esto implica que en muchas ocasiones el gobierno estatal emprenda
acciones deliberadas para forjar nuevos arreglos institucionales, que sin embargo no siguen un mo-
delo tnico y cerrado. De hecho, esta es una caracteristica importante del contexto en que se estdn
creando estos arreglos: el gobierno del estado se ha dedicado a experimentar distintos arreglos, 1o
que da como resultado que en otras regiones estos arreglos asuman otros disefios organizacionales.

Como se ha dicho, el elemento contextual mds importante para la comprensién del proceso de
estimulo a la formacion de nuevos arreglos institucionales es el rol protagénico que ha desempefiado
el gobierno del estado de Ceard. La formulacion de los Planes de Desarrollo Regional, asociados
orgdnicamente a la creacion de Consejos de Desarrollo Regional, forma parte de una politica de
gobierno. Esto genera un soporte institucional que brinda un horizonte de estabilidad a los esfuerzos
colectivos emprendidos; al mismo tiempo, y dada la l6gica de actuacion de un gobierno, esto hace
que los resultados objetivos (como un Plan de Desarrollo Regional consolidado, por ejemplo) sean
considerados por el gobierno como fin y no como medio para la promocién del desarrollo. Es decir
que el desafio estd en compatibilizar los tiempos del gobierno con los tiempos de los otros actores,
para dar sostenibilidad al proceso. Esta fue una de las principales lecciones que dejé el proceso de
revisién del Plan de Desarrollo Regional del Centro Sur/Vale de Salgado: es necesario enfrentar la
contradiccién entre resultado concreto (plan elaborado) y resultados de procesos (participacion de
los actores), para que los actores se apropien de la estrategia.

Obviamente, esta es una apuesta metodoldgica que demanda una elevada comprension del
proceso de desarrollo. Si se entiende el desarrollo sélo como crecimiento econémico, entonces la
participacion social no se hace tan necesaria. Si se lo comprende como un proceso gradual de expan-
sién de capacidades (Sen, 2000), entonces el grado de apropiacidn por parte de los actores pasa a ser
uno de los elementos fundamentales a considerar.

4.2. Mecanismos de representacion social en la Alianza: ;quiénes y como participan?

Alcanzar el equilibrio planteado antes, entre participacion social y elaboracién de una estrate-
gia coherente y sélida, bajo la constitucidén de un nuevo arreglo institucional formalizado en el Con-
sejo de Desarrollo Regional, fue (y sigue siendo) el principal desafio de la region Centro Sur/Vale de
Salgado en Ceard.

De hecho, cuando a mediados de 2004 se inici6 la movilizacién de actores para la revision del
Plan de Desarrollo Regional, quienes estaban conduciendo el proceso se dieron cuenta de la necesi-
dad de incorporar a otros actores que todavia no estaban participando o que no tenian representacion
en el Consejo. De esta forma, fueron organizadas varias acciones de difusién masiva en los munici-
pios de la regién, que culminaron en la realizacién de un Seminario Regional que dio como resultado

40 ElI mejor ejemplo de esto es la experiencia de la Region del Maci¢o do Baturité, donde el arreglo institucional, inicialmente
formalizado como un Consejo de Desarrollo Regional, derivé en una Agencia de Desarrollo Regional. El Consejo sigue exis-
tiendo, pero la estructura operativa que mueve las acciones es la Agencia de Desarrollo Regional. De hecho, en el estado
de Ceard, esta parece ser la experiencia mas avanzada de articulaciéon de actores locales para el desarrollo regional. Para
mayores informaciones, ver http://www.macicodebaturite.org.br/index.html.
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el Plan de Desarrollo Regional y llevé a la recomposicidn de la representacidn social en el Consejo.
Actualmente, la configuracién del CDR es como la muestra la Figura 4.

FIGURA 4
CONFIGURACION DEL ARREGLO INSTITUCIONAL PARA LA PROMOCION DEL DE-
SARROLLO REGIONAL DE LA REGION CENTRO SUR/VALE DO SALGADO
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Fuente: Informe SDLR/2005.

Aqui es posible visualizar la estructura propuesta para la operacionalizacién del Plan de De-
sarrollo Regional. Del “Grupo de Parceiros Regional” participa gran diversidad de actores locales y
regionales. Esto fue estimulado a partir de llamadas masivas a participar de los eventos ptiblicos que
originaron el Consejo de Desarrollo Regional. Forman parte del grupo alrededor de 200 personas,
en representacion de organizaciones publicas y privadas, gubernamentales y no gubernamentales de
la region. De este grupo fueron elegidos 45 Consejales, esto es: actores que representan a los demads
miembros en el CDR. La definicién de quiénes iban al Consejo se dio a través de elecciones en un
evento publico organizado para tal fin, y del que participaron alrededor de 200 personas. También en
este evento fue elegido el primer cuerpo directivo del Consejo de Desarrollo Regional, y fue aproba-
da la estructura operativa propuesta. El presidente es el representante maximo del Consejo, apoyado
por una Coordinacién Politica, ocupada por un representante del poder publico (alcalde de uno de los
municipios, identificado entre ellos), y por una Coordinacién Ejecutiva, ocupada por el representante
de la SDLR, a través de su Oficina de Desarrollo Regional.

Ademds, fueron constituidas cinco Cdmaras Temdticas: Agricultura y Ganaderia; Comercio,
Industria y Servicios; Educacion, Salud y Social; Infraestructura y Medio Ambiente; Turismo y Cul-
tura. Cada una de las Cdmaras Temadticas tiene un coordinador, elegido por el Consejo en Asamblea.
Cabe al coordinador articular a los participantes de cada Cdmara y apoyar técnicamente al Consejo.
Deben elaborar proyectos, discutir temas relacionados a su especialidad, y acompafar la evolucion
sectorial del Plan. Adicionalmente, estas Cdmaras se proponen hallar apoyo interno y externo al te-
rritorio a través de socios sectoriales, estratégicos y financieros. De cualquier modo, estos grupos no
estdn todavia bien estructurados, y los apoyos logrados hasta el momento se lograron a partir de la
interlocucion de la presidencia y de la coordinacion ejecutiva, que llevan a cabo la labor de identifi-
car y convencer a otros actores para que apoyen los esfuerzos para el desarrollo en la region.
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La seleccion de los representantes en el Consejo de Desarrollo Regional se dio a través de
un proceso de consultas y eventos realizados con amplia participacidn de las comunidades de los 14
municipios involucrados. Durante estos eventos fueron elegidos los participantes del Consejo, y se
defini6 el grupo gestor: Presidente, Coordinadores Ejecutivo y Politico, y Coordinadores de Cdmaras
Temadticas. Para las Cdmaras Temadticas fueron elegidos también suplentes, de acuerdo con el exper-
tise de cada uno de los actores. Por ejemplo, para la coordinacion de la Cdmara Temadtica de Turismo
y Cultura fue elegido como coordinador un funcionario de la Secretaria de Cultura de uno de los mu-
nicipios. Para la Cdmara Temadtica de Agricultura y Pecuaria, fue elegido coordinador un Secretario
Municipal de Agricultura, asi{ como el coordinador politico es uno de los alcaldes de la regidn.

El Consejo estd compuesto por 45 miembros, con un tercio de representantes del poder pu-
blico de las tres esferas (municipal, estatal y nacional) y dos tercios de representantes de la sociedad
civil, elegidos entre los miembros del “Grupo de Parceiros Regionales”. El origen de este tipo de
arreglo amplio parece estar en un movimiento estatal de conformacion de pactos para el desarrollo,
que fueron la base de sustentacion del gobierno estatal en las dltimas gestiones de gobierno.

Por otro lado, cabe destacar que el formato organizacional propuesto para la alianza en esta
region es resultado de un proceso de andlisis de la realidad y de la negociacién entre actores. Es de-
cir que el formato organizacional no fue dado a priori, sino que es el resultado de un proceso intenso
de negociacion y creatividad compartida entre los actores. Obviamente no se trata de un proceso sin
fricciones, y la propuesta a la que llegaron los actores en esta region no es necesariamente superior o
inferior al formato de otros arreglos institucionales conocidos. Lo que si es importante subrayar es que
el formato organizacional propuesto resulta de un proceso compartido, y al mismo tiempo influencia
las posibilidades de éxito de la estrategia de la alianza. En este sentido, el formato organizacional es al
mismo tiempo estructurado por las acciones de los actores, y estructurante de ellas (Abramovay, 2006).

4.3. Analisis de la estructura operacional propuesta para la Alianza

La estructura operacional propuesta para la Alianza, conforme se ha visto en la figura 4, estd
fuertemente basada en las capacidades del grupo gestor. De hecho, la opcion de tener un grupo mas
reducido que ponga en marcha las acciones necesarias y previamente consensuadas en el Plan de
Desarrollo Regional parecid ser la mds apropiada para efectivamente “hacer que las cosas sucedan”,
seglin comentan los miembros del grupo gestor entrevistados.

Ademds de este énfasis en el grupo gestor, hay que destacar, desde el punto de vista ope-
racional, la dependencia cada vez mayor de la oficina regional de la SDLR. Como se ha dicho, la
coordinacion ejecutiva del CDR estd a cargo de la gerencia de la oficina regional de la SDLR. Esto
permite una gran agilidad en el proceso de articulacion horizontal y vertical, pero al mismo tiempo
puede comprometer la sostenibilidad del proceso, ya que la toma de decisiones cotidianas queda en
pocas manos. Aunque las grandes decisiones estratégicas fueron elaboradas de forma participativa
y consolidadas en el Plan de Desarrollo Regional, es en el trabajo cotidiano donde estas decisiones
se consolidan en acciones concretas. De esta forma, la estructura organizacional parece apropiada,
pero debe consolidar la participacién de todo el grupo gestor en el proceso de toma de decisiones. La
realizacion de encuentros periddicos entre los integrantes del grupo gestor parece ser la forma mads
eficaz de lograr un aumento cualitativo en la participacion de los actores involucrados.

El arreglo institucional en la regién Centro Sur/Vale do Salgado estd en una fase de definicion
del formato legal que deberd asumir. En Ceard, otra experiencia similar adopté el formato legal de
una Agencia Regional de Desarrollo, que tiene estatuto de Organizacién de la Sociedad Civil de In-
terés Publico (OSCIP), que puede firmar contratos y convenios con organismos ptiblicos y privados,
y recibir transferencias publicas de recursos para su funcionamiento. Esta es una de las opciones
estudiadas por los actores, a la vez que también han analizado la posibilidad de crear un Consorcio
de Municipalidades. Este formato juridico, sin embargo, entrega mayor protagonismo a los repre-
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sentantes del poder municipal, por lo que no es el formato mds adecuado para la participacion de la
sociedad civil.

Esta es una cuestion de gran importancia, pues el formato legal que asumen estas experiencias
de concertacién publico-privada en los territorios acaba por reflejar (e influenciar, por supuesto) la
relacion entre sociedad civil y poder publico. Este es uno de los principales temas de discusion actual,
no solo en lo que se refiere a la promocidn del desarrollo territorial rural, sino en la discusién mds am-
plia sobre la tension entre participacion y representacion en sociedades democrdticas (Young, 2000).

El Consejo, aunque cuente con reglas consensuadas entre los participantes en cuanto a la
eleccién de su cuerpo directivo y sus periodos de gestidn, entre otras, no es un sustituto de los pode-
res publicos legitimamente elegidos a través de sufragio universal. Por otro lado, puede oxigenar la
propia representacion politica y la gestion publica, al incorporar temas y demandas que los represen-
tantes no lograban captar.

4.4. Analisis de la funcionalidad de la estructura operacional propuesta para la Alianza

Como se afirm¢ antes, la funcionalidad de la estructura operacional propuesta para la Alianza
estd directamente relacionada con el grado con que los actores que componen el grupo gestor asuman
la responsabilidad de implementar las acciones planificadas. A medida que el Estado asuma mayor
protagonismo en la toma de decisiones, mds lejos estard el CDR de una gestién verdaderamente au-
ténoma y que se sostenga en el tiempo.

Hay que destacar que este proceso demanda, de parte del gobierno, una gradual entrega del
poder para la toma de decisiones a los otros actores del CDR; por otro lado, demanda que estos acto-
res efectivamente asuman sus responsabilidades e implementen las acciones que estdn planificadas.

La region Centro Sur/Vale de Salgado, en este sentido, es un laboratorio muy interesante:
efectivamente el gobierno estatal se acercé a la region, asumid un rol importante en la promocion del
desarrollo local y regional, y estd estimulando el fortalecimiento de un espacio de concertacién entre
actores; al mismo tiempo, el mismo gobierno, una vez constituida la alianza, tiene una gran dificultad
para transferir responsabilidades a los otros actores, en especial porque teme perder la visibilidad que
le brinda implementar directamente proyectos locales y regionales.

Asfi es que parece haber un doble desafio en la articulacién gobierno/sociedad civil: que el go-
bierno genere los espacios de participacién y movilice a los actores a participar, para luego entregar
gradualmente a estos actores porciones cada vez mayores del poder de toma de decisiones. Esto abre
una discusién mds profunda sobre la propia nocioén de Estado, con los diferentes abordajes conocidos
sobre el problema de la democracia*!. La discusién sobre desarrollo territorial en dreas rurales se re-
laciona directamente con los desafios planteados a los gobiernos a partir de la politica de descentra-
lizacion iniciada a mediados de la década del 80. Existe cierta retdrica alrededor de la participacion
social en la toma de decisiones, que ha sido acompafiada por un cambio significativo en la institucio-
nalidad en la que se enmarcan estos esfuerzos descentralizadores. Se puede afirmar que estamos ante
una especie de transicion hacia un aumento gradual de la participacion de la sociedad en la toma de
decisiones, pero que todavia no se ha visto todo el potencial que brindan estos cambios.

4.5. Analisis de los mecanismos de coordinacion

El andlisis de los mecanismos de coordinacién (horizontal y vertical) asume especial impor-
tancia en el caso de la regién Centro Sur/Vale de Salgado. Aunque intimamente articulados, los dos
tipos de coordinacion merecen una mirada particular. Desde el punto de vista de la coordinacion
horizontal, el principal mecanismo utilizado son las reuniones ordinarias del Consejo de Desarrollo

41 Para profundizar esta discusion, ver el excelente articulo de Cortes (2005).
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Regional y las reuniones del grupo gestor. Las reuniones del grupo gestor tienen una periodicidad
mensual, y constituyen el espacio de mayor cercania entre los actores dentro del arreglo institucional.
Las reuniones generales del Consejo, a su vez, tienen un caracter mds amplio. La dltima reunion tuvo
como principal objetivo elegir la nueva composicion del Consejo para el periodo de 2006-2007.

Las reuniones especificas de las Camaras Temadticas son otro mecanismo de coordinacién ho-
rizontal. Un ejemplo de esto lo brinda la ampliacion de las relaciones entre secretarios de Agricultura
de los municipios de la regién, estimuladas a través de reuniones conducidas por el coordinador de la
Cdmara de Agricultura y Pecuaria. La ampliacion del contacto entre secretarios permite integrar ac-
ciones municipales diversas, como la conservacion de caminos rurales, acciones de apoyo a la agri-
cultura familiar, o nuevos proyectos productivos que estdn siendo implementados en la regién (como
produccién de miel, pescado, agroecologia, etc.). Estos contactos amplian también la capacidad de
negociacion con otras esferas de gobierno para lograr apoyos para el sector.

El otro mecanismo, quizds el mds efectivo desde el punto de vista de las acciones concretas
entre municipalidades, es la elaboracién de proyectos especificos. El caso del Festival de Teatro rea-
lizado anualmente en el municipio de Ic6 es emblematico en este sentido. A partir del estimulo de la
coordinacion ejecutiva del Consejo y de la SDLR, la Secretaria municipal de Icé realiza un festival
de teatro que fue concebido para tener alcance regional. Su divulgacion en todos los municipios, y el
compromiso del sector privado y de distintas secretarias de gobierno, llevaron a que el festival efec-
tivamente involucrara las comunidades de los 14 municipios. Luego de la dltima versién, en 2005,
entre los empresarios del sector de alimentacion y turismo ha crecido el entusiasmo por la realizacion
del festival, pues significa una nueva fuente de ingresos en esa época del afio.

La coordinacién vertical tiene como principal mecanismo el Plan de Desarrollo Regional. El
Plan, en su version revisada, fue discutido con el conjunto de las secretarias estatales, para que estas
identificaran acciones que estaban previstas y que podian integrarse a la ejecucion del Plan. La idea es
conciliar las demandas de la region consolidadas en el plan, con la oferta de las secretarfas estatales
que se establece en el presupuesto anual del gobierno del estado. Desde el punto de vista de la coor-
dinacidn vertical, este parece ser un excelente mecanismo, ya que permite una comunicacion efectiva
entre el gobierno del estado y la region. Sin embargo, este es un proceso de aprendizaje para todos los
involucrados, ya que existen condicionamientos politicos que no se deben olvidar. Una secretaria de
Turismo, por ejemplo, sufre presion desde distintas regiones y localidades representadas por politicos
que hacen lobby para dirigir recursos hacia la zona en la que se encuentra su base electoral. De esta
forma, la Secretarfa queda atrapada entre la demanda organizada a través de los planes de desarrollo
regional y la demanda canalizada por diputados y otros politicos de forma individual y personal.

Este mecanismo viabilizado por el Plan, que ha sido una apuesta del gobierno del estado de
Ceard, parece ser un interesante camino para reducir la discrecionalidad en la asignacién de los re-
cursos publicos, ademds de permitir que el gobierno tenga un amplio panorama de la realidad regio-
nal para orientar sus acciones.

5. ANALISIS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO REGIONAL

5.1. Elementos para la comprension del proceso de elaboracion de la Estrategia de Desarro-
llo Regional

La Estrategia de Desarrollo Regional, consolidada en el Plan de Desarrollo Regional del Cen-
tro Sur/Vale de Salgado, fue disefiada a partir del afio 200242, Posteriormente fue revisada con amplia
participacién y orientacion del equipo del Proyecto de Desarrollo Regional coordinado por FAO RLC.

42 La version inicial del Plan de Desarrollo Regional puede ser encontrada en http://www.sdlr.ce.gov.br.
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Durante el proceso de revision del Plan de Desarrollo Regional fueron priorizados tres ejes
estratégicos que debian ser impulsados de forma mads intensa por el Consejo de Desarrollo Regional:
Fortalecimiento de la Piscicultura Regional; implantacion de una Red de Enseiianza Regional
e Implantacion del Centro Cultural en el municipio de Ico.

Cabe destacar que la priorizacion de estos tres ejes se dio fundamentalmente después de la
constatacion de que son las acciones que provocan mayor interés en los actores de la region, por lo
que podrian generar resultados concretos en un plazo mds corto. Esto no significa que otros proyec-
tos “estructurantes” (tal como se define en el Plan de Desarrollo Regional) no deben ser impulsados.
De hecho, el Plan como un todo fue discutido con las secretarias estatales, con la intencion de incluir
en el presupuesto del gobierno algunas de las acciones planeadas.

5.2. Analisis de contenido de la Estrategia

La estrategia inicial planteada en el Plan de Desarrollo Regional fue elaborada de manera de
generar un conjunto amplio de acciones estructurantes que tuvieran un impacto efectivo en la region.
De este modo, se contemplan desde proyectos de infraestructura hasta iniciativas de capacitacion de
mano de obra, en una visién amplia y compartida de los principales desafios y oportunidades para la
region.

Las distintas dimensiones abordadas (econdmica, social, cultural, ambiental, politico-insti-
tucional) componen un cuadro completo y articulado de demandas y proyectos que puede servir de
gufa para la accion colectiva regional, ademds de brindar al gobierno del Estado una clara definicion
de los caminos mds prometedores para apoyar al desarrollo de la regidn.

La forma en que la region estd poniendo en marcha estas acciones amerita un andlisis mds
detallado al final de este informe, pero es interesante destacar aqui uno de los mds imoportantes re-
sultados obtenidos en el 4mbito de la Estrategia de Desarrollo Regional.

El municipio de Icé fue uno de los primeros en surgir en el estado de Ceard, en el afio 1708.
Con una rica historia marcada por ciclos de acumulacion de riqueza, en general vinculados con acti-
vidades agropecuarias, Ico tiene un patrimonio histdrico y cultural ampliamente reconocido en el Es-
tado, lo que le cualificé a participar del Programa Monumenta, iniciativa del Ministerio de la Cultura
con apoyo del BID (www.monumenta.gov.br), que apoya con financiamiento a 16 municipios en todo
el pafs para la restauracién de sitios de interés histdrico y cultural. Efectivamente, desde el inicio del
proceso de elaboracion del Plan de Desarrollo Regional, la implantacién de un Centro Cultural en Icé
fue vista como un eje estratégico. De esta forma, la incorporacion del municipio en el programa es,
por lo menos en parte, resultado del grado de articulacién local y regional, asociado a la capacidad
de transformar en accién una virtual ventaja comparativa. El apoyo del gobierno del Estado, de la
alcaldfa municipal y de organizaciones locales y regionales, hizo que fueran invertidos recursos para
la restauracion del Largo del Therbégé, conjunto de edificios histdricos localizados alrededor de una
hermosa plaza. Ademds, el “Teatro da Ribeira dos Icos”, construido en 1860, fue totalmente reforma-
do, y abriga ahora una serie de actividades culturales de influencia regional. El “I Festival de Musica
de Camara do Vale do Salgado”, realizado recientemente, cont6 con la participacion del Ministro de la
Cultura de Brasil, Sr. Gilberto Gil, lo que revela la capacidad de articulacién de la region y del muni-
cipio en especial, con otras esferas de gobierno. El total de inversion programada para el conjunto de
obras en el Municipio de Icé es de R$ 3.763.373,00 (U$S 1.700.000 — cambio R$2,20 = US$ 1,00).

5.3. Analisis de la insercion de la Estrategia en la realidad regional: vinculos y articulaciones
La Estrategia de Desarrollo Regional fue elaborada con amplia participacion de la poblacion

local, pero con apoyo técnico y metodoldgico brindado por la SDLR. Es necesario destacar aqui dos
aspectos: el primero es la conjuncién de conocimiento tdcito local y conocimiento técnico especiali-
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zado para elaborar un plan; el segundo aspecto es la utilizacién de la estrategia como una especie de
guia para la accion, y no como un producto finalizado y estético.

Estos dos aspectos complementarios fueron importantes a la hora de revisar el Plan de Desa-
rrollo Regional. El caso mds emblematico fue la revision de uno de los proyectos estructurantes pro-
puestos en la primera version del Plan. Fruto de la voluntad politica de algunos actores, se propuso la
ampliacién del aeropuerto del Municipio de Iguatu como uno de los proyectos prioritarios. Al revisar
el Plan, y buscar informaciones sobre cada uno de los proyectos, se verificé que el aeropuerto no
utilizaba ni la mitad de su capacidad instalada, lo que llevé a los actores a la conclusién de que este
proyecto no era tan prioritario como se planteaba en el Plan de Desarrollo Regional. Este ejemplo
sencillo muestra la importancia de combinar conocimientos técnicos con conocimientos locales.

Otro ejemplo de esta combinacion, y del impacto que puede tener en la calidad de las pro-
puestas, estd relacionado con otro proyecto estructurante propuesto. En la region existe la percepcion
generalizada de que es importante contar con una universidad de alcance regional, que pueda respon-
der a la demanda de los jévenes (que actualmente estudian en otras regiones, en especial en el muni-
cipio de Crato), y contribuir al desarrollo regional. Sin embargo, aunque esta demanda sigue siendo
importante, los actores, al revisar el Plan de Desarrollo Regional, se dieron cuenta de que existe en la
region un conjunto significativo de establecimientos de enseflanza técnica. De esta forma, se discutié
y se puso en marcha la creacién de una Red de Ensefianza Técnica, que articula las distintas organi-
zaciones de enseflanza de la regién, con apoyo de la SDLR, de la SETE y de la Secretaria Estatal de
Educacion.

Estas alteraciones propuestas por los actores al Plan de Desarrollo Regional son resultado de
su insercién en una dindmica permanente de andlisis de la realidad local y regional. La participacion
intensa en la alianza regional es lo que permite a los actores hacer una lectura compartida de la rea-
lidad, que puede provocar cambios en la estrategia de desarrollo formulada. De esta forma, alianza y
estrategia estdn inexorablemente vinculadas, una no existe sin la otra. Una alianza sin estrategia no
es mds que un grupo de personas que se reine de forma sistemdtica; una estrategia sin una estructura
operativa no es mds que un sueflo, un deseo. Para efectos diddcticos, en este informe se presentan de
forma separadas estas dos dimensiones del proceso de desarrollo regional. Sin embargo, en la prdcti-
ca estdn inexorablemente relacionadas.

6. ACCION COLECTIVA E INNOVACION PRODUCTIVA

6.1 Vinculacion de actores alrededor de proyectos innovadores: ;qué hay de nuevo en el te-
rritorio?

La investigacién permitio identificar un conjunto bastante diverso de iniciativas colectivas
alrededor de proyectos innovadores. Obviamente, cualquier actividad de investigacion como la reali-
zada nunca podria recoger toda la diversidad de intentos colectivos que estdn en marcha. De esta for-
ma, se opto por focalizar la bisqueda en algunas de las iniciativas que estdn directamente vinculadas
a la dindmica del Consejo de Desarrollo Regional y a los actores que participan de este colegiado.

La principal iniciativa que merece ser destacada aqui es el proyecto de piscicultura desarro-
llado en el Municipio de Ords. En esa zona estd localizado el embalse “Acude de Orés”, uno de
los principales repositorios de agua dulce del estado de Ceard. De hecho, la disponibilidad de agua
de Or6s es una de las principales ventajas comparativas de la region, pero su potencial para riego
no es utilizado de forma muy amplia. Ademads, existe la percepcion de que la calidad del agua de
este embalse puede no ser la mejor, a partir del mal uso de su entorno, y especialmente por la ero-
sién de los suelos y consecuente lixiviacion de material orgdnico e inorgdnico que se acumula en
la presa.
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Asf es que en la version inicial del Plan de Desarrollo Regional, la conservacién y ordena-
miento del uso del agua de la represa de Ords era uno de los proyectos estructurantes. Durante el
proceso de revision del Plan, y a partir de una labor de identificacién de los actores que estaban di-
rectamente relacionados con el tema en la region, se han prupuesto una serie de acciones colectivas
vinculadas a proyectos productivos.

De esta forma, en una reorientacidn de las acciones prioritarias del Consejo de Desarrollo
Regional, se opt6 por fortalecer los arreglos productivos localizados, lo que coincide con la politica
de la misma SDLR, que ha puesto en marcha un proyecto de fortalecimiento de Arreglos Productivos
Localizados.

6.2. Redes de actores y arreglos productivos generados por la proximidad territorial

El principal arreglo productivo generado por la proximidad territorial en la regién Centro Sur/
Vale do Salgado lo constituye la cadena del pescado. Las acciones relativas a esta actividad produc-
tiva tuvieron inicio con un proyecto nacional llamado PRONAGER (Programa Nacional de Genera-
cion de Empleo e Ingresos), que cuenta con el apoyo técnico de la FAO a través del UTF/BRA/040.
Las actividades del PRONAGER en la region, realizadas por el CENTEC (Centro Publico de Inno-
vacion Tecnoldgica), se concentraron en la identificacién de un grupo de pescadores artesanales que
utilizaban el embalse de Ords, para posteriormente capacitarlos en la produccién de peces en jaulas.

La capacitacion resulté en la formacién de una Asociacién de Productores de Pescado en una
comunidad rural del Municipio de Ords, y actualmente dominan el proceso técnico de produccidén. Sin
embargo, a la hora de enfrentarse al mercado, estos pescadores encontraron grandes dificultades. La
principal estaba relacionada con la calidad y regularidad de entrega de producto. Ademds, identificaron
la necesidad de implementar una pequefa industria de procesamiento que pudiera separar el filete del
pescado. Para la implementacion de esta pequefia agroindustria, fueron contactados el SEBRAE (Ser-
vicio Brasilefio de Apoyo a las Pequefias y Medianas Empresas) y la alcaldia del Municipio de Ords.
El SEBRAE brind¢ capacitacion técnica y gerencial a los pescadores, mientras el municipio facilité la
implantacion de la industria. Al iniciar el proceso de procesamiento del pescado, las sobras (en especial
piel y entrafias) pasaron a ser un problema desde el punto de vista ambiental. De esta forma, fue con-
tactado nuevamente el SEBRAE, la alcaldia municipal, el CENTEC y la SDLR. EI CENTEC pondria
a disposicion de los pescadores la tecnologia para el procesamiento de la piel y de las entrafias. Es po-
sible transformar la piel en cuero, luego de procedimientos relativamente sencillos de procesamiento.
Con las entrafias, es posible hacer jabon. Asi, estos cuatro actores se juntaron para ofrecer capacitacion
que permitiera a los productores enfrentarse a este desafio. A la vez, con el apoyo de SEBRAE, los
productores fueron capacitados para procesar el filete de pescado en otras formas, agregando mds valor
a la comercializacién: actualmente, producen bollos de pescado, croquetas y un tipo de chicharrén, to-
dos productos que tienen gran aceptacidn en los mercados locales. Una vez que aprendieron a procesar
la piel de pescado, la asociacion de productores tenfa un nuevo producto, el cuero, que podria ser utili-
zado. En ese momento, con el apoyo de la SDLR, de la SETE y de la alcaldia del Municipio de Ords,
se contactd a una organizacion de artesanos de la zona. Esta organizacién de artesanos actualmente
compra el cuero de pez y lo transforma en bolsos, carteras, carpetas y cajas, que son comercializados
en el municipio y en la regién. Con el apoyo de la SDLR, SEBRAE y la municipalidad, este conjunto
de actores (productores y artesanos) ha logrado participar en ferias y exposiciones, lo que le ha abierto
la posibilidad de acceder a nuevos mercados, nacionales e internacionales.

En este caso, ha sido crucial el alineamiento de incentivos para un conjunto de actores, lo que fa-
cilita la concrecion de actividades productivas que de otra forma no existirfan. El alineamiento de los in-
centivos, a su vez, sélo es posible porque los actores (SEBRAE, SDLR, SETE, municipalidad de Or6s)
participan de forma activa en el Consejo de Desarrollo Regional, y cuentan con la informacidén necesaria
para identificar formas de cooperacion que permitan apoyar un arreglo innovador en la region.
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Otra experiencia que amerita una mencion en este apartado es la que impulsa el Instituto Elo
Amigo. La participacion activa en el Consejo de Desarrollo Regional permite a esta organizacion
ampliar su capacidad de apoyar proyectos productivos de jévenes rurales. De hecho, uno de los pro-
yectos que desarrollan es el de agroecologia. El contacto, en el 4mbito del CDR, con otros agentes,
como bancos y SEBRAE, le ha permitido al Instituto acceder a informacion sobre lineas de crédito
productivo, en especial del PRONAF, que pueden ser utilizadas para financiar proyectos productivos
de los jovenes rurales. La llegada del gerente regional del Banco de Nordeste al Consejo fue un he-
cho interesante. Segun el gerente, para el Banco es importante participar de este esfuerzo colectivo,
principalmente porque le permite vincularse con actores y acceder a informaciones privilegiadas que
pueden ser utilizadas, por ejemplo, al momento de evaluar la viabilidad de una operacién crediticia.
Como este Banco, junto con el Banco de Brasil, es quien opera las lineas de crédito del PRONAF, su
participacion en el Consejo disminuye el costo de acceso a informacién sobre los clientes. Ademads,
un proyecto apoyado por el CDR tiene mejores condiciones de viabilizarse, lo que aumenta las ga-
rantfas para concretar una operacion de crédito.

En el Municipio de Vdrzea Alegre también se estdn articulando distintos actores alrededor
de un arreglo productivo de confeccién de “Redes de Dormir” (hamacas). Se trata de una actividad
tradicional de todo el Noreste de Brasil, y su utilizacién estd bastante extendida, en especial entre la
gente de menores recursos economicos. Por otro lado, dada la diversidad de telas e hilos con los que
se confeccionan estas hamacas, tienen gran aceptacion en el mercado nacional e internacional, como
elemento decorativo o funcional. En la region Centro Sur/Vale do Salgado existe una diversidad de
formas de confeccién de hamacas, prdcticas productivas transmitidas de generacién en generacion
principalmente entre las mujeres. Una vez identificado el potencial de mercado de esta actividad
productiva, la SDLR comenzé a brindar apoyo a una asociacién de mujeres tejedoras de hamacas.
La iniciativa involucré también a otros actores que participan del CDR, como la SETE, el SEBRAE
y las municipalidades de estos municipios. En Vdrzea Alegre, el alcalde puso a disposicion de las
productoras un espacio para la implementacidn del taller, como parte de una politica local de atrac-
cién de emprendimientos productivos. Este espacio funciona como una “incubadora” de empresas,
y actualmente también se ha instalado una empresa productora de sandalias. La asociacién tiene
apoyo para participar en ferias de negocios y exposiciones nacionales, gracias a los recursos que
brindan los actores involucrados (SDLR, SETE, SEBRAE, alcaldia municipal). Ademds, la asocia-
cidén cred un sistema de venta de hamacas con facilidades para las personas con menos recursos fi-
nancieros. En este sistema, se constituye un grupo de personas y cada uno paga una cuota mensual.
Cada mes es sorteada una persona del grupo, que tiene derecho a llevarse una hamaca confecciona-
da por la asociacion. Como el costo de estas hamacas es relativamente alto para la region (alrededor
de U$S 50,00), el sistema permite el acceso a parte de la poblacién que no puede realizar el pago
de una sola vez. Segun la percepcidn de la presidente de la asociacion de mujeres, a partir del in-
volucramiento de la SDLR y de los otros actores, se han ampliado las posibilidades de insercién a
nuevos mercados, lo que se refleja en un aumento de los ingresos familiares. Ademads, han tenido
acceso a técnicas gerenciales que les permiten organizar mejor el trabajo, las compras de materia
prima y las ventas.

7. ANALISIS DE IMPACTO EN EL DESARROLLO REGIONAL: PROPUESTAS DE
INDICADORES
7.1. Indicadores propuestos en las estrategias

Uno de los puntos débiles de la estrategia tiene que ver con los indicadores propuestos, que
estdn estrechamente relacionados con los proyectos especificos, pero que han sido elaborados de
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forma muy genérica. Este problema hace que no sea posible evaluar de forma sistemadtica el avance
de la implementacion de la estrategia. La principal sugerencia en este sentido es la de avanzar en la
construccion de indicadores que permitan a los actores el seguimiento sistemdtico y la evaluacion de
los resultados que se van obteniendo a medida que se avanza en la puesta en practica del Plan. Esto
contribuye también al fortalecimiento de la participacién de la sociedad civil, que de esa manera
cuenta con mds y mejores informaciones sobre el avance de la estrategia que ayudo a elaborar. Por
otro lado, al contar con indicadores bien definidos y sistemdticamente monitoreados, los organismos
estatales involucrados tendrian mejores condiciones de rendir cuenta de sus acciones.

7.2. Indicadores utilizados por la Alianza

Otro hecho importante es la falta de indicadores de gestion en el dmbito de la Alianza de la
region Centro Sur/Vale do Salgado. Aun cuando han habido avances en la conformacidén de este es-
pacio, que apuesta a la diferenciacion de la participacidn social como vector para el desarrollo de la
region, no se han incorporado indicadores de gestion que permitan a los actores verificar cémo avan-
za tanto la Estrategia de Desarrollo Regional cuanto la propia concertacién entre ellos.

Es necesario que los actores hagan un esfuerzo adicional para la construccién de indicadores
(de impacto y de gestion), como un objetivo claro que necesita del compromiso de todos.

7.3. Desafios y perspectivas de la utilizacion de indicadores en los territorios

El tema de la incorporacion de indicadores de impacto y de gestién fue discutido con los
participantes del CDR en una reunion especifica, en la cual se les planted el desafio de construir
un sistema de indicadores que permitiera la verificacidon constante de los avances realizados en la
region.

Sin embargo, aunque exista el reconocimiento de la importancia del tema, los actores no
tienen muy en claro como se podria implementar dicho sistema, por lo que el apoyo técnico de or-
ganizaciones internacionales puede ser bastante recomendable en esta drea especifica. Por otro lado,
desde una perspectiva pragmdtica, lo que han utilizado como fuente de informacién sobre el avance
de los proyectos son las reuniones periddicas del grupo gestor. En estas reuniones, los participantes
informan a los demds sobre los avances en los temas que les corresponden, para que la informacion
esté disponible para todos.

8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

8.1. Mecanismos e incentivos para la promocion del desarrollo territorial en la region Centro
Sur/Valle de Salgado

Los mecanismos utilizados para la promocién del desarrollo territorial en la region Centro
Sur/Vale do Salgado se articulan alrededor de proyectos concretos planteados en la Estrategia de
Desarrollo Regional. Son los proyectos los que permiten a los actores identificar los incentivos que
pueden llevar a la concrecién de una determinada actividad u objetivo.

El apoyo brindado a arreglos productivos localizados, claramente inspirado en las experien-
cias de los distritos industriales italianos, se configura como un mecanismo largamente utilizado por
la SDLR a través de su direccion de desarrollo local.

El Plan de Desarrollo Regional y el Consejo de Desarrollo Regional son mecanismos que
cuentan con gran apoyo del estado de Ceard, a través de la SDLR, ya que forman parte de una estra-
tegia mds amplia del gobierno, que se extiende a otras regiones.
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Al mismo tiempo, la articulacién de programas y proyectos de distintas secretarias de esta-
do, a partir del Plan de Desarrollo Regional, es un mecanismo novedoso y que estd repercutiendo
fuertemente en la reorientacidn de acciones sectoriales hacia un enfoque territorial que es bastante
prometedor.

Lo que hay que destacar en este caso es la tendencia del aparato estatal hacia la modificacion
de parte de sus acciones hacia un enfoque mds integral de intervencion en espacios localizados. Estos
dos mecanismos (Plan de Desarrollo Regional y Consejo de Desarrollo Regional) provocan mayor
participacion de la sociedad civil en la discusién de los rumbos del desarrollo, lo que acaba por for-
zar cambios en la forma de actuacion del estado.

De allf la importancia, una vez mds, de implementar un sistema de seguimiento y evaluacion
que permita a los actores involucrados monitorear de forma mds clara y consciente los cambios que
se producen en las conductas de los participantes y el impacto que tienen estos cambios en el desa-
rrollo de la region.

8.2. Recomendaciones para mejorar la gestion del territorio

La principal recomendacién para mejorar la gestion del territorio estd relacionada con la am-
pliacién de la capacidad de participacion de la sociedad civil en los procesos de toma de decisiones.
Aunque la presidencia del CDR esté en manos de un miembro de una ONG, y que haya una gran
participacion de representantes de la sociedad civil en el Consejo (dos tercios del total de miembros),
es necesario brindar a estos actores nuevas herramientas y capacidades que les permita ampliar su
control sobre el proceso. La excesiva dependencia de recursos estatales para concretar actividades de
movilizacion de los actores y para la implementacion de proyectos es el principal riesgo para la sos-
tenibilidad de esta iniciativa regional.

Por otro lado, si se entiende la gestion territorial como un ejercicio permanente de bisqueda
de informacidn sobre la dindmica regional y de toma de decisiones de forma colegiada, también es
necesario que esta dindmica fortalezca ain mds al grupo gestor del CDR, de manera de incorporar a
sus labores cotidianas a un mayor nimero de personas comprometidas con la iniciativa, que compar-
tan informacion y la brinden a otros actores. Las reuniones periddicas de este grupo, asociadas a las
reuniones ordinarias del CDR, son el espacio apropiado para la circulacién de informacién y toma de
decisiones compartidas sobre el futuro de la region.

8.3. Recomendaciones para mejorar la implementacion de la estrategia

Por un lado, es necesario ampliar la capacidad de atraccién de inversionistas privados, tanto
al interior como al exterior del territorio, que se comprometan con la ejecucion de proyectos innova-
dores en la region. Esto estd directamente relacionado a la construccién de un ambiente propicio a
la inversidén privada, en especial con una mayor disponibilidad de informacién sobre programas de
financiacién de actividades productivas. La inclusién del Banco de Nordeste como nuevo miembro
del Consejo de Desarrollo Regional puede facilitar el flujo y la disponibilidad de este tipo de infor-
macidn a los actores privados.

Por otro lado, mejorar la articulacién entre los distintos programas y proyectos promovidos
por el gobierno estatal, y también por el gobierno nacional, es condicion fundamental para que los
actores regionales tengan mads claras las oportunidades para la ejecucién de proyectos innovadores.

La creacién de un fondo concursable para proyectos de desarrollo rural parece ser una intere-
sante alternativa para la financiacioén de proyectos en la region.

El apoyo a arreglos productivos localizados, en especial en actividades que agreguen valor a
productos primarios, como lo muestran las acciones de la SDLR, también pueden contribuir a la ge-
neracion de nuevas oportunidades de negocios en la region.
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Por tltimo, es necesario ampliar las capacidades de los actores en la elaboracidn y ejecucion
de proyectos innovadores. La principal carencia verificada en regiones rurales de baja densidad po-
blacional y aisladas de los grandes centros es la baja calificacion de sus recursos humanos. En este
sentido, la articulacién de las organizaciones de enseflanza en una Red Regional puede ser un instru-
mento importante para capacitar a los actores en la elaboracidn, gestion y evaluacién de proyectos.
La inversién en capacitacion y formacion de recursos humanos es, de esta forma, una orientacion
fundamental para el proceso de desarrollo.

8.4. Recomendaciones para mejorar la capacidad de seguimiento y evaluacion del desarrollo
territorial

La principal recomendacién para un mejor seguimiento y evaluacion del desarrollo territorial
estd vinculada con el punto anterior, que sefiala la importancia de la formacion de recursos humanos.
La utilizacién de indicadores de gestidn e impacto, con raras excepciones, no es parte del trabajo co-
tidiano de los actores involucrados en el CDR. Por eso es necesario involucrar a las organizaciones
de ensefianza en actividades de seguimiento y evaluacion, para corregir orientaciones y monitorear
las acciones en ejecucion.

El apoyo del aparato estatal también puede ser muy interesante en este sentido, si se abre la
posibilidad de construir indicadores en conjunto con los actores regionales. El principal desafio pare-
ce ser el identificado por Sabel (2004), cuando se refiere a la necesidad de compatibilizar la elabora-
cion y la ejecucion de las tareas. Si eso no ocurre, los indicadores seguirdn siendo parte de una labor
burocrdtica a la cual los actores no dan importancia.

La utilizacion de indicadores de gestion e impacto se ha transformado en un imperativo para
la atraccion de recursos financieros para proyectos. Es por eso que existe un vinculo intrinseco entre
la utilizacién de indicadores y la atraccion de recursos, y los actores regionales deben enfrentarse a
esa realidad con la formacidn de recursos humanos y la capacitacion.

9. LECCIONES APRENDIDAS DEL CASO

Esta seccidn del informe busca sintetizar las principales lecciones aprendidas con el estudio
de caso de la region Centro Sur/Vale do Salgado.

9.1 Criterios para la definicion/delimitacion de territorios rurales

o Los intentos de delimitacion seguin criterios objetivos y técnicos, como los utilizados por
la SDLR, fueron complementados con criterios de cardcter subjetivo, mds relacionados a la
percepcion que tienen los actores de su propio territorio. La principal leccidn en este sentido
es que, por muy importantes que sean los criterios técnicos, es necesario respetar los criterios
que utilizan las mismas poblaciones que habitan el territorio. La delimitacion de territorios ru-
rales debe asumir una orientacion socio-técnica que sea legitimada por la sociedad, de forma
que todos los actores asuman como propia esa delimitacion.

o Sin embargo, existen subdivisiones (“territorios dentro del territorio”) que se complementan
en el conjunto mds amplio y que pueden facilitar la articulacion de actores locales y la puesta
en marcha de proyectos concretos que no necesariamente alcanzan el territorio como un todo.
Las articulaciones alrededor de la actividad de piscicultura son un ejemplo de ello.

o La descoordinacion de las politicas y programas de gobierno (federal y estatal) que inciden
en la zona puede ser enfrentada a través de la circulacién de informacién entre los actores.
Ademds, la consulta a los actores sobre sus principales demandas, y su incorporacién a una
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9.2

9.3

9.4

Estrategia de Desarrollo Regional, permite a las distintas instancias gubernamentales definir
de manera mds precisa sus acciones en el territorio. La discusién del PPA con base en los pla-
nes de desarrollo regional son un ejemplo de ello.

Formulas institucionales para la interaccion publico-privada y para la promocion y ges-
tion del desarrollo territorial

Los espacios de concertacion, al colocar a distintos actores en contacto sistemadtico y estruc-
turado, contribuyen a disminuir la desconfianza y fomentar relaciones de cooperacién entre
ellos.

Sin embargo, es alrededor de proyectos que la interaccién ptiblico-privada se realiza con mds
fuerza. Los proyectos son las instancias concretas que revelan la disposicidn real de los acto-
res a cooperar y que permiten concretar acciones conjuntas.

El formato adoptado por el CDR, con un tercio de representacion del poder ptiblico y dos
tercios de representacion de la sociedad civil, ha contribuido a disminuir el conflicto entre
actores. Sin embargo, existe ain una gran dependencia de los recursos publicos para la puesta
en practica de este arreglo institucional.

La formalizacién del Consejo, a través de la elaboracion, discusion y aprobacion de un “Regla-
mento Interno”, fue un proceso que llevé a los actores a discutir de forma abierta y transparen-
te las “reglas del juego” que van a orientar la convivencia entre ellos. Este documento orienta-
dor permite, ademds, que el Consejo se convierta en un organismo legalmente constituido.

Instrumentos utilizados para promover el desarrollo territorial rural

La propuesta de un Fondo de Desarrollo Regional concursable para financiar proyectos pare-
ce ser un interesante instrumento para promover el desarrollo territorial rural. Dicha propuesta
estd siendo discutida en el dmbito de la SDLR.

Los proyectos son los principales instrumentos para la promocién del desarrollo territorial
rural. Sin embargo, la capacidad de elaboracidn de proyectos en la zona es baja, lo que de-
manda acciones de capacitacion permanente sobre el tema. Proveer a la regidn de actores que
tengan la capacidad de transformar buenas ideas en proyectos concretos, y que ademads logren
convencer a otros actores de cooperar entre ellos, parece ser un desafio capital para el éxito de
estos programas de desarrollo territorial rural.

También el intercambio de experiencias, con visitas a proyectos en la zona y en otras regio-
nes, también permite concientizar a los actores y los estimula a invertir esfuerzos en iniciati-
vas compartidas.

Articulacion de distintos programas piblicos y privados, mecanismos e incentivos para
la coordinacion horizontal

La articulacion de distintos programas publicos y privados en un enfoque territorial si-
gue siendo uno de los principales desafios para cualquier esfuerzo destinado al desarro-
llo territorial.

La experiencia de la region Centro Sur/Vale do Salgado muestra un avance en la coordinacion
de programas y proyectos ejecutados por distintas secretarfas del gobierno estatal. La oficina
regional de la SDLR jugé un papel importante en la conexién de las otras oficinas estatales
que actdan en la region. De forma constante, dentro y fuera del dmbito del CDR, los repre-
sentantes estatales fueron encontrando complementariedades y alineando incentivos alrededor
de proyectos concretos. Los ejemplos de articulacién alrededor de las actividades de procesa-
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9.5.

10.

miento del pescado, o de la confeccion de hamacas, indican que el aparato gubernamental estd
viviendo un proceso de cambio gradual hacia un enfoque territorial, que permite atravesar li-
mites sectoriales.

La participacién de distintos actores en el CDR estimula procesos de aprendizaje por interac-
cion que acaban por alterar los comportamientos de los propios actores. La prdctica constante
de analizar la realidad y las acciones de otros conlleva a la identificacion de oportunidades de
cooperacidn, entendida como una posibilidad de lograr en conjunto mejores resultados que
en la actuacion de los actores por separado. Asi, el CDR sirve como espacio de encuentro y
disputa sobre el futuro de la region (Meyer-Stamer, 2004), pero principalmente como espacio
de aprendizaje organizacional. De esta forma, parece importante garantizar que las instancias
colegiadas como el CDR de la region Centro Sur/Vale do Salgado promuevan y faciliten la
interaccidn entre los actores alrededor de una dindmica permanente de andlisis de la realidad
en la cual estdn insertos, y de una intervencion estructurada y pactada entre ellos.

Para que lo anterior dé resultado, es importante resaltar el rol de los animadores del proceso
de articulacion de los actores, y destacar el valor de los proyectos como incentivos para la
accién comun. En cuanto al grupo de animadores, también existe el permanente riesgo de que
un cambio de sus miembros podria dar por tierra con todo el esfuerzo realizado.

Articulacion vertical: mecanismos e incentivos para vincular distintos niveles territo-
riales

El ejercicio de planificacién y programacion presupuestaria del gobierno estatal, que toma en
cuenta los planes de desarrollo regional, también es una evidencia de la bisqueda de nuevas
formas de intervencion estatal para la promocién del desarrollo. Un punto importante, en este
sentido, fue la presentacion del Plan de Desarrollo Regional de la regién Centro Sur/Vale do
Salgado a un conjunto de secretarias estatales que cuentan con recursos para la realizacién de
proyectos. Segun los propios miembros del CDR, este fue un significativo avance en la articu-
lacién vertical.

Por otro lado, las entrevistas con cuadros técnicos de la SDLR dejaron en claro que, aunque
haya sido un ejercicio que permitié que los técnicos de otras secretarias se aproximaran a la
realidad regional, identificando dreas y temas de actuacion que podrian integrar el trabajo de
varias secretarias, ain queda mucho que hacer. Son necesarios cambios institucionales que
permitan crear una estructura de incentivos para acciones cooperativas, bajo la perspectiva
del desarrollo territorial. De cualquier forma, el Plan de Desarrollo Regional se ha mostrado
como un importante instrumento para favorecer la articulacidn vertical.
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EL TERRITORIO DE ARAUCO,
EN LA REGION DEL BIO BIO, CHILE#

ANTECEDENTES

Desde junio del afio 2004, FAO ha venido acompaiando a la Region del Bio Bio en la imple-
mentacién del Modelo de Gestion Territorial. Ello llevo a considerar el proceso de planificacion te-
rritorial de Arauco como caso de estudio para el proyecto FAO/BID de Desarrollo Rural con Enfoque
Territorial y Regional.

El objetivo de este documento es investigar, desde una perspectiva operativa, las condiciones
que permiten crear y sostener arreglos institucionales en el territorio de Arauco, regioén del Bio Bio.

La sistematizacion y el andlisis de los arreglos institucionales desde la perspectiva operativa
pueden ser muy ttiles para promover el desarrollo regional y territorial en futuras politicas publicas,
tanto en Chile como en otros territorios de América Latina y el Caribe.

43 Este capitulo fue desarrollado por Claudio Valenzuela Chadwick. Consultor del componente Desarrollo Territorial Rural del

Proyecto de cooperacién técnica entre la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe y la Division de Desa-
rrollo Rural del Departamento de Desarrollo Sostenible del Banco Interamericano de Desarrollo.
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RESUMEN EJECUTIVO

A partir del Plan de Desarrollo Territorial de Arauco, promovido por la Estrategia Regional de
Desarrollo del Bio Bio y por el Programa de Desarrollo Territorial de la Region, se estudia las con-
diciones que permitieron crear y sostener los arreglos institucionales para promover el desarrollo del
territorio de Arauco.

El abordaje metodoldgico del presente documento estuvo sustentado en la colecta y el andlisis
de informacion secundaria, en entrevistas semiestructuradas con informantes clave del proceso terri-
torial, en la participacidn del consultor como observador de focus groups y en actividades territoria-
les tales como la presentacion de proyectos, las reuniones de mesas publico-privadas, etc. Cabe des-
tacar que el consultor trabajo en la regidn del Bio Bio por mds de tres afios en el gobierno regional,
en el Programa de Desarrollo Territorial.

En este documento se describe la situacion de contexto del territorio desde el punto de vista
institucional, econdmico y fisico. Posteriormente, se desarrolla analiticamente la historia de cémo se
ha ido constituyendo el territorio, cudles fueron las diferentes intervenciones del Estado en estas ma-
terias y cudles las conexiones y desconexiones entre programas de desarrollo previos y posteriores.
A continuacion, se analiza la actuacién que han tenido los diferentes actores en el territorio, tanto los
actores publicos, a través de las distintas iniciativas que ha promovido la gestién territorial, como los
privados que han acompafiado este proceso desde diferentes dreas de interés. También se identifica
a los actores que no han participado del proceso y se sugiere la forma de incorporarlos a la gestién
territorial.

Maids adelante, se sistematiza la estructura operacional del modelo de gestion territorial, tan-
to la que se define por “decreto” como la que se termina operativizando. Asimismo, se describe y
analiza cdmo y quiénes participan de los mecanismos de participacién social, asi como el proceso
de construccion social desde los origenes, que muchas veces es anterior a la implementacién de la
estrategia.

Finalmente, se profundiza en el Plan de Desarrollo Territorial de Arauco y en como este cola-
bora con la consolidacion del territorio de planificacion desde el punto de vista de la gobernabilidad
territorial.

El andlisis de impacto de la operacién de las alianzas en la gobernabilidad territorial** deriva
en conclusiones y recomendaciones que entregan elementos sumamente interesantes de considerar
en la continuidad de iniciativas como estas y en la implementacion de politicas publicas territoriales
para otras regiones del continente.

1. CONTEXTO DEL ESTUDIO DE CASO
“La mirada territorial permite ordenar nuestros anhelos y no arrancar con la primera idea
de un buen profesional de la comuna”.
Carlos Gonzaléz, Alcalde de Lebu
1.1. Elementos de contexto del estudio de caso
El objetivo de este documento es presentar desde una perspectiva operativa y operacional las

condiciones que permitieron crear y sostener arreglos institucionales para promover el desarrollo del
territorio de Arauco, en la regioén del Bio Bio.

44 Capacidad de los actores territoriales de ejercer control sobre el espacio en que se desenvuelven.
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La alianza estudiada corresponde a la estructura armada para la implementacion del Programa
de Desarrollo Territorial, en vigencia en la region desde el afio 2002. Este Programa senté las bases
para la implementacién de un modelo de gestion regional del desarrollo en la regién del Bio Bio.
Esto permitié acordar para Arauco un Plan de Desarrollo Territorial (PDT) consensuado, que luego
se operativizo a través de mesas puiblico-ptiblicas (como la Asociacion de Municipios de Arauco) y
puiblico-privadas sectoriales (Mesas de Quesos, Papas, Pesca y Turismo).

1.2. El territorio de Arauco: su ambito politico institucional

El Estado chileno se divide administrativamente en regiones, provincias y comunas®. Las pri-
meras son el espacio donde se construye y modela la administracién publica. All{ se ubica el primer
agente directo e inmediato del presidente de la Republica, elegido por €I, denominado intendente
regional. Junto al intendente, se encuentran los representantes de los ministerios y servicios publi-
cos, denominados secretarios ministeriales o SEREMIS, y los directores regionales de los diferentes
servicios publicos*. Ellos son designados por el ministro o director nacional del servicio en mutuo
acuerdo con el intendente regional. En cuanto a sus dependencias administrativas, los SEREMIS y
los directores regionales dependen de los ministros y de los directores nacionales; se relacionan con
el intendente s6lo desde el punto de vista politico.

A partir de 1991 se crean los Gobiernos Regionales, tinica institucién auténoma regional,
con patrimonio propio y administrador del Fondo de Desarrollo Regional (FNDR#), presidido por
el intendente regional —como 6rgano ejecutivo del mismo— y el Consejo Regional. Este tltimo estd
integrado por veintitin representantes de las comunas, elegidos por los concejales y alcaldes de cada
comuna de la region.

En el espacio provincial, la estructura administrativa estd presidida por un gobernador pro-
vincial, que es designado por el presidente de la republica y estd a cargo del gobierno y la admi-
nistracion interior del Estado. Junto al gobernador provincial existen delegaciones provinciales de
servicios publicos; se trata, en general, de funcionarios de planta de los servicios, sin capacidad reso-
lutiva, que acercan las unidades administrativas a los ciudadanos.

En el plano local se encuentran la municipalidades. Son corporaciones auténomas de derecho
ptiblico, que tienen como mdxima autoridad al alcalde y al Consejo Municipal, ambos elegidos direc-
tamente por los ciudadanos de cada comuna.

De forma transversal al espacio nacional, regional, provincial y local existen los programas,
una sumatoria de proyectos especificos que en su conjunto promueven un determinado objetivo. Por
lo general, son financiados por dos o mds instituciones, requieren de una coordinacién interinstitu-
cional y trascienden los tiempos de los mandatos politicos. Con respecto al presente estudio, existen
tres programas relevantes desde el punto de vista de la formacién del territorio y de los instrumentos
de coordinacidn para su gestion: el Programa PRORURAL y el Programa Chile Emprende, descritos
mds adelante, y el Programa de Desarrollo Territorial.

Esta estructura de la administracidn del Estado y los programas antes descritos son reconoci-
bles en todo el territorio nacional. De esta forma, a la Provincia de Arauco, ubicada en la regién del
Bio Bio, le corresponde un conjunto de siete comunas, entre ellas Arauco, Curanilahue, Los Alamos,
Lebu, Caiete, Contulmo y Tirua.

45 En Chile, se llama “comuna” a los municipios, aunque se utilizan indistintamente los dos términos.

46 Los servicios publicos son 6rganos subordinados a los ministerios cuya funcion es la ejecucion de politicas publicas secto-
riales.

47 El Fondo Nacional de Desarrollo Regional corresponde a recursos regionales administrados y designados por las regiones,
propuestos por el Gobierno Regional y luego aprobados o rechazados por el Consejo Regional, cuyo monto es aprobado en
el presupuesto nacional por el Congreso Nacional.
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1.3. Caracteristicas generales del territorio de Arauco: ambientales, econémicas, sociales y
culturales

1.3.1. Caracteristicas ambientales

FIGURA1
MAPA DEL TERRITORIO

tepaticn ferinn

Superficie y extension

La provincia de Arauco se sitia en el sudoeste de la regidn del Bio Bio. Su superficie alcanza
los 5.464 km?, lo que representa el 14,7% de la superficie regional. Este espacio territorial se encuen-
tra en la planicie de sedimentacion marina, limitada al oriente por la cordillera de Nahuelbuta y al
occidente por el océano Pacifico, con un ancho medio de 25 a 30 km y una longitud de casi 170 km.

Relieve

Desde el punto de vista geografico, la provincia de Arauco se emplaza dentro de dos unidades
de relieve. La primera se denomina Meseta Central de Arauco y corresponde a una planicie litoral
que se extiende por 170 km en sentido Norte-Sur entre los rios Bio Bio y Tirda y por 25 km de ancho
medio, entre la costa y la cordillera de Nahuelbuta. En la Meseta Central, se han trazado las vias de
comunicacidn y, en torno a ellas, se ha ubicado gran cantidad de centros urbanos, como Curanilahue,
Cerro Alto, Los Alamos, Caiiete y otros poblados menores, todos ellos emplazados a orillas del ca-
mino principal de la provincia.

La segunda unidad de relieve es la cordillera de Nahuelbuta, que tiene una extension de 190
km en sentido Norte-Sur, entre Schwager por el Norte y el cerro Mirador por el Sur. El ancho madxi-
mo, con 50 km, lo alcanza entre las localidades de Caiiete y Algol. Esta unidad ha sido escasamente
habitada y constituye una importante barrera para las comunicaciones con los pueblos del llano cen-
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tral. Ademds, es un drea de gran importancia ecolégica para la provincia por su vegetacidn nativa tan
escasa. La explotacidn forestal se basa principalmente en el pino radiata y el eucalipto.

Los rios de la provincia se caracterizan por nacer en la cordillera de Nahuelbuta y tener un
régimen pluvial. La provincia posee dos lagos (Lanalhue y Lleu Lleu), que se forman por las aguas
superficiales y subterrdneas provenientes de la cordillera de Nahuelbuta. Ademds, existen una serie
de lagunas menores al sur de Los Alamos hasta Tirta.

Clima

La provincia de Arauco se ubica en la zona de clima templado himedo que predomina desde
la desembocadura del rio Bio Bio hasta el sur, por el litoral de la regién, en particular en la franja
costera y vertiente occidental de la cordillera de Nahuelbuta. La principal caracteristica de este tipo
climdtico es la abundancia de precipitaciones, que fluctian entre los 1.300 y los 2.000 mm repartidos
durante todo el afio, con un corto periodo seco de dos o tres meses en la estacién de verano.

La temperatura es moderada por efecto de la cercania del océano, lo que regula la amplitud
térmica entre el dia y la noche, asi como los contrastes anuales. La temperatura media anual es de 12
°C y la humedad relativa promedio de 70%, lo que, junto con las abundantes precipitaciones, favore-
ce el desarrollo de vegetacion natural y de plantaciones forestales.

Caracteristicas de la poblacion

El territorio de Arauco tiene una poblacién de 157.255 habitantes (8,7% respecto del total
regional al afio 2002). La densidad de poblacién es de 29 hab/km?. Las comunas mas densamente
pobladas son Lebu y Cafiete, en el sector central del territorio.

El 74,7% de la poblacion vive en sectores urbanos. Sin embargo, el porcentaje de poblacion
urbana*® en relacion con la rural es muy diverso dentro del territorio. En el centro-norte del territo-
rio, hay comunas que se acercan al 90% de la poblacién urbana (Curanilahue, Lebu y Los Alamos),
mientras que en el cono sur se presentan comunas como Contulmo, con un 45% de poblacion urbana,
y Tirda, con un 25%.

La poblacion indigena mapuche del territorio de Arauco, segun el censo del afio 1992, arroja
un total de 18.983 personas, de las cuales 10.059 son hombres y 8.924 son mujeres. Un 54% de esta
poblacidn se concentra en dreas urbanas y un 46% en dreas rurales. Esto indica el importante nivel de
migracién indigena rural-urbana existente, debido a la escasez de tierras y a la bisqueda de oportuni-
dades de trabajo fuera de las dreas rurales, entre otros factores de interés. En el Cuadro 1, se indica el
detalle por comuna de la poblacién mapuche.

48 Definicion segun el Estado de Chile de poblacién urbana: poblacion que vive en conjuntos de viviendas concentradas con
mas de 2.000 habitantes, o entre 1.001 y 2.000 habitantes con un 50% o mas de su poblacién econémicamente activa
dedicada a actividades secundarias y/o terciarias (Censo 1992). Aunque esta forma de definir y caracterizar la poblacién se
encuentra en discusion, lo anterior se plantea sobre la base del estudio “Beyond the city” realizado por el Banco Mundial en
2005.
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CUADRO 1
POBLACION MAPUCHE EN LA PROVINCIA DE ARAUCO#
Comunas Poblacion urbana y rural Poblacion urbana Poblacion rural

Hombres | Mujeres Total Hombres | Mujeres Total Hombres | Mujeres Total
Lebu 1.582 1.335 2.917 1.193 1.049 2.242 389 286 675
Arauco 1.328 1.202 2.530 770 745 1.515 558 457 1.015
Curanilahue 1.877 1.695 3.572 1.738 1600 3.383 139 95 234
Los Alamos 1.222 1.107 2.329 805 764 1.569 517 343 760
Cafiete 2.304 2.077 4.381 638 670 1.3.08 1.666 1.407 3.073
Contulmo 415 339 754 33 28 61 382 311 693
TirGa 1.331 1.169 2.500 109 124 233 1.222 1.045 2.267
Total 10.059 8.924 18.983 5.286 4.980 10.266 4.773 3.944 8.717
100% 54% 46%

Fuente: Censo Poblacional 1992.

En la actualidad, existen 97 comunidades indigenas en la provincia, con un nimero total de 2.227
familias y un promedio de 19 familias por comunidad. En el Cuadro 2 se entrega el detalle por comunas.

CUADRO 2
DISTRIBUCION DE COMUNIDADES INDIGENAS POR COMUNA EN LA PROVINCIA
DE ARAUCO

Comunas Comunidades N° de familias Promedio de
familias/comunidad
Lebu 3 44 14,6
Arauco 9 117 13
Curanilahue S/l S/l S/l
Los Alamos 9 122 15,2
Cafiete 33 852 26,6
Contulmo 13 204 15,6
Tirda 30 888 30,6
Total 97 2.227 19,2

Fuente: CONADI.
Caracteristicas economicas

La provincia de Arauco posee una superficie de 546.415 ha, de las cuales el 63% estd cubierto
por bosques naturales y plantaciones (347.460 ha). Esta superficie representa cerca del 20% de la
superficie boscosa de la Region del Bio Bio. Las comunas con mayor superficie cubierta de bosques
son Curanilahue, Cafiete y Arauco. En el siguiente cuadro se observa el desglose de la superficie de
bosques seglin comuna.

49 Poblacion mayor a 14 afios que declar6 pertenecer a la cultura mapuche.
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Superficie de bosques por comuna

La produccién forestal es destinada a celulosa o aserrio. El principal destino es la celulosa. En
la industria del aserrio existe una gran brecha entre aquellos aserraderos de gran tecnologia, produc-
cion y gestién modernas y aquellos que se instalan ocasionalmente (volantes) segun los precios inter-
nos del pafs y las condiciones del negocio. La produccién de madera aserrada de la provincia es un
30% de la produccion regional (INFOR 2001), lo que demuestra que este subsector de la economia

regional es relevante y ha tenido un aumento sostenido de la produccion.

CUADRO 3
Bosque nativo Plantacion Bosque mixto Total
Comunas

(ha) (%) (ha) (%) (ha) (%) (ha) (%)
Arauco 11.607,4 1,5 43.069,8 4,6 803,5 2,1 55.480,7 3,1
Curanilahue 21.047,8 2,7 68.720,9 7.3 2.023,1 5,3 91.791,8 52
Carfiete 22.173,7 2,8 34.785,6 3,7 1.938,2 5,1 58.897,5 3,3
Lebu 3.155,8 0,4 27.713,1 3,0 263,2 0,7 31.132,1 1,8
Los Alamos 13.693,1 1,7 28.340,8 3,0 933,3 2,4 42.967,2 2,4
Contulmo 16.538,7 2,1 22.945,0 2,4 1.793,5 47 41.277,2 2,3
Tirta 4.496,3 0,6 20.804,9 2,2 154,7 0,4 25.455,9 1,4
Total 92.712,8 11,8 246.380,1 26,2 7909,5 20,7 347.002,4 19,5

Fuente: Direccién Regional de CONAF, 2005.

La especie mds explotada por la industria del aserrio es el pino radiata, con una produccion de

1.144.383 m3/afio, seguida muy de lejos por coihue, con 790 m3/afo.

Distribucion de patentes por sector productivo. Provincia de Arauco

El Gréfico 1 da cuenta de la distribucion de las empresas formales de la provincia de Arauco,
en relacién con el sector productivo al que pertenecen.

GRAFICO 1

PARTICIPACION DE EMPRESAS POR SECTOR PRODUCTIVO

Fuente: Estudio Serplac, 1998.
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Distribucion de la poblacion de la provincia de Arauco por actividad economica

El Griéfico 2 da cuenta de la distribucion de la poblacion por rama de actividad econdmica en
la Provincia de Arauco.

GRAFICO 2 )
POBLACION DE 15 ANOS O MAS OCUPADA, POR RAMA DE ACTIVIDAD
ECONOMICA. PROVINCIA DE ARAUCO

Poblacién 15 afios y mas ocupada, porrama de actividad.
Temitorio de Arauco (%)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas (INE), 2002.
1.4. El modelo de descentralizacion en Chile

El gobierno ha definido una politica nacional para el desarrollo regional, que tiene un claro
propdsito normativo. Su principal objetivo es entregar pautas y lineamientos de cardcter nacional
para orientar la accion publica y privada en materias relativas al desarrollo econémico, social y cul-
tural de las regiones (MIDEPLAN, 2002).

Este objetivo se concentra en los siguientes puntos (Sistematizacion y evaluacién del modelo
de gestion territorial de la Region del Bio Bio, 2006):

. Dar direccion al conjunto que forma el sistema de regiones, articulando un proyecto econémi-
co y social.

. Definir los lineamientos nacionales para el desarrollo regional estimulando la participacién
ciudadana.

. Ofrecer contenidos al proceso de desarrollo administrativo e institucional, la distribucién de
competencias y la asignacién de responsabilidades institucionales.

. Tomar en cuenta los diferentes enfoques para impulsar el desarrollo econémico y social.

Para el cumplimiento de dichos objetivos existen ejes politicos, administrativos, fiscales y
territoriales. El primer eje busca perfeccionar el sistema democratico, separar las lineas de gobierno
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interior y regional, estableciendo distinciones en el papel del intendente para ambas materias, y me-
jorar los instrumentos y canales de participacion. La descentralizacion administrativa persigue conso-
lidar la administracion publica regional y establecer el aparato administrativo a través de la creacion
de servicios publicos regionales. El eje fiscal pretende orientar las finanzas ptiblicas en un marco de
mayor autonomia para los érganos descentralizados, dotdndolos de las capacidades para formular y
ejecutar su presupuesto (por ejemplo, gobiernos regionales). La descentralizacidn territorial trata de
establecer una politica para los territorios especiales del pafs cuyos habitantes se encuentran en des-
ventaja para acceder a los beneficios del desarrollo.

2. DELIMITACION DEL TERRITORIO: CRITERIOS DE IDENTIFICACION

En la delimitacion territorial propuesta en el afio 2000, los territorios son definidos como
agrupaciones de comunas o partes de ellas, establecidas en funcién de pardmetros de orden institu-
cional, fisicos y econdmicos. Luego, durante la implementacion del modelo de gestién regional, el
territorio acaba delimitdndose en la prdctica por quienes se apropian del espacio territorial en el pro-
ceso de construccidn de la Alianza.

Para comprender este cambio en los criterios sobre la delimitacion de los territorios es impor-
tante entender los aspectos historicos en la construccidn del territorio, los criterios operacionales uti-
lizados en la delimitacidon y los acuerdos entre actores que se fueron dando al interior de este espacio
geografico.

2.1. Construccion del territorio: elementos historicos

En 1994, una de las primeras iniciativas de coordinacién interinstitucional constituyd el Plan
Arauco, el cual era liderado por la Corporacién de Fomento a la Producciéon (CORFO) y apoyado por
la Gobernacién provincial de Arauco y el Gobierno Regional de Bio Bio. Estas instituciones prioriza-
ron, en conjunto con los municipios, diferentes proyectos de inversién privada que promovieron la re-
conversién para enfrentar la crisis del carbdn, dado que las minas de Lota y Coronel habian sido cerra-
das y las de Curanilahue y Lebu disminuido considerablemente su extraccion. A partir de ello y como
un plan de reconversién de la provincia, se entregaron una serie de subsidios e incentivos a empresas
privadas para que se instalaran (subsidio a las instalaciones fisicas y a la contratacion de mano de obra)
y asi generar actividad productiva y empleo. Este programa atin existe, pero CORFO ha tenido que au-
mentar las barreras de entrada de empresas por abusos y experiencias negativas del instrumento.

En el afio 1998 surge el programa PRORURAL, que se ejecuta en el territorio de Arauco. Su
objetivo era coordinar y catalizar el conjunto de iniciativas de desarrollo rural que realizan diversas
reparticiones ministeriales y que son indispensables para enfrentar la pobreza rural y crear condicio-
nes para el desarrollo de la agricultura. El programa era financiado por la Subsecretaria de Agricultu-
ra y la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE). La Subsecretaria de Agricultura aportaba
recursos para su funcionamiento operativo y la SUBDERE entregaba fondos a las municipalidades
para el fortalecimiento municipal. A partir de estos dos aportes, el PRORURAL debia funcionar
como red consiguiendo recursos del resto de las instituciones para financiar los planes acordados a
nivel territorial.

Los planes acordados a nivel territorial constitufan los Planes de Inversiéon Zonal, que se
presentaban cada afio y que eran la base de acuerdo programdtico y financiero de las instituciones
puiblicas y privadas que participaban en el territorio. Para ello, fue preciso identificar ejes estratégi-
cos de desarrollo con metodologias de participacién ciudadana que permitieran identificar los ejes
prioritarios y la creacidn de las primeras instancias en torno de los mismos. La priorizacion del eje
de Arauco estuvo concentrada en la actividad turistica.
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El proceso de construccion de los Planes de Inversion Zonal contribuyo a la creacién de con-
fianzas, al traspaso de informacion y al conocimiento mutuo entre instituciones que trabajan en el
territorio y que anteriormente no tenfan contacto entre ellas. Esto permitié la identificacidn de ejes
prioritarios y la creacion de las primeras instancias de organizacion territorial.

En cuanto al disefio del Programa, estaban planteados distintos niveles de toma de decisiones
que iban desde un Consejo Directivo Nacional, en el cual participaban el ministro, los subsecretarios
y los intendentes, hasta una organizacién municipal que hoy constituye la Asociaciéon de Municipios
de Arauco.

En la provincia de Arauco, en aquella época, solo existia la Asociacién del Cono Sur (una
asociacion de tres municipalidades, Tirda, Contulmo y Caiiete), organizada por interés propio con el
fin de enfrentar problemas comunes del territorio. A partir de incentivos de la SUBDERE, indepen-
dientes del PRORURAL, esta asociacion se amplia a todas las comunas de la provincia financiando
un secretario técnico y algunos recursos para proyectos asociativos.

Con el antecedente del Plan Arauco, son el PRORURAL y los esfuerzos que hace la SUBDE-
RE los que promovieron la asociatividad territorial hasta el afio 2002. A fines de 2002, el PRORU-
RAL cerré como programa y la Asociacion de Municipios asumié el liderazgo del trabajo territorial
apoyada por los aportes financieros que continuaron por parte de la SUBDERE. Con este aporte, la
Asociacién pudo mantener las instancias de coordinacion que se habfan creado y que durante ese afio
se habfan visto debilitadas por falta de recursos para la articulacién.

En el afio 2004 comienza la ejecucion del Programa de Desarrollo Territorial, promovido y
financiado por el Gobierno Regional, que pretende ser el soporte técnico para instaurar un Modelo
de Gestidn Territorial, es decir, una forma de gestién publica que apoya la coordinacion segun las
vocaciones y los ejes de desarrollo planteados por el propio territorio. Esta propuesta consiste en un
intento de coordinar una herramienta de participacidn territorial que signifique una ayuda en la toma
de decisiones regionales.

2.2. Identificacion/delimitacion del territorio; criterios operacionales utilizados

El Gobierno Regional delimité en el afio 2000 14 territorios de planificacion como agrupa-
ciones de comunas o partes de ellas, establecidas en funcién de pardmetros de orden institucional,
fisicos y econémicos. En el caso del territorio de Arauco, en la delimitacién del territorio se tuvo en
cuenta:

1. Al momento de determinar la provincia de Arauco como territorio de planificacion, ya existia
una asociacién municipal que habfa estado apoyada por el Estado desde que la SUBDERE soli-
cit6 ampliar la Asociacién del Cono Sur a toda la provincia. Ademds, el Programa PRORURAL
venia trabajando con el territorio desde el afio 98 fortaleciendo la asociatividad municipal.

2. El hecho de ser Arauco el unico territorio que coincide con la divisién politico-administrativa
(es decir, territorio = provincia), a diferencia de lo que sucede en el resto de la regidn, donde
hay hasta tres territorios por provincia y un territorio que abarca dos provincias. Esta coinci-
dencia del territorio con la provincia facilité en extremo la coordinacidn interinstitucional, ya
que existia la figura del gobernador como aglutinante politico de las instituciones del Estado.
Una situacion similar ocurre entre los actores privados y la sociedad civil, ya que dicho fun-
cionario representa la maxima autoridad politica dentro del territorio.

3. En relacion con la figura del gobernador, este potencid el modelo de gestion territorial como
concepto aglutinador de la gestion publica, puesto que le permitié presentar el modelo de ges-
tién territorial como propuesta politica de su administracion.

4. En relacion con la conformacion geogrdfica del territorio, el espacio fisico tiene caracteristicas
relativamente homogéneas, con la cordillera de la costa en el limite Este, el mar en el Oeste
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y tres vias de accesos, dos de ellas asfaltadas. Esta situacion de entrada y salida es, seguin los
entrevistados, un elemento determinante en la delimitacion del territorio.

2.2.1. La convergencia entre territorio “construido” y territorio “definido”

A diferencia del resto de los territorios de planificacion “definidos™ por el modelo de gestion
territorial, el territorio de Arauco corresponde a la divisién administrativa existente, es decir, a la
provincia de Arauco. Esta situacion facilité en extremo el territorio “construido”, dado que sobre este
espacio ya habia una serie de iniciativas de gestion territorial que se habian realizado, tales como el
PRORURAL, la Asociacién de Municipios y la misma organizacién politica del Estado a nivel pro-
vincial encabezada por el gobernador provincial.

Experiencias previas como el PRORURAL permitieron dar continuidad al trabajo de las me-
sas territoriales de Turismo, que analizaremos en la seccion 6. Una situacion similar ocurre con la
Asociacion de Municipios y con las Mesas de Trabajo de Papas y Quesos. El hecho de promover la
continuidad de politicas de desarrollo, como la conformacién de estas Mesas o el fortalecimiento de
la asociatividad municipal, es reconocido positivamente por los actores en relacién con el comienzo
de politicas nuevas sin considerar las experiencias previas.

2.3. La construccion de las alianzas en el territorio: dificultades y oportunidades identifica-
das a partir de la delimitacion

Al momento de definir la Alianza de Arauco, entendida como un acuerdo-marco de accion
territorial, los actores ptiblicos y politicos, la sociedad civil y los actores privados proyectan su vi-
sion del espacio en que se desenvuelven y lo reflejan fisicamente en un Plan de Desarrollo Territorial
(PDT). El PDT debe promover esta alianza local entregando el sustento técnico y operativo para su
implementacidn.

Ast, el territorio de Arauco, a través de una Alianza local que validara los ejes estratégicos y
la visién del territorio, acordé el PDT, que se firmé el 16 de diciembre de 2004. A la firma del acuer-
do concurrieron toda la institucionalidad provincial, la Asociacion de Municipios de Arauco y algu-
nos representantes de las Mesas de Turismo, Quesos y Papas. Este evento fue patrocinado por FAO y
por la Universidad de Bio Bio, que comenzaron a ver con interés el proceso territorial que se estaba
llevando a cabo en el territorio de Arauco.

Esta Alianza local, sustentada técnicamente en el PDT como documento, se encuentra basada
en la gestion del establecimiento de Mesas de Concertacion publico-privadas y publico-publicas,
estructuradas por sector de interés. La experiencia con las Mesas de Concertacidn se presenta en la
seccion 4.5.

2.3.1. Dificultades y oportunidades

El hecho de contar con un gobernador provincial en el territorio permite tener un articulador
institucional de la inversion publica. La principal dificultad de esta funcidn es que la articulacion estd
dada por la capacidad de persuasion con que cuenta el gobernador sobre las instituciones del Estado
que intervienen en el territorio. Todas ellas dependen directamente de los respectivos ministerios y
servicios publicos.

La herramienta técnica primordial que tiene el gobernador es el PDT. Para su utilizacion, el
PDT debe ser constantemente actualizado con el fin de que oriente la gestién publica al momento de
invertir y priorizar recursos.

El PDT debe representar los anhelos y las prioridades territoriales. Para ello, su principal for-
taleza consiste en los mecanismos de participacidn que se establezcan en su construccién, de modo
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que el principal desafio pasa por fortalecer los espacios de participacion de los actores existentes en
el territorio a través de las mesas sectoriales. Ahora bien, para que ellas funcionen deben existir man-
datos claros con respecto a la toma de decision y el control sobre sus actividades.

3.

3.1.

ACTORES SOCIALES Y DESARROLLO; RACIONALIDAD, INTERESES, COM-
PORTAMIENTO Y RESPUESTAS A INCENTIVOS

Actores sociales involucrados en el proceso de formacion de alianzas locales promotoras
del desarrollo

3.1.1. Incentivos principales a la formacion de las alianzas

Con el fin de hacer un acercamiento de los incentivos de los diferentes actores que interactian

en el territorio de Arauco, es importante distinguir previamente cuatro grupos, cada uno de ellos con
sus propias particularidades e incentivos.

a)

b)

)

Sector politico: Este grupo estd conformado por las autoridades regionales y las territoriales,
es decir, el intendente regional, el gobernador provincial de Arauco, los alcaldes de las siete
comunas, los SEREMIS vy los directores de servicios. Los incentivos de este sector son:

. Mejorar la gestion y el impacto de su administracion.

. Ejecutar un proyecto politico en el territorio con una propuesta coherente con la ges-
tién del gobierno.

. Mantener el poder politico del gobierno y la autoridad de liderazgo en la institucidn.

. La motivacién personal de la autoridad.

Sector piblico: Son los funcionarios y profesionales de carrera, es decir, los funcionarios de
planta que no tienen movilidad del cargo. Este tipo de funcionarios se presentan en todas las
reparticiones ptiblicas y muchas veces se encuentran desilusionados de la gestion publica, por
lo cual se requiere un especial esfuerzo por parte de las instituciones para “reencantar” su mo-
tivacidn en el trabajo. Los incentivos de este sector son:

. Dar cumplimiento a las orientaciones técnico-politicas de las autoridades del servicio y
a las orientaciones generales del gobierno.

. Mejorar la gestion y el impacto del propio servicio.

. Conformar redes de trabajo técnico con otras instituciones.

. La motivacién personal de innovar en la vision de enfrentar el trabajo.

Sociedad civil: Este grupo estd comprendido por organizaciones territoriales tales como las
juntas de vecinos, los clubes deportivos, las asociaciones por dreas de interés, etc. En general,
en el territorio de Arauco las organizaciones civiles son débiles, pues no existe cultura de aso-
ciacion civil. Los principales incentivos de este sector son:

. Informacion de nuevas iniciativas para transmitir a su propia comunidad.
. Recursos econémicos para su comunidad y drea de interés>.

50

Los recursos econdmicos que incentivan a la sociedad civil provienen principalmente de lo que autogeneran en sus propias

comunidades y lo que aporta el Estado a través de los fondos sociales de la gobernacién, el FOSIS y de instituciones estata-
les ligadas al desarrollo de la mujer, como el Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM).
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. Vincularse a otros actores del territorio, formar redes, crear confianzas con el sector
politico y publico.
. Motivacién personal, altruismo y liderazgo innato de las personas involucradas en el

trabajo con temas publicos de la comunidad.

d) Sector privado: Este grupo consiste en agentes economicos que tienen relacion con el terri-
torio, ya sea sélo por inversiones o por vinculaciones afectivas (generalmente, familiares). La
asociatividad del sector, principalmente en sus fases de inicio, es motivada financieramente por
instrumentos de CORFO, SERCOTEC e INDAP. Los principales incentivos de este sector son:

. Recursos econdmicos para fomentar la asociatividad o subsidios directos o indirectos a
la actividad del sector3!.

. Mejorar la gestion y competitividad de la empresa individual y del grupo colectivo.

. Informacion relevante de mercado y de la situacion en que se encuentran sus pares res-
pecto al desarrollo de productos competitivos y complementarios.

. Motivacién frente a nuevas formas de relacionarse con el entorno. En este punto es

importante realizar la distincidn entre los inversionistas locales y externos. En el caso
de Arauco, la diferencia entre unos y otros es muy evidente, dado que los inversionis-
tas locales pertenecen al territorio desde sus origenes por arraigos personales, mientras
que los externos (como las empresas forestales) se vinculan al territorio por las norma-
tivas comerciales y/o ambientales.

En los origenes, el incentivo a la formacion de estructuras de coordinacidn fue principalmente
ptiblico, forzado fundamentalmente por la SUBDERE. Esta financi6 la asociacion municipal a través
de los secretarios técnicos de las asociaciones y de algunos proyectos.

Para los municipios que estaban fuera de la atraccién de nuevas inversiones en proyectos y
programas, la vision territorial genero en las autoridades politicas y técnicas municipales conciencia
de la eficiencia de los recursos, dado que la asociacidn les permitia focalizar en proyectos prioritarios
para todos y a la vez aumentar la fuerza politica para un posible financiamiento. En el ejercicio de fo-
calizacién se fueron consolidando otras capacidades, que los mismos actores reconocen, tales como
generar redes profesionales en torno a temdticas comunes, aunar fuerzas alrededor de prioridades te-
rritoriales y realizar proyectos conjuntos entre municipios que antes no tenfan didlogo alguno. Segun
las entrevistas, la manera en que se materializ6 aquello fue a través de comisiones de trabajo en torno
a la educacion, priorizando inversiones del Estado, y a través de la exposicidn al Gobierno Regional
por parte de los municipios de las demandas territoriales relacionadas con el fomento productivo y la
salud.

En relacion con la sociedad civil, los sectores puiblico y politico fueron principalmente los que
promovieron la participacién de los dirigentes de la sociedad civil de Arauco en la conformacién de
una Alianza territorial que contemplara los acuerdos y las prioridades territoriales que iba recogiendo
el PDT. En la ejecucidn, los promotores acudieron a los dirigentes sociales que ya habfan participado
en las diferentes intervenciones del Estado.

Al igual que la sociedad civil, el acercamiento del sector privado a la conformacién de la
Alianza fue promovido principalmente por los sectores publico y politico. Ahora bien, desde hacia
varias décadas se venfa impulsando la asociacién de sectores privados con instituciones del Estado

51 Los recursos econémicos que incentivan el sector privado dependen principalmente de los servicios publicos dependientes
del Ministerio de Economia y de Agricultura, entre los cuales se destacan INDAP, SAG, SERCOTEC y CORFO (solamente en
el Ministerio de Agricultura hay 147 instrumentos econémicos de cooperacion). En el caso de la presente investigacion, los
fondos del FNDR fueron los que innovaron, ya que no provienen de fondos y destinos regulares sino que pueden asignarse a
diferentes prioridades segin el momento de discusién (por ejemplo, el PDT).
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en torno a proyectos, de manera que, en general, los sectores a los que se convocé fueron los mismos
que trabajaban ya en el Programa PRORURAL. De esta forma, se fortalecieron los esfuerzos ya rea-
lizados y se promovié atin mds la coordinacién publico-privada.

3.1.2. Mapeo de actores territoriales

Elaborado a partir de la gufa metodoldgica “Andlisis de cadenas productivas del Centro Inter-
nacional de Desarrollo Agricola™?, el cuadro que presentamos a continuacién describe a los actores
que intervienen en la conformacion de acuerdos territoriales. Se trata de establecer quiénes son los
actores principales y sus niveles de incidencia en dichos acuerdos.

Los ejes articuladores corresponden a la orientacién del acuerdo, ya sea ptuiblico-ptiblico
o publico-privado. Los niveles de incidencia pueden ser de tres intensidades: 1) Actores directos
involucrados: actores directamente involucrados que son constituyentes e indispensables en los
acuerdos; 2) Actores directos ocasionalmente involucrados: actores directamente involucrados en
la actividad que no son constituyentes de los acuerdos y participan esporddicamente y 3) Actores
indirectos: actores que brindan un servicio de apoyo a los actores directos. El entorno corresponde
a la situacién de contexto relevante que condiciona los acuerdos.

CUADRO 4
ACTORES TERRITORIALES

Actores directos Actores indirectos Entorno
ocasionalmente

involucrados

Eje articulador Actores directos involucrados

Asociacién de
Municipios

e Alcaldes municipales (Lebu, Ca-
fiete, Contulmo, Tirda, Los Alamos,
Arauco)

e Presidente de la Asociacion (Al-
calde de Lebu)

e Secretario técnico de la Asocia-
cion

¢ Concejales

* Intendente regio-
nal

* Gobierno Regional
* Gobernador

® Asociacion Regio-
nal de Municipios

e Consultoras (D&S,
SP y Peuma)

e Promociéon por
parte del Gobierno
Regional de la Aso-
ciatividad Municipal
e |dentidad territo-
rial comudn

® Problematicas co-
munes en torno a
servicios sociales,
de infraestructura y
econémicos

Mesa de Turismo

® Presidentes de las siete camaras
de turismo53

o Director Provincial SERCOTEC

¢ Profesional SERNATUR

e Encargados Municipales de Turis-
mo (siete municipios)

® Coordinador Territorial UGT

* Gobernador

® Secretario Técnico

® Asociacion

¢ Director regional
del SERNATUR

e Gobernador pro-
vincial

e Coorparauco
(operador de COR-
FO)

e Consultoras (D&S,
SP y Peuma)

e Politica del SER-
NATUR de promover
destinos turisticos

¢ Plan de Marketing
Regional

e Programa Chile
Emprende

52 Centro Internacional de Cooperacion para el Desarrollo Agricola, Guia metodoldgica para el anélisis de cadenas productivas,

Lima, Pert, 2004.

58 Las Camaras de Turismo son organismos privados de representacion de dicho sector en el nivel comunal. Poseen sustento
juridico de conformacién privada.
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Continuacion Cuadro 4

Mesa de Papas

¢ Presidente Red de la Papa®
* Representante de Indap

* Representante del SAG

e SEREMI de Agricultura

e Gobierno Regional del Bio Bio
e Coordinador Territorial UGT

* Representante de
la Gobernacioén

* Profesionales a
cargo de la pequefa
agricultura por cada
comuna del territo-
rio (Prodesales)

* Transferencia Tec-
nolégica INIA (Insti-
tuto de Investigacio-
nes Agropecuario)

* Programa Orige-
nes

¢ Consultora agraria

¢ Politica Regional
de Promocion de
Rubros por territorio
(papa)

e 3.800 productores
de papas en el te-
rritorio

e Limite sur de Zona
libre de enfermeda-
des cuarentenarias
* Comité de Geren-
ciamiento

Mesa de Pesca

¢ Representante de SERNAPESCA
* Representante de la Capitania de
Puerto

® Coordinador UGT

* Gobernador

* Representantes de los pescado-
res artesanales, buzos marisca-
dores, armadores y recolectores
de orilla

e Administrador
Puerto de Lebu

¢ Representante de Indap * FOSIS e Consultora agraria | ® Politica Regional
® Coordinador Territorial UGT * SERNAM de Promocién de
¢ Autoridad Sanitaria Rubros por territorio
e Prodesales de Arauco, Carete, (queso)

Lebu, y Los Alamos e Autoridad sanitaria

Mesa de Quesos o o )

e Secretario técnico Asociaciéon de de plazo perentorio
Municipios para elaboracion de
* Gobernador queso artesanal

¢ SERCOTEC e Comité de Geren-

ciamiento
* Representante de SERCOTEC * FOSIS ® SP consultores ¢ Informalidad de la

actividad productiva
e Programa Chile
Emprende

3.1.3. ;Qué incentivos son necesarios para la participacion de estos actores?

Los incentivos necesarios para la participacion de los actores antes mencionados son:

. Mejorar la logistica de la organizacion de encuentros, es decir, realizar reuniones citadas con
anticipacidn, cortas, precisas y necesarias. Los entrevistados manifiestan que muchas veces
son llamados a reuniones en las que no estd muy claro el objetivo, que no tienen una conduc-
cién y que suelen ser extremadamente largas.

o Promover metodologias de visibilidad de logros. En las Mesas, los miembros solicitan ver
resultados concretos, es decir, proyectos especificos fruto de los acuerdos.

. Aumentar el poder resolutivo de las Mesas en la priorizacion de proyectos.

. Controlar el estado de inversion de los proyectos priorizados, es decir, conocer y corregir, si

es necesario, el desarrollo del proyecto una vez que es aprobado.

3.2.  Actores sociales no involucrados

Segtin los propios entrevistados, las empresas forestales, cuya actividad se basa en las planta-
ciones de pino y eucalipto, son los actores ausentes del proceso territorial, a pesar de la gran impor-
tancia que tienen en el uso del territorio.

54 Red de la Papa: asociacion de pequefios productores articulados por INDAP.
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En el PDT se incorpora la visién del sector forestal para Arauco como “Actividad sustentable,
integrada y compatible con los recursos naturales y con los principales ejes productivos del territo-
rio”. Las lineas estratégicas propuestas planeaban fomentar y fortalecer la asociatividad del rubro y
de los servicios anexos a la actividad forestal, incorporar pequefios y medianos productores al desa-
rrollo forestal y diversificar la produccién forestal. Sin embargo, esto fue mds bien una declaracion
de buenas intenciones, ya que, a pesar de estar dicha intencionalidad considerada en el PDT, nunca
se tradujo en una mesa de trabajo ptiblico-privada o en un acercamiento efectivo entre la Unidad de
Gestién Territorial (UGT) y el sector forestal privado.

En un inicio, en la elaboracion del PDT se invitaba a las empresas forestales existentes en el
territorio a que concurrieran a reuniones de trabajo en torno del eje forestal e implementar asi una
mesa publico-privada. Sin embargo, ellas nunca asistieron, de modo que se dejé en ultima prioridad
de gestion el fomento de esta mesa al interior de la UGT.

Consultados acerca de las empresas, los alcaldes del territorio reconocen que histéricamente
la imagen de las empresas fue en general la de proporcionar poco trabajo, excluir a las comunidades
locales de su actividad y estropear los caminos vecinales con los camiones. Por su parte, las empre-
sas tampoco se han empefado histéricamente en cambiar esa imagen y solamente en los ultimos
seis afos se han preocupado de acercarse a las comunidades a través de acciones “cosméticas”, tales
como brindar recursos para pintar escuelas, arreglar caminos, etc.

Las empresas del sector forestal de Arauco participardn de la Alianza territorial sélo en la me-
dida en que existan acuerdos de nivel regional, ya que en el plano local las decisiones que toman son
de cardcter operacional y dependen de la responsabilidad social que cada una tiene con su entorno.
Asf, cualquier innovacidn en las politicas de las empresas depende de los directorios respectivos, que
se relacionan directamente con la mdxima autoridad regional, en este caso el intendente regional.

4. ANALISIS DEL PROCESO DE FORMACION E IMPLEMENTACION DE NUEVOS
ARREGLOS INSTITUCIONALES

4.1. Elementos de contexto regional para la comprension del proceso de construccion de nue-
vos arreglos institucionales

Los municipios en tanto actores independientes del Gobierno empiezan a trabajar desde el
punto de vista asociativo en una escala subregional a partir de mediados de la década del 90. En
1999, las unicas asociaciones de la region del Bio Bio eran las del Secano Costero, Amdel y Arauco
(ver seccién 1.3.1). Como denominador comtin, todas ellas estaban promovidas por los instrumentos
puiblicos nacionales de varias instituciones vinculadas al fomento productivo y a la promocién de la
asociatividad.

4.2. Analisis de la estructura operacional propuesta para la Alianza del territorio de Arauco

La conformacion de la Alianza Territorial se articula a través del PDT, cuyos objetivos eran:

. Habilitar y orientar a los actores territoriales en la implementacion de una metodologia de pla-
nificacién que permita potenciar el desarrollo de los territorios segtin sus potencialidades.
o Desarrollar capacidades en los actores del territorio en gestion territorial que permitan la im-

plementacion de planes de desarrollo, cautelando el cumplimiento de los compromisos y el
impacto territorial, tanto como la inversion sectorial.

55 Comision territorial permanente compuesta por funcionarios publicos. Su funcién es realizar acciones para la elaboracion,
gestion y evaluacion del PDT. La descripcion y el rol que juega se desarrolla en profundidad en la seccién 4.
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Avanzar hacia la institucionalizacién de una gestion publica territorial que permita a los or-
ganismos publicos, en especial al Gobierno Regional, poner sus instrumentos y programas al
servicio del territorio en una visién integral y compartida.

Fortalecer la asociacion y participacion de los actores locales para impulsar procesos de desa-
rrollo en el territorio.

4.2.1. Etapas y actividades del Programa

El Programa consideré una propuesta metodolégica para el desarrollo territorial que tuviera

en cuenta la Planificacidn, Ejecucion y Evaluacion del Plan de Desarrollo y que a su vez permitiera
articular e implementar iniciativas que conduzcan al logro de los objetivos propuestos. De esta for-
ma, se estructuraron cuatro componentes para comprender la estructura operacional.

a)

b)

)

d)

Instalacion del Programa. Consistié en un periodo de tres afios (2000-2004) en el cual se
difundié el Programa de Desarrollo Territorial en las instituciones publicas, se discutid la es-
tructura propuesta y se gestiono el proyecto en SERPLAC para su financiamiento.
Planificacion. Durante el afio 2004 se elaboré el PDT. Para ello, tras una serie de encuentros
y reuniones con actores territoriales, se determinaron las vocaciones y los ejes territoriales,
que luego fueron aprobados por el Directorio Provincial de Arauco.

Gestion de los Planes de Desarrollo Territorial. Durante el afio 2005, una vez aprobado el
PDT, la UGT debia velar por el cumplimiento del plan de accién que daba cuenta de las voca-
ciones y los ejes territoriales.

Evaluacién y seguimiento. Desde el inicio del Programa en Arauco, le correspondié el se-
guimiento técnico a la Secretarfa Ejecutiva del Programa y al Gobierno Regional. En cuanto
a la evaluacidn, esta le corresponde a la SERPLAC, a través del cumplimiento de una serie de
indicadores sefialados en la seccion 7.1.

La estructura formal del Programa para el territorio de Arauco se determiné como se presenta

en la Figura 2.

FIGURA 2
ESTRUCTURA DEL PROGRAMA EN EL TERRITORIO DE ARAUCO, REGION DEL BiO BiO.

Directorio Regional

Secretaria
Ejecutiva

Directorio Provincial
de Arauco

Unidad de Gestién
Territorial de Arauco
(UGT)




Desarrollo Territorial Rural 143

4.3. Andlisis de la funcionalidad de la estructura propuesta para la Alianza¢
4.3.1. Mecanismos formales de division de responsabilidades
Directorio Regional

Integrantes: Intendente, presidente del Consejo Regional, quien lo presidird; representantes del Con-
sejo Regional (CORE); gobernadores provinciales (provincia de Arauco, Nuble, Concepcién y Bio
Bio); un representante del Capitulo Regional de la Asociacion Chilena de Municipalidades y SERE-
MIS de Obras Publicas, Economia, Serplac, Agricultura, Salud y Educacidn.

Funcion: Brindar las orientaciones generales al programa y velar por la adecuada implementacion
de este en todos los territorios.

Secretaria Ejecutiva

Integrantes: SEREMI de Economia, Serplac y jefes de Divisién del Gobierno Regional, representan-
te del Ministerio de Agricultura y del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Funcion: Dar cuenta periddicamente al Directorio de la marcha del programa, dando el soporte téc-
nico y administrativo para su funcionamiento y asegurando su monitoreo general.

Directorio Provincial de Arauco

Integrantes: Gobernador provincial, representante del Gobierno Regional, dos consejeros regiona-
les, presidente de la Asociacién de Municipios de Arauco, SERPLAC y coordinadora de la Unidad
de Gestion Territorial de Arauco.

Funcion: Cautelar y orientar la elaboracion, implementacion y evaluacion de los PDT.

Unidad de Gestion Territorial (UGT)

Integrantes: Coordinador territorial, un funcionario del GORE en el territorio de Arauco, un funcio-
nario de SERPLAC y un funcionario de la Gobernacion provincial de Arauco.

Funcion: Realizar acciones requeridas para la elaboracidn, gestion y evaluacion de los PDT, segtin
orientaciones del Directorio Provincial y con la asesoria de la Secretaria Ejecutiva.

4.3.2. Coordinador territorial, articulador de la Alianza

El coordinador territorial, contratado por el PDT, es el que articula en forma cotidiana la ges-
tidén territorial. Sus principales funciones son (documento programa PDT):

o Dar cumplimiento a las orientaciones, indicaciones y acuerdos definidos por el Directorio
Provincial.
o Realizar las acciones en forma oportuna y eficiente que permitan articular la UGT para la ela-

boracién e implementacion de las iniciativas definidas en los PDT, segtn las orientaciones del
Directorio Provincial y con asesoria de la Secretarfa Ejecutiva del Programa.

o Fortalecer las capacidades territoriales para la gestion y planificacidn territorial a través de la
constitucién y coordinacién de equipos territoriales de trabajo para la implementacién de la
inversion, especialmente publica.

56 El presente analisis se refiere a la estructura desde el sector publico. La correspondiente al sector privado se desarrollara en
capitulos posteriores.
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U Velar por que la UGT realice el proceso de evaluacion de las acciones y compromisos acor-
dados, tanto por instituciones ptiblicas como de privados expresados en los convenios de ges-
tién, entregando al Directorio Provincial sefiales oportunas sobre su cumplimiento.

o Coordinar las acciones que permitan a la UGT plantear el disefio y ejecucién de planes de
trabajo anuales que incorporen las orientaciones, retroalimentacion y recomendaciones gene-
radas por el Directorio Regional.

o Realizar la evaluacién permanente y anual sobre la implementacién del PDT, mostrando el
cumplimiento de productos, nivel de logros de objetivos y las tendencias de impacto.®’

4.4. Analisis de los mecanismos de coordinacion

A pesar de que el Programa tiene una estructura de gobernabilidad propuesta (explicada en la
seccion 4.3), durante la gestion del Programa en el periodo 2004-2005 estas instancias se han adapta-
do a la gestién misma de la institucionalidad publica y de los diferentes actores territoriales.

El aglutinador politico de estas alianzas es el gobernador provincial de Arauco, quien, a pesar
de no poseer potestad sobre los funcionarios de las instituciones ptublicas, tiene la posibilidad de
conducir la provincia a través de un proyecto politico que puede propender a la gestion territorial. La
mayor dificultad de esta gestion estd en la capacidad de persuasion de este funcionario en las institu-
ciones del Estado en relacidn con el proyecto territorial. El articulador es el coordinador territorial,
quien es contratado por el PDT y es el responsable de dar funcionamiento operativo a la UGT.

4.4.1. Unidad de Gestion Territorial de Arauco

La UGT es la estructura que sostiene desde la institucionalidad publica el modelo de ges-
tién8. Sin embargo, no tiene cardcter formal, ni un presupuesto o infraestructura que apoye su fun-
cionamiento, tampoco una estructura ejecutiva formal reconocida legalmente. Ello le impide ejecutar
proyectos, manejar recursos o gestionarlos directamente. La UGT apoya técnicamente la gestion del
gobernador provincial que promueve el modelo de gestidn territorial.

Desde sus inicios, esta estructura ha ido evolucionando a partir de un proceso de validacion
que ha sido progresivo y que ha dependido de los actores del momento. Por ejemplo, cabe sefialar
que durante el primer afio de funcionamiento la UGT estuvo liderada por una coordinadora territorial
que, luego de ser contratada en el municipio de Lebu, dejo la consultoria vacante. Este vacio profe-
sional dur6 tres meses, lo que se tradujo en una disminucion de la credibilidad de los productos de
la UGT, ya que gran parte de la gestidn estaba en manos de esta profesional. Luego, la persona que
la reemplaz6 cambio el estilo de trabajo y pasé a vincularse mds con las instituciones relevantes que
estaban reflejadas en el PDT y orient6 su gestidn en torno a la dindmica del trabajo conjunto, promo-
viendo las mesas territoriales (de Turismo, Papas, Quesos y Pesca).

4.4.2. Directorio Provincial de Arauco

A pesar de que el rol del Directorio Provincial estd claramente definido en el Programa, el que
ha dado cuenta de esas funciones es el equipo de profesionales de la Gobernacion, quienes preparan
las orientaciones de la inversién publica y coordinan con los servicios publicos de forma individual.
En la préctica, el Directorio Provincial no ha cumplido un rol relevante en el proceso. Algunos de sus
miembros, como los consejeros regionales, no se han interiorizado del trabajo realizado; los alcaldes

57 En marzo de 2006 se publicé la primera evaluacion formal, Sistematizacion y Evaluacion del Modelo de Gestion Territorial de
la Region del Bio Bio, que fue realizada por RIMISP. Esta da cuenta de los avances y deficiencias del modelo de gestién terri-
torial de la regién del Bio Bio.

58 La UGT corresponde a la primera instancia de coordinacion institucional.
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no participaron y generalmente enviaron a un funcionario municipal a las sesiones del Directorio.
Esto significd, segtin los entrevistados, un obstdculo en la gestion misma del PDT, ya que algunas
decisiones deben pasar necesariamente por este Directorio, que generalmente se encuentra desinfor-
mado y algunos de sus miembros no se muestran interesados.

En cuanto a la formalidad de funcionamiento del Directorio Provincial, no existe norma ni
circunscripcidn legal de funcionamiento. En la préctica, es el gobernador el que lidera el Directorio,
motivado principalmente por la gestién de la Coordinadora Territorial del Programa, la que debe ren-
dir a esta instancia por contrato.

4.4.3. Secretaria Ejecutiva

La Secretaria Ejecutiva del Programa se ha reunido en cuatro ocasiones con fines adminis-
trativos, es decir, para aprobar el presupuesto y velar por el buen cumplimiento de los indicadores
propuestos. Donde ha descansado el seguimiento técnico del Programa es en el Gobierno Regional,
que ha establecido las metas anuales, acompafiado la gestion territorial y dado el apoyo institucional
a la gestidn territorial.

4.4.4. Directorio Regional

El Directorio Regional se ha reunido en dos ocasiones: para dar inicio al Programa y para
aprobar algunos recursos de cooperacién técnica brindados por el mismo PDT. Es el Gabine-
te Regional®® el que ha cumplido las funciones de Directorio Regional. En el Gabinete Regional,
participan los secretarios regionales ministeriales, los directores de servicios, los gobernadores y el
intendente. Es alli, por ejemplo, donde se presenté el PDT de Arauco, asi como sus prioridades terri-
toriales. En esa instancia, el intendente promovio el modelo de gestion territorial y orientd la gestion
ptiblica en torno a los territorios, validando politicamente la gestién de la UGT de Arauco.

4.4.5. Asociacion de Municipios

Antes de la implementacion del modelo de gestién territorial, los recursos ptblicos eran
distribuidos discrecionalmente entre los municipios, sin necesariamente tener una légica asociativa.
Desde el afio 2000, a partir de la Estrategia Regional de Desarrollo (ERD), se comenzé a forzar a
los municipios del territorio de Arauco a acordar proyectos comunes a partir de la priorizacion re-
gional de recursos al Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). Esta situacidn obligé a los
alcaldes miembros de la asociacion a priorizar los proyectos antes de que fueran presentados al Go-
bierno Regional.

De esta forma, los alcaldes plantearon iniciativas comunes y priorizaron entre ellos sus pro-
yectos comunales. Esta situacién cred un circulo virtuoso por el cual esta Asociacion comenzd a
liderar los proyectos asociativos dentro de la regién aumentando considerablemente los impactos
obtenidos en relacién con otros territorios de planificacion.

Es asi que se priorizaron proyectos tales como la ampliacién de la Ruta 160 (a marzo de 2006
en estudio de prefactibilidad); el Hospital de Curanilahue (en construccién); recursos para promover
el turismo a través de circuitos territoriales (proyecto en ejecucion); proyectos de conectividad entre
islas y el continente independientes a su circunscripciéon comunal; liberar al territorio de las enferme-
dades cuarentenarias de la papa con el fin de generar la oportunidad territorial de producir semillas

59 El PDT tiene recursos para asistencias técnicas, que fueron priorizadas a partir del mismo PDT, entre las que se destaca el
plan de marketing turistico para el territorio y el diagndstico de competitividad para el sector papero de Arauco.

60 El Gabinete Regional es una instancia de coordinacion publica regional en la que participan todos los SEREMI de la region
del Bio Bio, los directores de servicios, los gobernadores (4) y el intendente, quien es el que preside.
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libres de enfermedades; y la construccion de un relleno sanitario para cinco de las comunas de la
provincia.

Las principales debilidades de la Asociacidn residen en la sobrecarga de trabajo que tienen
los municipios en relacién con las tareas administrativas y técnicas. Por lo general, los propios al-
caldes manifiestan la dificultad de desarrollar ideas estratégicas de sus comunas y territorios dada la
urgencia cotidiana de sus quehaceres sociales. En cuanto a la gestién de la Asociacién de Municipios
propiamente dicha, una de sus principales debilidades estructurales es la inexistencia de estructura
juridica para su gestién, debido a que no hay una figura juridica en Chile para la constitucion y la
gestion de grupos de comunas que emprendan un proyecto comun. Esta situacién hace que el al-
calde que preside la Asociacidn deba recargar a su municipio la gestion de la Asociacion y esto trae
aparejada una disminucion del interés de los alcaldes por liderar el proceso, ya que ven debilitada su
gestion local.

4.5. Mecanismos de representacion social de la Alianza: ;quiénes y como participan?

Las prioridades sefialadas en el PDT de Arauco apuntan al fortalecimiento de algunas mesas
temdticas por rubros que existian previamente (Mesas de Quesos, Papas, Pesca y Turismo).

Los principales promotores de las Mesas fueron el gobernador provincial y el coordinador
territorial. Para ellos, la construccién de los acuerdos territoriales a través de las Mesas fue fragil
debido a que estas no tienen sustento en un marco juridico sino en una prioridad politica de gestion
territorial y por lo tanto dependen del grado de persuasién y empatia que logren construir.

4.5.1. Articulaciones piublico-privadas

Fruto de la labor en marcha, o creadas con el impulso del PDT, se logrd constituir una Mesa
para cada uno de los rubros® que el PDT consideraba prioritarios en el territorio. Sin embargo, el ni-
vel de madurez de cada mesa de trabajo es heterogéneo y depende del grado de involucramiento del
sector productivo y de la coordinacion entre los servicios en torno a los rubros propuestos.

Los rasgos comunes en todas las mesas de trabajos son:

. Todas las Mesas se originan por la accién de los sectores publico y politico, a través de instru-
mentos de fomento productivo que obligan al sector privado a trabajar en forma asociativa.
o La institucién promotora elige discrecionalmente a los miembros privados que participan de

las Mesas. Estos, en general, son los mismos clientes que estuvieron vinculados a instrumen-
tos utilizados con anterioridad.

o A medida que las Mesas obtienen logros en su gestidn, surge la necesidad de elaborar ciertos
mecanismos de constitucién y representatividad, cuyo cardcter es de acuerdo informal y no
juridico.

A continuacidn, se presentan las Mesas mds en detalle.
4.5.2. Mesa de Pesca
Antes de que se constituyera la Mesa de Pesca, la intervencién publica habia estado orientada

a la ejecucion de proyectos que vinculaban en forma independiente a los pescadores con la institu-
cionalidad publica promotora de la actividad, entre la que se contaban el Servicio de Cooperacion

61 Existe una mesa por rubro relevante para el territorio de planificacién, pero no una multisectorial propiamente dicha. Uno de
los indicadores del grado de madurez y solidez de las Mesas es justamente la amplitud de actividades relacionadas al rubro,
en lo que se destaca la Mesa del Turismo.
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Técnica (SERCOTEC), el Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM), el FOSIS, la Armada de Chile
y el Servicio Nacional de Pesca (SERNAPESCA). Entre las instituciones que intervenian no existia
ninguna iniciativa de coordinacion técnica y seleccion de beneficiarios.

A partir de este diagndstico reconocido en las entrevistas, sumado a algunos ejemplos virtuo-
sos que se verificaban en otros sectores (como el turismo), SERCOTEC, en conjunto con la Gober-
nacién, promovieron la coordinacion a través de una Mesa de Pesca. El objetivo formal era coordinar
un espacio de didlogo entre las instituciones publicas ligadas al rubro y los actores privados. La Mesa
comenzo en el mes de junio de 2005 a partir de la intervencidn del Programa Chile Emprende, desde
donde se pretendid agrupar a toda las instituciones publicas relacionadas con esta actividad para arti-
cular la oferta en torno a las necesidades de los pescadores. En esta Mesa se reunieron SERCOTEC,
SERNAPESCA, FOSIS, la Armada de Chile y SERNAM, mientras que por parte de los privados es-
taban los sindicatos y las asociaciones gremiales del territorio. El principal organismo interesado fue
el SERCOTEC, dado que era el encargado de ejecutar el Programa Chile Emprende, que promueve
la coordinacion interinstitucional entre los servicios publicos para fomentar el desarrollo local en ru-
bros de impacto territorial.

En un inicio, se conformé una Mesa territorial encabezada por un presidente —el gobernador—
y un vicepresidente —dirigente provincial de la pesca artesanal y también dirigente nacional del sec-
tor—. Poco tiempo después, se acuerda una divisién teniendo en cuenta el registro de pesca artesanal
del SERNAPESCA a fin de que los sindicatos vean representados sus diferentes intereses en la Mesa.
Asf, se crean cuatro comisiones permanentes: la de pescadores artesanales, la de buzos mariscadores,
la de armadores y la de recolectores de orilla.

Los logros de esta Mesa consisten, principalmente, en el ajuste de la demanda de SERCOTEC
en relacién con sus propios proyectos de coordinacion. La participacién del resto de las instituciones
fue menor, dado que se registro cierto recelo institucional de ver en riesgo el campo de accién pro-
pio. Los sindicatos, por su parte, han podido acceder a informacién comercial que antes no tenfan,
han acordado la estandarizacién de productos y por primera vez se han autoimpuesto un periodo de
veda de algunos productos, como la reineta, por dificultades momentdneas de mercado.

4.5.3. Mesa de Quesos

Desde siempre la provincia de Arauco ha producido queso a pequefia escala como parte de
las actividades de la agricultura familiar campesina. A partir del afio 1995, se comenzaron a hacer
estudios sobre la potencialidad de la actividad y, como consecuencia de ello, se promocionaron las
queserias asociativas. Estas se constituyeron desde un inicio como organizaciones formales, con
personalidad juridica impulsada por el Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario (INDAP). Sin
embargo, gran parte de estas asociaciones quebraron, principalmente debido a que sus asociados no
entregaban materias primas porque preferian producir en forma individual.

A partir del afio 2003, cuando la autoridad sanitaria prohibid la venta de quesos sin resolucion
sanitaria, los queseros se organizaron para solicitar ayuda politica al gobernador con el fin de poster-
gar la medida y pedir colaboracién técnica para la obtencién de la licencia. Esta situacién hizo que
el Gobierno Regional promoviera la articulacidn institucional a través de una Mesa de Quesos cuyo
objetivo seria cumplir la norma sanitaria a corto plazo. De esta forma, el GORE, la SEREMI de Agri-
cultura, INDAP, el Servicio Agricola y Ganadero (SAG), el SERCOTEC vy la Autoridad Sanitaria
impulsaron la articulacion institucional en torno a cien productores de quesos previamente seleccio-
nados por INDAP. La idea fundamental consistio en entregar capacidad técnica a los queseros para
producir bajo la normativa sanitaria y planificar un plan de trabajo para comercializar formalmente el
producto.

La institucionalidad promovié una mesa de articulacién que en un inicio pretendid ser publi-
co-privada pero que, al poco tiempo y en los hechos, constituy6 una mesa territorial piblica de coor-
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dinacién. La conclusién que se puede extraer del proceso es que, como en intervenciones anteriores,
no existe en los productores de quesos un sentimiento de ser actores o representantes de un sector,
sino que privilegian atin los intereses individuales y carecen de una perspectiva desde el rubro.

4.5.4. Mesa de Papas

El rubro de la papa es la principal actividad agropecuaria de la pequefia agricultura en el te-
rritorio. Segtin INDAP, existen alrededor de 3.800 unidades productivas, la mayoria relacionadas a
la agricultura de subsistencia. Sin embargo, INDAP estima que 900 productores corresponden a uni-
dades viables econdmicamente. A partir de ello, el Gobierno Regional, en conjunto con la Secretaria
Ministerial de Agricultura, priorizé el trabajo con enfoque de cadenas de valor en torno a la papa
bajo los estdndares de buenas practicas agricolas para este grupo objetivo.

Los representantes del sector privado de la Mesa de Papas son los 900 agricultores de la Red
de la Papa de la Provincia de Arauco, asociados privadamente desde la promocién del programa
PRORUBROS de INDAP. El objetivo principal de la Mesa consisti6 en articular una estrategia te-
rritorial de produccién y comercializacion de papas a partir de la ventaja comparativa que tiene el
producto por estar libre de enfermedades cuarentenarias.

En la Mesa también se prioriz6 un proyecto de parcelas demostrativas con el fin de promover
las Buenas Prdcticas Agricolas y la gestién predial. Este proyecto fue financiado por el Gobierno
Regional a través del FNDR. El proceso de formulacién del proyecto demoré dos afios por causa de
impedimentos normativos del instrumento financiero. Esta demora también significé una pérdida de
confianza por parte de los futuros beneficiarios en esa instancia de didlogo, que demandaba solucio-
nes en relacion con los desafios que se habifan planteado. A marzo de 2006, el proyecto estd en fase
de licitacion y comenzard su ejecucion en abril del mismo afio.

4.5.5. Mesa de Turismo

Tal como reconocen los entrevistados, la Mesa de Turismo constituye la asociacién pu-
blico-privada de mayor impacto territorial en virtud del grado de representacién que tienen los
diferentes actores privados del rubro, de la institucionalidad conseguida y de los ejercicios de
innovacion que se han obtenido. Por este motivo, la seccion 6 desarrolla en extenso su descripcion
y analisis.

4.6. Analisis de la articulacion publico-privada

De acuerdo con lo presentado en los puntos anteriores, la sustentabilidad de las Mesas y su
consecuente evolucién en torno al desarrollo del territorio dependen principalmente del grado de in-
volucramiento del sector privado.

En todas las Mesas, la historia previa de articulacién y la estela de fracasos y €xitos que arras-
tran gravitan en el desenvolvimiento de la iniciativa. Esto se evidencia claramente en Mesas como la
de Papas o Quesos, que llevan mucho tiempo intentando estas articulaciones y, que por varios mo-
tivos —dindmicas internas de la organizacidn, erradas intervenciones del Estado o del mercado—, no
han podido evolucionar en forma satisfactoria. Mesas nuevas, con otros enfoques, como la de Turis-
mo, emprenden precisamente nuevas visiones que rompen esos ciclos viciosos y logran los objetivos
para los cuales fueron creadas.

Otro elemento fundamental para la sustentabilidad de las Mesas es el trabajo y la organizacion
de los propios interesados bajo un sustento juridico que no sobrepase las expectativas de cada sector.
La ampliacion de los poderes de estas articulaciones debe ir complejizdndose en forma simultdnea
con el desarrollo de la Mesa y con la adaptacién a cada particularidad.
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En cuanto al seguimiento y la evaluacidn, es fundamental el monitoreo técnico de los avan-
ces, pero estos a su vez deben ser comunicados a los actores para que puedan ser reconocidos como
avances efectivos en la instancia de coordinacidn.

5. ANALISIS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO TERRITORIAL
5.1. La formulacion del PDT. Elementos para la comprension del proceso

El PDT, que representa la estrategia de desarrollo, estuvo fuertemente impulsado y forzado
por el nivel regional. El coordinador territorial debia elaborar el Plan siguiendo una guia metodol6-
gica durante el primer afio de trabajo. Esto significé que durante el afio 2004 las funciones del coor-
dinador estuvieran casi dedicadas casi exclusivamente a concordar con los actores territoriales las
visiones, los ejes y el plan de accion.

Por lo general, la gufa metodoldgica hace hincapié en el valor de la Alianza reflejada en el
PDT. Es decir, el valor del trabajo y del documento reside mds en el proceso de elaboracién del Plan
que en el mismo documento. De hecho, desde los inicios del Plan hasta el presente, se ha recalcado
la importancia de la construccién de las redes de trabajo mds que el producto. Para ejemplificar esta
situacidn, el Gobierno Regional planted la posibilidad de contratar consultorfas externas solamente
para elaborar el PDT. Sin embargo, metodolégicamente se optd por priorizar la construccion del do-
cumento creando redes de trabajo alrededor de las UGT.

La unica experiencia previa de intervencion que hubo en el territorio fue el Programa PRO-
RURAL (descrito en la seccién 2.1). E1l PRORURAL no tuvo un instrumento como el PDT propia-
mente dicho, sino que mds bien planificaba sus acciones en forma mds focalizada y de acuerdo con
el momento. Sin embargo, la experiencia de ese Programa fue importante, ya que constituyé un
antecedente en la promocién entre las instituciones de la cultura de la accion coordinada en torno a
objetivos comunes.

5.2. El contenido de la estrategia: componentes y analisis del PDT

El PDT es un instrumento de gestion acordado entre distintos actores (municipios, institucio-
nalidad publica, comunidad y privados) que orienta las acciones e iniciativas de inversién que con-
tribuyen al desarrollo del territorio. El documento estd estructurado en cuatro componentes: Imagen
preliminar, Vocacién del territorio, Ejes estratégicos y Plan de accién.

a) Imagen preliminar: Es la vision general del territorio, que debe servir de base para el andli-
sis posterior de las vocaciones del territorio.

b) Vocacion del territorio: Se entiende como la vision de desarrollo a la cual se desea llegar y
para la cual se debe considerar las capacidades, fortalezas, debilidades, oportunidades y ame-
nazas del territorio.

c) Ejes estratégicos: Son las estrategias de accion, entendidas como los pasos necesarios para
lograr los objetivos propuestos.

d) Plan de accion: Es el conjunto de acciones de distinta naturaleza necesarias y concretas para
la viabilidad de los ejes estratégicos definidos.

5.2.1. Contenido del PDT

Imagen preliminar: Sitda al territorio en relacién con la regién y el pafs y brinda informa-
cion relevante de Arauco en términos demograficos, econdmicos, de infraestructura y sociales.
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Vocacion del territorio: La vocacion definida para el territorio es productiva en torno al sec-
tor silvoagropecuario, pesquero y turistico.

Ejes estratégicos: Para cada sector de la vocacidn, se definen lineamientos estratégicos a
considerar:

Sector silvoagropecuario

o Capacitacion de productores y asistencia técnica.

o Implementacion e infraestructura de apoyo al desarrollo agricola.

o Mejorar la comercializacion y el valor agregado de los productos agricolas.
o Diversificacion e innovacién productiva y tecnolégica.

o Fomento y desarrollo de los rubros quesos y papas.

En el caso del rubro de quesos, lo fundamental es que los productores lecheros y queseros de
las comunas del territorio mejoren su tecnificacién productiva, aumentando la produccién y ofrecien-
do productos de calidad, autorizados por la Autoridad Sanitaria para la posterior comercializacion.

En el caso del rubro de papas, la propuesta consiste en focalizar la ventaja comparativa del
territorio en cuanto a la calidad sanitaria de la papa para comercializarla como papa semilla y de
consumo.

o Articulacién productiva de la actividad forestal.
La propuesta consiste en fomentar y fortalecer la asociatividad del rubro y de los servicios

anexos a la actividad forestal, incorporar pequefios y medianos productores al desarrollo forestal, di-
versificar la produccién forestal y promover la proteccion ambiental, laboral y ciudadana.

Sector pesquero

o Asistencia técnica y fortalecimiento organizacional.

. Proteccion de los recursos marinos.

o Implementacion y equipamiento de caletas pesqueras.

o Mejorar la comercializacion y el valor agregado de los productos pesqueros y acuicola.

Sector turismo

o Posicionar al territorio de Arauco en el mercado regional y nacional como destino turistico.

. Promover y desarrollar productos y servicios turisticos.

. Mejorar la infraestructura y el equipamiento turistico.

. Elaborar una estrategia de promocion, marketing y comercializacién de productos y servicios
turisticos.

Plan de accién: El plan de accion consiste en una serie de programas y proyectos financiados
por el sector ptblico de acuerdo con el rubro correspondiente (silvoagropecuario, pesquero y turis-
mo), justificdndolos, precisando las fuentes de financiamiento, el plazo de ejecucién e identificando
los origenes de las demandas (es decir, quién los solicita: UGT, Asociacion de Municipios y/o mesas
publico privada).

Dentro del plan de accién, se incorpord proyectos considerados emblemadticos para el te-
rritorio. Es el caso de la Ruta 160, el Hospital de Curanilahue, etc., que tienen impacto territorial
y que fueron priorizados por el gobernador y la Asociaciéon de Municipios. Una situacion similar
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se presenta con la incorporacion de algunos proyectos sociales, como inversiones en vivienda y
pavimentaciones.

5.2.2. Andlisis del PDT

Desde el punto de vista del PDT como “producto”, se trata de un documento deficiente técni-
camente, excesivamente largo, poco preciso en su informacidn, carente de rigurosidad de edicién y
de fuentes y de dificil acceso para la institucionalidad publica que podria usarlo. No hay institucion
que haya reconocido en las entrevistas su utilizacién.

Los ejes y vocaciones generaron una orientacion de las instituciones pertinentes gracias a la
gestion y la priorizacion de esfuerzos que realizaron el gobernador y el coordinador territorial.

Metodoldgicamente, la imagen preliminar no tiene relacién con las vocaciones y los ejes es-
tratégicos. Es decir, no hay justificacién cuantitativa ni cualitativa de las vocaciones priorizadas.

Los ejes estratégicos —pesca, turismo y silvoagropecuarios— fueron priorizados a causa de la
ventaja de que existieran en cada sector actores previamente organizados e intervenciones del Estado
que fortalecieron su actividad en el pasado, tal como fue descrito en el punto 4. En cuanto a los acto-
res ausentes, como las empresas forestales, no hay planteada una estrategia de inclusion de ellos en
la gestidn territorial sino mds bien una marginacion en el proceso.

En el plan de accidn se incorpora el sector social y el sector de proyectos emblematicos, los
cuales no tienen justificacién en los ejes ni en la vocacion.

El plan de accion es una sumatoria de planes de inversién publica que se construyd sin par-
ticipacion de los actores territoriales. Fue elaborado principalmente por la UGT, con el mandato del
mismo Gobierno Regional de incorporar en el plan toda la accién gubernamental, sin necesariamente
validarlo con los actores privados y la sociedad civil. Como resultado de ello, el plan no se convirtié
en una prioridad territorial sino mds bien en un catastro de las inversiones publicas provinciales.

5.3. La estrategia propuesta y la realidad territorial: sus vinculos y articulaciones

Tanto el PDT como los instrumentos de planificacién comunal (PLADECO) coinciden en los
ejes estratégicos elegidos. Sin embargo, en el plano social esa convergencia estratégica declina de
manera notable y se constata una fuerte dispersién. La principal razén de la coincidencia reside en
que los rubros trabajados son los que el territorio ha reconocido histéricamente y por ello aparecen
reflejados en ambos instrumentos. La dispersion en lo social se debe a que la gestion del modelo
tuvo principalmente una perspectiva productiva y el mismo documento del PDT no tiene perspectiva
social relevante. Los articuladores de la UGT, que reconocen lo planteado, han manifestado su inten-
cion de trabajar esta perspectiva durante el afio 2006.

En cuanto a la articulacién con proyectos que financia el FNDR, el Gobierno Regional y lue-
go el Consejo Regional han priorizado los proyectos relacionados con los rubros silvoagropecuario,
pesca y turismo. Con INDAP se plantea una situacion similar, ya que esta institucién ha centrado la
cooperacidn técnica en torno a los rubros priorizados.

Respecto a los proyectos emblemdticos para el territorio de Arauco, el hecho de que hayan
sido incorporados al plan de accién del PDT ha dado sustento politico al principal promotor de la
priorizacion territorial —el gobernador— frente a la autoridad regional —el intendente— y la institucio-
nalidad respectiva, Ministerio de Obras Publicas, Educacidn, etc.

En lo concerniente a los programas de cardcter nacional como Chile Emprende, el PDT ha per-
mitido que se orientara la inversion del programa en torno de los sectores prioritarios del territorio. En
la actualidad, el programa interviene en el sector pesca y turismo, ambos priorizados en el PDT.

Como hemos visto en secciones anteriores, en Arauco el sector publico ha sido protagonis-
ta en el desarrollo territorial promoviendo las mesas publico-privadas. Ahora bien, se debe tener
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presente que sélo existird un sistema local de actores en la medida en que los otros agentes, los no
puiblicos, se expandan e incrementen su capacidad de accién, como ocurri6 inicialmente con la Mesa
de Turismo (ver seccidn 6). Si no se lo considerara asi, el peso de los procesos en curso descansaria
siempre en la iniciativa publica, que no tendria con quién confrontarse. Paradéjicamente, es también
una responsabilidad del aparato publico regional y de sus politicas aportar al fortalecimiento de los
actores regionales, generando espacios de interlocucion, traspasando informacién y abriendo posibi-
lidades de trabajo comun. (Serrano, 2000).

6. ACCION COLECTIVA E INNOVACION PRODUCTIVA: MESA DE TURISMO

En 2001, el sector publico comienza a promover la conformacién de la Mesa publico-privada
de Turismo. En septiembre de 2003 se firma el acta de constitucion de la Mesa de Turismo de Arau-
co, con la participacién de seis cdmaras. En un inicio, la Mesa se proponia cumplir con la Politica
Regional de Turismo promovida por SERNATUR. Poco tiempo después, la Mesa —incentivada por
otras instituciones estatales como la Gobernaciéon, SERCOTEC y por el mismo interés de las cdma-
ras de turismo— fue buscando metas propias, principalmente actividades territoriales y de promocion
turistica, y asi fue desarrolldndose y consoliddndose como un ejemplo de didlogo ante las demds ins-
tancias de coordinacion.

La Mesa se retine todos los meses entre marzo y diciembre. Participan de ella representantes
de las cdmaras de turismo y de los municipios, la Asociacién Municipal, SERCOTEC, SERNATUR
y la Gobernacion. En los meses de verano la Mesa deja de sesionar, ya que los empresarios se en-
cuentran en temporada alta. Para la toma de decisiones, cada miembro tiene un voto y existen dos
comisiones que trabajan paralelamente —de promocion y desarrollo—, en las que participa un repre-
sentante por comuna, independientemente de si es privado o publico.

6.1. Los actores de los proyectos innovadores

SERCOTEC inici6 la promocidn turistica desde el punto de vista asociativo en el afio 1996,
cuando puso en marcha un instrumento financiero de CORFO que pedia como requisito la confor-
macidn, en el nivel comunal, de cdmaras de turismo integradas por pequefios y medianos empresa-
rios. Asf, se constituyé una cdmara por comuna, excepto en Tirda, comunidad que carecia de empre-
sarios turisticos y se encuentra relativamente aislada del resto de la provincia (se accede por camino
de ripio).

A partir del afio 1998, el Programa PRORURAL comenzé a reforzar el trabajo que se estaba
realizando en la provincia en materia de promocién de la asociatividad del rubro turistico. Se abocé
a fortalecer algunas cdmaras que estaban débiles desde el punto de vista organizativo y a conformar
la cdmara de turismo de Tirda, ademds de a destinar recursos para promocion y desarrollo del sector
turistico del territorio.

En el afio 2000, y en forma paralela, se crea la Mesa Regional de Turismo, que estaba encabeza-
da por el intendente regional, SERNATUR vy con la participacién de actores privados de toda la region
del Bio Bio. Sin embargo, esta iniciativa no obtuvo efecto alguno. Al afio siguiente, en 2001, SERNA-
TUR reimpulsa la asociacion publico-privada a través de la promocion de mesas por destinos turisticos
(por ejemplo, los lagos Nalalhue y Lleu Lleu era uno de los destinos del territorio de Arauco).

En opinién de los entrevistados y de las autoridades del SERNATUR, la principal razén por
la cual no funciond la primera Mesa Regional fue que esta no daba cuenta de los requerimientos y
desafios que transmitian los empresarios de Arauco y se limitaba a trabajar dreas muy generales para
la region y de poco impacto territorial. Esto llevé a que rapidamente los actores privados perdieran el
interés en participar.
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6.2. Redes de actores y arreglos productivos generados por la proximidad territorial: actores
territoriales y actores directos ocasionalmente involucrados

Durante su primer periodo, la Mesa tenia la siguiente estructura: el gobernador provincial
ejercia la presidencia y el SERNATUR se encargaba de la secretaria ejecutiva. Los actuales presiden-
tes de las cdmaras reconocen en las entrevistas que, a pesar de que el gobernador no tiene las com-
petencias técnicas para dirigir una Mesa de Turismo, cumple con el importante rol de aglutinador
del sector ptiblico y, por lo tanto, sin su presencia, ni los municipios, ni SERNATUR ni SERCOTEC
hubieran participado con la misma frecuencia.

A partir de 2004, SERCOTEC asumid la secretarfa ejecutiva a través del programa Chile Empren-
de, mientras que el sector privado ocupd la vicepresidencia sélo hasta el afio 2005. El principal incentivo
que llevo a los privados a asumir dicha responsabilidad fue la facultad de la Mesa de decidir los fondos
concursables de SERCOTEC. El sector privado demostrd interés y liderazgo crecientes a medida que la
Mesa tomaba decisiones y atrafa recursos. En cuanto a los arreglos formales, a medida que aumentd el
ndmero de participantes la Mesa fue tomando acuerdos de funcionamiento. En la actualidad, no tiene es-
tatuto ni reglamento, y el dnico registro existente corresponde a las actas de acuerdo de cada reunion.

A partir del ejercicio promovido por SERCOTEC, otras instituciones —como SERNATUR y
el Gobierno Regional— comenzaron a dar a la Mesa atribuciones indicativas tales como la evaluacion
de licitaciones y el seguimiento de asistencias técnicas.

Los mismos actores reconocen que la Mesa tiene el desafio de fijar normativas de calidad terri-
torial a los empresarios turisticos y de promover circuitos turisticos entre comunas tomando en cuenta la
diversidad de servicios y paisajes existente. En la actualidad, cabe destacar algunos productos territoria-
les que se han podido desarrollar, como las semanas de jazz y de cine organizadas en la capital provincial
(Lebu), cuyos resultados se perciben también en otras comunas: como Lebu no tiene suficiente oferta
hotelera, los turistas atraidos a esos eventos se hospedan en las comunas vecinas de Caiiete y Contulmo.

Entre las principales dificultades de esta Mesa que han planteado los entrevistados, se encuen-
tra el poco apoyo que otorgan los municipios a la gestion turistica. A pesar de que estos declaran dar
prioridad al sector, el trabajo municipal cotidiano no lo refleja: los encargados del turismo municipal
estdn por lo general sobrecargados con otras responsabilidades y carecen de presupuesto.

6.2.1. Actores territoriales

Tal como fue sefialado en el mapeo de actores territoriales (seccidén 3.1.2), existen actores
directos involucrados, actores directos ocasionalmente involucrados y actores indirectos. A continua-
cion, se los describe segtin su grado de involucramiento.

6.2.2. Actores directos involucrados

a) Presidentes de las siete Camaras de Turismo: Los grados de desarrollo al interior de cada
cdmara son muy diferentes. En todos los casos, los presidentes cumplen un rol preponderante.
Cabe destacar que la Cdmara de Contulmo ha podido tejer una red de confianza en su interior
que delega de manera informal a sus integrantes las multiples responsabilidades de la cdmara,
como la asistencia a reuniones, la organizacién de actividades comunales, etc. En el resto de
las cdmaras, son los presidentes quienes tienen mayor protagonismo y, en comparacion, el
resto de los miembros tiene una participacién muy débil. El acceso a los instrumentos publi-
cos —principalmente desde SERCOTEC- y la informacién técnica y de mercado que brinda
SERNATUR son los principales incentivos para la organizacion. A pesar de la existencia de
estatutos y modos de operacién formal, el funcionamiento de las cdmaras se apoya en la prdc-
tica en la confianza que se tienen sus miembros.
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b)

c)

d)

e)

g)

6.2.3.

a)

b)

Director provincial SERCOTEC: El director provincial de SERCOTEC ha tenido un rol es-
pecial en la conformacion de la Mesa de Turismo, ya que primero fue funcionario de SERNA-
TUR a cargo de la provincia y acompaifiante técnico de las cdmaras. Una vez en SERCOTEC,
permitié que la Mesa priorizara los proyectos que dependian de esta institucion, lo que generd
una inmediata respuesta de los privados, ya que involucraba recursos y prioridades dentro del
sector productivo. Este tltimo fue el principal incentivo al trabajo conjunto.

Profesional de SERNATUR: El rol de SERNATUR, a través de su profesional a cargo, resi-
de principalmente en promover las politicas de turismo y las normativas existentes con el fin
de cumplir los estdndares de calidad. También es este funcionario el que comunica a los em-
presarios turisticos la informacion de mercado, las tendencias y el acceso a ferias nacionales e
internacionales del rubro.

Encargados municipales de turismo: Todos los municipios del territorio tienen un encarga-
do de turismo municipal, dependiente exclusivamente del municipio y nombrado directamente
por el alcalde. A pesar de su cargo, no todos son de dedicacion exclusiva ni tienen presupues-
to propio. Esto hace que la promocién del turismo comunal sea muy disimil entre comunas.
Sin embargo, se reconoce que este funcionario promueve la incorporacion de los sectores mds
marginados del turismo que no estdn en las cdmaras y que tienen relacién con la actividad,
especialmente en el drea de servicios y camping.

Coordinador territorial UGT: Durante el PDT, han trabajado dos coordinadoras territoria-
les, una en 2004 y otra en 2005. La dltima ha tenido un rol preponderante como articuladora
de la Mesa. Sus funciones fueron precisamente articular la Mesa y hacer las actas de acuerdo
de cada reunion.

Gobernador provincial de Arauco: En un principio, el gobernador cumplié un rol importan-
te en la promocién de la Mesa de Turismo, interiorizdndose en los diferentes temas tratados.
Sin embargo, se reconoce en las entrevistas que el grado de involucramiento de la mdxima
autoridad provincial ha disminuido considerablemente durante el dltimo afio (2005).
Asociacion de Municipios de Arauco: La asociacion de municipios de Arauco, desde su
constitucidn, ha promovido el sector turistico para el territorio, focalizando las intervenciones
de la SUBDERE en la promocidén de este rubro. Quien estd detrds de la asociacion en la Mesa
es la secretaria ejecutiva de la Asociacion. Ella ha participado de anteriores acciones de pro-
mocion del rubro turistico y le asigna especial prioridad en su gestion.

Actores directos ocasionalmente involucrados

Directores regionales de SERCOTEC y SERNATUR: Ambos directores regionales han
dado seguimiento a la conformacién de la mesa, con visitas ocasionales y priorizando su
gestion regional a través de la focalizacion de recursos y profesionales que dan seguimiento
continuo a la iniciativa.

Corporacion de Adelanto y Desarrollo de Arauco (Corparauco): Corparauco es una
corporacién de derecho privado sin fines de lucro que opera instrumentos de CORFO. Sus
profesionales han trabajado con el sector turismo durante los ultimos ocho afios. Conocen el
territorio y dependen de la disponibilidad de los instrumentos financieros estatales. Corparau-
co ejecutd el primer programa de desarrollo turistico (PROFQ)%? del territorio que permitid la
conformacion de Cdmaras de Turismo.

62 PROFO: Proyectos Asociativos de Fomento, instrumento para apoyar la creacion y desarrollo de nuevos negocios que, por
su naturaleza o magnitud, pueden abordarse mejor en forma asociativa.
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6.2.4. Actores indirectos

Consultoras (D&S, Peuma y SP): Principalmente son tres las consultoras que intervienen en
el territorio en el sector turistico. Han entregado asistencia técnica a la Asociacién de Municipios, a
la Gobernacién y a las Cdmaras. Cabe destacar que sus profesionales han trabajado en otros progra-
mas publicos, como el PRORURAL, y en municipalidades del territorio.

6.3. Consecuencias e implicaciones de la experiencia del turismo en relacion con las otras
Mesas existentes

A diferencia de las otras mesas existentes en Arauco, la de Turismo logré establecer incenti-
vos e incorporar en forma creciente a los privados en la toma de decisiones de la misma. Esta situa-
cion, segun los entrevistados, se debié principalmente a que el sector representaba un rubro emer-
gente para el territorio, al interés en €l que demostré el sector publico y, especialmente, al cardcter
emprendedor de algunos lideres gremiales del sector.

7. ANALISIS DE IMPACTO DE LA OPERACION DE LA ALIANZA EN LA
GOBERNABILIDAD REGIONAL
7.1. Indicadores propuestos por el PDT en el nivel regional

La metodologia de evaluacion planteada en el Programa Regional de Desarrollo Territorial
para el PDT se refiere a una evaluacion anual entorno a:

J Cumplimiento del plan.
J Habilitacion de los actores locales para el desarrollo territorial.
J Modificacién de la planificacion y gestion publica en los territorios.

Los indicadores propuestos de acuerdo con los objetivos del PDT se desprenden de los si-
guientes tres productos®3:

o Contar con una institucionalidad adecuada que facilite una planificacién y gestion territorial.
o Planificacion de los territorios: elaboracién de planes de desarrollo territorial.
o Gestidn del plan de desarrollo territorial.

En términos de resultado, los indicadores regionales propuestos no representaron el éxito o las
dificultades del programa, sino mds bien se remitieron a los elementos minimos y cuantificables de
los procedimientos y efectos de la gestion cotidiana del programa en los territorios.

7.2. Indicadores utilizados por la Alianza

En Arauco con el fin de implementar indicadores especificos para el territorio, en mayo del
2005, el GORE, en conjunto con la GTZ,% le solicité a la UGT de Arauco una serie de “Hitos Terri-

63 \er Anexo de indicadores propuestos para el programa de desarrollo territorial de nivel regional.
64 Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit, agencia de cooperacion alemana que ha colaborado con el disefio e
implementacién del programa desde el afio 2000.
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toriales”, entendidos como acontecimientos o eventos que marcan el término o el avance concreto de
un conjunto de planes, programas y proyectos. Los criterios planteados en esa oportunidad fueron:

. A partir del plan de accion realizado durante el afio 2004, enfatizar acciones acotadas que sean
demostrables, visibles y participativas, donde existan hitos de empoderamiento de la comunidad.
o Acciones y gestiones territoriales que promuevan el traspaso de capacidades de gestion terri-

torial a actores locales, politicos y técnicos de los territorios, como las UGT, asociaciones de
municipios, organizaciones sociales y mesas ptiblico-privadas por rubro.

. Incorporacién a la agenda de gestion territorial las acciones relevantes ya priorizadas por el
gobierno como educacion, vivienda e infraestructura presentdndolas con 1égica territorial.

De acuerdo con esos supuestos, en Arauco fueron los siguientes los hitos planteados:

J Actividad de difusion de Asistencia Técnica Rubro Papas (Estrategia para el rubro papas en la
provincia de Arauco).

. Acto publico de la firma de compromisos de acciones de inversiones y cooperacién de las me-
sas publico-privadas de Turismo, Quesos y Papas.

. Foro de socializacion de “Estudio de pre-factibilidad para la construccién del Centro de Edu-
cacion Superior para la Provincia de Arauco”.

U Firma de “Acuerdo de cooperacién” con una instituciéon de Educacion Superior de nivel
regional.

. Instalacion del foro ciudadano de actualizacién y evaluacién del PDT.

. Ceremonia de difusién de resultados de Asistencia Técnica Rubro Turismo.

. “Segundo Encuentro de Productores Queseros de la Provincia de Arauco”.

Los hitos anteriormente expuestos no fueron evaluados por el GORE hasta diciembre de
2005, cuando este solicité un informe de gestion a la coordinadora territorial. Cabe destacar que es-
tos hitos no se utilizaron como instrumento de seguimiento por parte de la UGT. No hubo seguimien-
to metodoldgico por parte de la institucién que tenia la responsabilidad técnica (Gobierno Regional y
Secretaria Ejecutiva).

7.3. Desafios y perspectivas de la utilizacion de indicadores en el territorio

J No hay indicadores a nivel territorial requeridos para la evaluacién del programa por parte de
la Secretaria Regional de Planificacion.
o Existe la tendencia regional a buscar indicadores cuantitativos. En iniciativas de desarrollo,

se hace necesario también utilizar indicadores cualitativos que puedan ser evaluados por los
mismos actores que participan en las mesas.

. La metodologia de identificacion de “Hitos Territoriales” como indicadores es sencilla y com-
prensible por la comunidad.

. Los hitos territoriales tienen la virtud de representar pequefios logros hacia el objetivo de lar-
go plazo propuesto por el territorio.

J Los indicadores a través de hitos territoriales requieren necesariamente de un seguimiento
continuo por parte de la UGT y esta a su vez del Gobierno Regional.

o El Gobierno Regional debe establecer una unidad de Estudios y Planificacién que dé segui-
miento a los hitos del territorio, la gestion de la UGT y las mesas territoriales.

J La construccion de indicadores debe ser dindmica y flexible, ya que a través de los mismos

hitos se generan nuevos desafios que van modificando la planificacién inicial.
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o Como la gestion territorial es de cardcter participativo, es fundamental incorporar a los actores
territoriales en la construccidn de los indicadores y luego evaluarlos con los mismos.
o En relacion con los actores territoriales, los indicadores deben necesariamente estar vincula-

dos a los arreglos que hacen los actores en el territorio, es decir medir los mecanismos y avan-
ces de cada mesa puiblico-publica o publico-privada.

7.3.1. Algunos impactos ya verificables en el territorio

Como se vio anteriormente, los indicadores propuestos para la evaluacion del PDT en los
territorios de planificacion, entre ellos Arauco, estdn divididos en tres productos. Con base en esos
productos, a partir de las visitas de campo se destacan los siguientes impactos territoriales hasta el
momento:

a) Producto 1: Contar con una institucionalidad adecuada que facilite una planificacion y una
gestion territoriales

El modelo de estructura institucional adecuada a la planificacién y gestién territoriales no
cambi6 juridicamente el quehacer de las instituciones, sino que dispuso a los actores institucionales
locales en relacidn con el desarrollo territorial. Segun las entrevistas, esto ocurrié en dos etapas dife-
rentes.

Durante el afio 2004, la UGT de Arauco debié implementar y concordar con actores territo-
riales el PDT del territorio, que debia ser el documento orientador de las aspiraciones territoriales.
Para ello, se consolidaron redes de trabajo interdisciplinarios dentro del sector ptiblico en torno a las
vocaciones y ejes estratégicos del PDT. Al interior del sector privado, los miembros de las Mesas de
Quesos, Papas y Turismo comenzaron a ver esta forma de trabajo como una oportunidad de desarro-
llo y a participar, aunque ocasionalmente, en las reuniones de UGT ampliada®. Por lo general, en
esas reuniones se validaba el trabajo que ya venfan haciendo los miembros de la UGT.

Durante el afio 2005, la gestién del Programa en Arauco se concentrd en la consolidacion y
gestion de las mesas de trabajo explicadas en las secciones 4 y 6 y la priorizacién de algunos de los
proyectos territoriales incluidos en el plan de accién del PDT.

b) Producto 2: Planificacion de los territorios: elaboracion de planes de desarrollo territorial

En el caso de Arauco, la elaboracién del PDT concluyé en diciembre del 2004 con la firma de
la Alianza territorial. El acto mismo de la firma permitié cerrar el proceso de construccién del PDT
durante el 2004 y comenzar un nuevo ciclo de gestion del plan de accidn y de las mesas territoriales.

El documento del PDT, segtin las entrevistas de campo, no tuvo injerencia en la gestion del
resto de los servicios ptblicos que, desde el punto de vista de la gestion politica, debian utilizarlo
como documento orientador. Tampoco tiene cardcter juridico que oriente la inversidn, sino que se
trata mds bien de un documento indicativo. Sin embargo, los ejes estratégicos —en este caso, los sec-
tores de Pesca, Turismo, Papas, Quesos y los proyectos emblemadticos— han permitido orientar pro-
yectos, que de lo contrario no se hubieran podido priorizar.

c) Producto 3: Gestiones de planes de los territorios

Como se hace referencia en la seccion 5, en el plan de accidn se priorizaron cinco proyectos
territoriales, identificados a partir de los ejes estratégicos del PDT (construccion de la Ruta 160 y

65 UGT ampliada: cuando, en las reuniones de la UGT, participan otras instituciones y organizaciones sectoriales, tanto publi-
cas como privadas, con el fin de planificar por sectores de interés. Estas son reuniones ocasionales.
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del Hospital de Curanilahue; promocién del turismo a través de circuitos territoriales; proyectos del
FNDR para los productores de papa y quesos). Todos los proyectos fueron acordados a través de
conversaciones con diferentes actores territoriales: asociacién de municipios, cdmaras de turismo,
instituciones de fomento e infraestructura y mesas territoriales.

En opinion de los actores entrevistados, la inclusién de estos proyectos en un plan de accién
es un elemento que permitio legitimar la demanda territorial al momento de priorizar esfuerzos finan-
cieros. Antes del proceso territorial descrito, no existia contrapeso a las decisiones centralizadas. La
existencia del PDT y el funcionamiento operativo de la UGT han permitido una respuesta-reaccion
fundamentada ante las iniciativas regionales y nacionales.

Por ejemplo, durante el afio 2005 el Departamento de Inversiones del Gobierno Regional qui-
so suspender el financiamiento de un Programa de Papas que la UGT habfa priorizado en el territorio.
El hecho de que el Programa estuviera incorporado en el PDT y en su plan de accién fue un elemento
de mucho peso para dar la fuerza politica necesaria a la defensa de su financiamiento. Actualmente
(marzo de 2006) el Programa se encuentra en fase de licitacidn, con los recursos traspasados al Ser-
vicio Agricola Ganadero.

8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
8.1. Conclusiones y recomendaciones relativas a la Gestion del Territorio
Delimitacion territorial

En los inicios del PDT, el Gobierno Regional definié los limites territoriales de Arauco de
acuerdo con pardmetros de orden institucional, fisicos y econdmicos. Sin embargo, la construccién
y la gestion territoriales estuvieron determinadas por los actores territoriales que colaboraron con el
modelo de gestidn, es decir, la Asociacion de Municipios de Arauco, las cdmaras de turismo, la red
de papas y las asociaciones gremiales de pescadores artesanales. En ultima instancia, los limites fisi-
cos para la gestion territorial los determinaron esos actores. Por lo tanto, reconocer desde los inicios
los actores existentes que viven y ejercen control es un elemento fundamental para definir los limites
territoriales y luego aplicar politicas publicas.

8.1.1. Seguimiento y control

Tal como refleja el presente informe y plantean Schejtman y Berdagué (2003), la descentra-
lizacion paraddjicamente requiere de un poder central fuerte, en este caso el Gobierno Regional, y
de una relacién activa entre las distintas instancias nacionales, provinciales y locales. Sin embargo,
el Gobierno Regional carece de capacidades suficientes para hacerse cargo de exigencias que con-
llevan la descentralizacién (formulacién de proyectos, transformaciones productivas, reordenacion
del paisaje, etc.) y por lo tanto se vuelve fundamental la creacion de una unidad técnica de estudios
y planificacion integrada por profesionales idoneos que reporten directamente al intendente regional.
Internamente, esta unidad debe tener una organizacion técnica estructurada que dependa de un solo
responsable regional y no del Directorio Regional y del Directorio Provincial, organismos que no
cumplen funcién efectiva.

8.1.2. Sustento juridico

Es indispensable impulsar el papel de instancias asociativas como la Asociacién de Munici-
pios. Después de nueve afios de gestion sin sustento juridico, la implementacién de una figura formal



Desarrollo Territorial Rural 159

que la ampare se hace urgente. Eso evitarfa la sobrecarga de tareas sobre el Municipio del alcalde y
presidente de turno, y fundamentalmente posibilitaria a la Asociacidén asumir la gestién administrati-
vay técnica de programas y proyectos territoriales.

En cuanto a las mesas territoriales, los mecanismos de arreglos no necesariamente deben ser
un estatuto o un sustento juridico, sino mds bien estar basados en los lazos de confianzas y recipro-
cidades existentes. Sin embargo, la regulacion en los procedimientos de tomas de decisiones se va
haciendo necesaria en la medida en que las Mesas de Trabajo adquieren poder de decisién o surgen
conflictos de intereses. Es importante mantener este orden, ya que forzar la institucionalidad cuando
no tiene un efecto inmediato pone en riesgo el avance asociativo logrado.

8.1.3. Proyecto politico territorial

Tal como plantea Boisier (1996), el proyecto politico territorial es el principal instrumento de
coordinacion de los actores involucrados en el desarrollo. Es decir, los actores politicos, autoridades,
alcaldes e intendente deben promover una apuesta compartida®, una gufa que contiene y expresa
una vocacién que se encarna en los valores territoriales. Para la gestion es fundamental el discurso,
exteriorizar esa vision en actos, inauguraciones y competencias técnicas, incorporando a los equipos
profesionales y departamentos en esa propuesta politica.

8.1.4. Estructura institucional

La UGT constituye la instancia clave de gestion territorial en relacién con la estructura insti-
tucional propuesta, ya que es alli donde se articula la coordinacidn institucional y se gestiona técni-
camente el proyecto politico territorial. En cuanto al resto de las instituciones propuestas —Directorio
Regional y Directorio Provincial de Arauco—, estas no dan respuesta a los requerimientos planteados
en el modelo de gestion. Ademds de eso, existen estructuras paralelas que son mds operativas, como
el Gabinete Regional y el Equipo Profesional de la Gobernacidn (seccién 4.4.1).

Asimismo, contar con un gobernador provincial o con otra autoridad politica que promueva la
gestion territorial se hace fundamental para implementar este modelo de desarrollo, ya que la insti-
tucionalidad tiene cierta tendencia a la no-innovacién. Los actores privados, por su parte, buscan un
aval institucional que entregue el suficiente peso al cambio de gestién y para ellos el rol del goberna-
dor suele funcionar como garantia.

8.1.5. Reconocimiento de actores

Como se ha dicho al comienzo de esta seccion, los actores territoriales determinan el limite
territorial. As{ pues, es importante reconocer que los actores involucrados en la gestidn territorial de
Arauco no son todos los actores activos existentes. Una gran cantidad de ellos estdn ausentes, y es
necesario que se los incorpore al trabajo del sector privado y de la sociedad civil. Los principales au-
sentes reconocidos en las entrevistas fueron los concejales®’ y el sector forestal.

66 | a apuesta compartida es la consideracion que hace el nivel regional de las demandas territoriales y el nivel territorial, de las
prioridades regionales y nacionales.
67 Cargo de representacion popular en los municipios, los cuales constituyen los consejos municipales.
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8.2. Conclusiones y recomendaciones para mejorar la implementacion de la Estrategia del
PDT

8.2.1. Arreglos institucionales para la planificacion territorial

Los arreglos institucionales que coordinan la inversién publica dependen hasta el momento
del funcionario de turno de la institucién que se compromete a coordinar la inversion. De hecho, el
Programa, desde sus inicios, da por supuesto que con el acuerdo entre funcionarios existe coordina-
cion. Sin embargo, a pesar de haber acuerdo de la inversion, esta se ejecuta en tiempos muy distintos
una de otra y asf pierde el efecto sinérgico de la accion conjunta. Por lo tanto, en una segunda fase
del modelo se sugiere incorporar en la evaluacion de los proyectos el amarre institucional de la in-
version conjunta entre diferentes instituciones.

En cuanto a las metodologias de evaluacién de proyectos por parte de SERPLAC, estas no
tienen incorporada la variable territorial. Es decir, no distingue entre un proyecto requerido por la
comunidad local o el sector beneficiario del territorio o uno que corresponde a las prioridades plan-
teadas a través del PDT en las vocaciones territoriales y ejes estratégicos.

8.2.2. Acompaiiamiento social de la implementacion de la estrategia

Al interior del trabajo territorial, es decir en la ejecucion misma de los programas, deben exis-
tir, para que los compromisos sean creibles, mecanismos que aseguren su cumplimiento y metas de
corto plazo, con el fin de obtener pequefios logros direccionados hacia una imagen objetiva propuesta
por el territorio. Que el sector privado y la sociedad civil acompaifien las iniciativas permite hacerlos
comprender los tiempos administrativos de una inversion publica, que, entre la toma de decisién y su
ejecucion, puede demorarse mds de lo imaginado por ellos.

8.2.3. Utilizar nuevos sustentos juridicos para el reforzamiento de la estrategia

Una de las oportunidades que tienen los Gobiernos Regionales a partir de la Nueva Ley de
Gobiernos Regionales®, aprobada el afio pasado, es la posibilidad de consolidar corporaciones publi-
co-privadas, instrumento que permite promover la coordinacion con diferentes actores territoriales de
toda la regién y en especial del territorio de Arauco. Sin embargo, al no existir precedente nacional
de estas figuras juridicas es importante que el Gobierno Regional conozca previamente experiencias
similares en otros paises con el fin de utilizar el instrumento recién creado.

Esta ley nace por iniciativa del Congreso Nacional modifica legalmente la constitucion de los
Gobierno Regionales creados en 1992. La principal motivacién para este cambio juridico fueron las
demandas regionales por gestionar descentralizadamente mayores recursos y promover asociaciones
puiblico-privadas relevantes para las regiones.

8.2.4. Eleccion de actores territoriales interesados

Al momento de implementar las metodologias para comenzar el trabajo territorial, es impor-
tante considerar a los actores territoriales que tienen interés en el éxito de estas iniciativas, ya que
hay incentivos directos en su quehacer. Para ello, la promocidén del didlogo entre privados y publico-
privados se hace fundamental para sustentar la Alianza.

68 | aley N°20.035, que reformuld la Ley N° 19.175, modifica la estructura y funciones de los Gobiernos Regionales, dandoles
mayor transparencia y eficiencia. En términos generales, perfecciona la formulacién de los presupuestos regionales; mejora
los criterios de distribucién del FNDR; autoriza el asociativismo, permitiendo que los Gobiernos Regionales puedan constituir
corporaciones privadas sin fines de lucro, e incrementa la dieta de los Consejeros Regionales.
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8.2.5. Promover la participacion de privados y de la sociedad civil en la implementacion del PDT

Las iniciativas de desarrollo promovidas por el sector publico tienden a funcionar en torno
a los incentivos institucionales y a perder la orientacién hacia los privados y las organizaciones del
territorio. Por eso es fundamental incorporar e interesar en forma creciente a los sectores privados y
a la sociedad civil en la gestion territorial.

8.2.6. Rol protagonico del sector piiblico

Dado que el protagonismo del sector publico en la implementacidn de la estrategia fue el sus-
tento inicial, se hace fundamental el reconocimiento explicito de esta situacién. Frente a esto, en una
segunda fase, el sector privado y la sociedad civil deben asumir la promocion del modelo y de los
acuerdos logrados. De lo contrario, las orientaciones del modelo quedan sujetas al proyecto politico
de turno.

8.2.7. Reconocer las intervenciones anteriores

Antes de realizar cualquier intervencidn, se debe evaluar las intervenciones anteriores que se
hayan hecho con el fin de recoger de ellas los elementos de continuidad pertinentes al objetivo de
una estrategia de desarrollo territorial.

8.2.8. Capacidad de seguimiento técnico de un PDT

La implementacion de una estrategia de desarrollo territorial no solamente requiere recursos,
sino también la capacidad técnica al interior de la institucidn responsable. Para ello, es importante
considerar capacitaciones y orientaciones continuas en una implementacion.

8.3. Conclusiones y recomendaciones para mejorar la capacidad de seguimiento y evaluacion
del Desarrollo Territorial

8.3.1. Consolidacion de las mesas territoriales como instancia de decision

Las mesas territoriales, en su cardcter de instancias de coordinacién publico-privadas, deben
fortalecerse aumentando el poder de decisidn de las cooperaciones técnicas y las diferentes inversio-
nes vinculadas a las mesas. Ademads, deben propender a convertirse en un espacio de seguimiento y
control de los acuerdos tomados.

8.3.2. Certificacion de proyectos territoriales

El PDT, como instrumento de planificacion, carece de bases metodoldgicas sdlidas y de crite-
rios de complementariedad en relacidn con los procesos presupuestarios del resto de las instituciones
puiblicas para ser considerado dentro de la planificacién publica. Sin embargo, el proceso de cons-
truccion fue necesario para la conformacion de los equipos territoriales y la consolidacién de un con-
trapeso técnico-politico para la inversidn regional y nacional. A partir de ello, en un nuevo periodo,
es recomendable construir un nuevo PDT con criterios mds estrictos en relacion con los proyectos
de cardcter territorial, que metodoldgicamente sea orientador de la inversion publica y que certifique
claramente los proyectos de cardcter territorial en su plan de accidn.
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8.3.3. Construccion de indicadores para los arreglos entre actores territoriales

La Asociacién de Municipios y las mesas publico-privadas no poseen indicadores de gestion
ni metas de trabajo de largo plazo. As{ pues, se sugiere la realizacion de encuentros semestrales o
anuales con el fin de elaborar conjuntamente los desafios futuros del sector en el corto y largo plazo
y de revisar los indicadores propuestos.

9. SINTESIS DE RECOMENDACIONES PARA LA FORMULACION DE PROYECTOS
DE DESARROLLO TERRITORIAL

9.1. Promover consensos territoriales progresivos (Schejtman y Berdagué, 2003)

Promover la adopcién de consensos en aspectos de baja conflictividad de intereses y progresi-
vamente conformar redes y alianzas de mayor complejidad. La implementacién de consensos va a ir
institucionalizando y fortaleciendo la confianza mutua entre los actores y permitiendo la adopcion de
mayores desafios.

9.2. Divulgar pequeiios logros reconocidos

Buscar en la gestidn logros reconocibles que, aunque sean pequefios, los actores territoriales
interesados puedan reconocerlos como un camino hacia el objetivo final acordado.

9.3. Identificar hitos territoriales reconocibles

Buscar eventos (firmas protocolares) que se reconozcan como un término de un conjunto de
pequenos logros, los cuales, sumados, permiten que la Alianza cambie de etapa de planificacion.

9.4. Promover la confianza y la reciprocidad territorial

La gestion territorial requiere desarrollar la confianza entre los actores territoriales. Para esto,
es importante desarrollar técnicas que promuevan relaciones de reciprocidad entre los actores territo-
riales, como capacitaciones en conformacién de equipos de trabajo y resolucion de conflicto.

9.5. Buscar actores territoriales validados

Al momento de buscar los actores territoriales, es importante conocer en ellos el grado de
representatividad de su sector. No conocer cudn representativos son de su grupo de referencia puede
provocar algunas distorsiones al considerarlos como vélidos.

9.6. Reconocer que un proyecto territorial es un proyecto politico

Para implementar un proyecto territorial, es importante reconocer desde un inicio que la pro-
puesta de desarrollo es también de cardcter politico y no solamente técnico. Por eso es recomendable
contar con el apoyo de una autoridad politica, como el gobernador provincial, quien toma el tema en
cuestién como elemento central de su gestion y articula a los sectores publico y privado en torno a
esa propuesta.
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9.7. Impulsar la delimitacion de los territorios en relacion con los actores territoriales y su
identidad

Al momento de definir los territorios de planificacién, es importante considerar las variables
fisicas, ecoldgicas y de accesibilidad. Sin embargo, el principal elemento sobre la delimitacidn terri-
torial lo conforman el espectro de accion y el control de los actores territoriales. Identificar a estos
actores y los limites geograficos de su accion y de su cultura es crucial para definir los territorios y
plantear politicas de desarrollo en ellos.

9.8. Incentivar procesos dinamicos de construccion territorial

A pesar de que metodolégicamente deben incluirse indicadores claros que vayan hacia un
objetivo final acordado, es importante reconocer el dinamismo de la intervencion respecto de los Ii-
mites posibles y de lo que se prevé desde un inicio. Es decir, los modelos de gestidn territorial deben
contemplar la flexibilidad de construccidn de acuerdos antes insospechados y los planteamientos po-
sibles que no eran tales al inicio de la intervencidn.
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ANEXO 1: INDICADORES DEL PROGRAMA A NIVEL REGIONAL BiO BIO

Objetivos Indicadores Medios de verificacion

PROPOSITO: Implementar un Programa
de Desarrollo Territorial que considere la
Planificacion, gestién y evaluaciéon como
instrumento de articulacion territorial.
Avanzar hacia la institucionalizacion
de una gestiéon publica territorial que
permita a las instituciones poner sus
instrumentos y programas al servicio de
los territorios. Fortalecer la asociacion,
liderazgo, y capacidades de los actores
locales para impulsar procesos de desa-
rrollo en sus territorios.

Existencia de Planes de Desarrollo
Territorial. Inversién publica ejecutada
conjuntamente. Focalizacion compar-
tida de recursos. Participacion de los
actores de los territorios en la elabora-
cion e implementacion de los planes de
desarrollo.

Plan de Desarrollo Territorial. Registro
de instancias de coordinacion. % de
integracién de programas sectoriales
complementarios. % de la Inversién pu-
blica focalizada conjuntamente Aumento
de la gestién de organizaciones en obje-
tivos del Plan de Desarrollo Territorial.

PRODUCTO 1: Contar con una insti-
tucionalidad adecuada que facilite una
planificacién y gestion territorial

% de instancias de coordinacién cons-
tituidas. Existencia de Plan operativo
de Trabajo con Actividades fechas y
responsables. % de equipo territoriales
constituidos cuentan con Plan de Traba-
jo % de los municipios involucrados co-
nocen y participan en la implementacion
del programa

Actas de constitucién y trabajo de los
Equipo. Documento Plan operativo
de trabajo. Existencia de estrategia
comunicacional. Acciones de difusién
realizadas.

ACCIONES: Implementacion de la
institucionalidad Regional del proyecto
1.1.a.- Constitucion formal de Directorio
Regional 1.1.b.- Constitucién formal de
Secretaria Ejecutiva. 1.1.c- Constitu-
cion formal de Directorios Provinciales.
1.1.d.-Constitucion formal de Unidades
de Gestién Territoriales. Difusion del
programa. 1.2.a.- Realizacion de talleres
de difusién con servicios publicos. 1.2..
b- Implementacién de estrategia comu-
nicacional

% de Constitucion formal de las dife-
rentes instancias del organigrama. %
de Participacion de los integrantes las
instancias del organigrama definidos en
el proyecto. % de participacion de ins-
tituciones publicas % de contrataciones
realizadas. % de integrantes De Unidad
de Gestion Territorial conocen los obje-
tivos del programa. % de autoridades
regionales y nacionales informadas. %
integrantes de los directorios y Secreta-
ria Ejecutiva manejan y aplican estrate-
gia comunicacional.

Actas de constitucién y resoluciones
de las diferentes instancias del orga-
nigrama Acta de reuniones y acuerdos
de trabajo de las diferentes instancias
del organigrama. Contratos de Trabajo.
Documento plan de trabajo Registro de
participacion Documentos metodoldgi-
cos Actas de asistencia a talleres infor-
mativos. Registro de reuniones informa-
tivas y envié de informacién. Acciones
de difusion realizadas

PRODUCTO 2 Planificacion de los terri-
torios: Elaboracion de planes de desa-
rrollo territorial.

% de los territorios cuentan con Planes
de Desarrollo Territorial % UGTs mane-
jan la metodologia de planificaciéon n°
y tipo de participacion de los actores
territoriales en la elaboracién del plan.
% de Planes elaborados segun meto-
dologia definida % actores territoriales
conocen el plan

Actas y evaluacion de funcionamiento
de los Unidades de Gestién Territorial
Documentos Planes de Desarrollo Te-
rritorial

ACTIVIDADES: 2.1.- Capacitacion de
la unidad de gestion territorial para la
elaboracion del plan de desarrollo te-
rritorial. 2.1.a.- Realizacion de talleres
de capacitaciéon a Unidades de Gestiéon
Territorial. ELABORACION DE PLAN DE
DESARROLLO TERRITORIAL: 2.2.a.-
Definiciéon de imagen preliminar. 2.2.b.-
Definicion de vocacion del territorio.
2.2.c- Elaboraciéon de Objetivos de De-
sarrollo y Estrategia de Accién. 2.2.d.-
Elaboracion de Plan de Inversiones. 2.3
Monitoreo de los planes de desarrollo.
2.3.a.-Monitoreo de los Planes de ac-
cion. 2.4.b.- Evaluacién de los Planes
de Inversion

% de los municipios, servicios publi-
cos y actores relevantes del territorio
manejan el disefio metodolégico de
planificacion. % de personas manejan
la metodologia y la aplican en la ela-
boracién. % de territorios cuentan con
Plan de Desarrollo Territorial con todos
sus componentes. Comunidad conoce
y valida al Plan de Desarrollo monitoreo
realizados participativamente y en los
tiempos acordados Reporte aprobado
por los UGTs, y directorios Provinciales.

- Registro de acciones realizadas por
los equipos territoriales en la elabo-
racion del plan - Documento Plan de
Desarrollo. Registro de las evaluaciones.
Documentos de evaluacién. Opiniones
de las persona
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Producto 3 gestion de planes de 8 te-
rritorios

Coherencia de la inversion publica re-
gional con PDTs Instituciones publicas
orientan su accién con una politica de
desarrollo territorial. Tipo de Institucio-
nalidad territorial generada y su orga-
nizacion. % de proyectos del plan de
inversiones de PDT gestionados

Balances de inversiones. Andlisis de
las politicas institucionales con vision
territorial Propuestas de instrumentos
creados y/o flexibilizados

Actividades: 3.1.- implementacion de
acuerdos regionales 3.1.a.- Firma de
acuerdo Plan de Desarrollo 3.1.b.-Ge-
neraciéon de convenios de inversion
3.1.b.- Identificacion y consolidacién
de oportunidades de Inversiéon privada
3.2.- Implementacion de plan de desa-
rrollo territorial 3.2.A.- Mesa territoriales
de Trabajo. 3.2.b- Mesas comunales de
trabajo 3.3.- Elaboracioén y ejecucion de
proyecto 3.3.a.- Elaboracién de cartera
de proyectos al FNDR y otros fuentes de
financiamiento. 3.3.b.- Disefio y elabo-
racion de programa especificos para el
territorio. 3.3.c.- Fomento a la inversion
privada. 3.4 Evaluacién del programa.
3.4.a.- Monitores del proceso. 3.4.b.-
evaluacion del programa.

- % de Planes Acordados. - % de las
acciones del Convenio Marco se vin-
culan a los Planes de Desarrollo. - %
instituciones facilitan y financian planes
de Desarrollo Territorial. - % de equipos
de trabajo funcionan efectivamente. - %
de participacién de actores del territorio:
servicios publicos, municipios privados
y organizaciones sociales y producti-
vas. - Monto de inversiones publicas y
privadas invertidas en el territorio, en
el marco del plan. - % de proyectos
territoriales propuestos v/s ejecutados.
- Equipos fortalecidos en elaboracion
de proyectos y gestion de cooperacion.
Equipos territoriales comparten la eva-
luacién. Identificacion de tendencias de
efecto e impacto en las personas del
territorio

- Actas de acuerdo - Registro de los
planes de trabajo - Légica territorial de
las inversiones - Registro de trabajo de
los grupos. - Monitoreo de Planes de
inversion. - Monitoreo de Plan de accion
e inversion Registro de las evaluaciones.
Documentos de evaluacion. Opiniones
de las persona
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ANTECEDENTES

A partir del acuerdo de colaboracién firmado en 2004 entre el gobierno de Jalisco, México y
la FAO RLC, se impulsa la creacion de la Alianza para el Desarrollo de la Region Sur de Jalisco y la
preparacién de la Estrategia de Desarrollo Regional.

La propia regién Sur, con el apoyo del Comité de Planificacion para el Desarrollo del Estado
de Jalisco (COPLADE), preparé un reporte de los avances 2004-2005, que incluye el diagndstico y
el conjunto de estrategias que se planifica aplicar en esta region.

El presente documento propone un andlisis del reporte regional, presenta sugerencias que
podrian complementarlo y recomendaciones metodoldgicas de cardcter general que podrian utilizar
otras regiones que deseen emprender un proceso de caracteristicas similares.

69 Este capitulo fue desarrollado por Rodrigo Diez de Sollano. Consultor del componente Desarrollo Territorial Rural del Pro-
yecto de cooperacion técnica entre la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe y la Divisién de Desarrollo
Rural del Departamento de Desarrollo Sostenible del Banco Interamericano de Desarrollo
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RESUMEN EJECUTIVO

A partir del andlisis del Reporte Final de la regién Sur de Jalisco’!, y tomando como referen-
cias de consulta el Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2001-200772 y el Programa de Desarrollo de la
Region Centro-Occidente de México’3, asi como el Censo de Poblacién y Vivienda 2000 y los Cen-
sos Econémicos 200474, se estudia el contexto de la regién Sur de Jalisco y los criterios que llevaron
al gobierno del estado a decretar esta region. Conviene aclarar que se trata de una region que tiene
varias “subregiones” o “microrregiones” y que cada una de ellas cuenta con caracteristicas que la
distinguen y con extensos antecedentes histdricos, econémicos y sociales. En consecuencia, aqui se
comentan las ventajas y desventajas de decretar una region bajo estas condiciones y se realizan algu-
nas recomendaciones posibles para su integracion.

Asimismo, se llevaron a cabo entrevistas individuales con personas representativas de la
region y se realizaron reuniones con grupos focales de funcionarios municipales, empresarios e indi-
genas. Por otra parte, en ocasiones se utilizé ademds la técnica de la “observacion participante”, en
especial cuando se discutié con funcionarios municipales las posibilidades de continuidad del proce-
so de desarrollo regional y al revisar los proyectos clave para la region.

Mais adelante, se analizard la actuacion que tuvieron los diversos actores sociales de la regidn,
desde los funcionarios publicos hasta los empresarios, ejidatarios y miembros de la sociedad civil en
general, y se descubrird con ello la importancia y el sentido de su participacion en la Alianza para el
Desarrollo Regional.

También se discute la importancia de los “no actores”, es decir, las personas que no participa-
ron de la planificacion inicial de la regién Sur o que en la actualidad no participan en los grupos de
trabajo. Con esto se busca mostrar que entre esas personas existe un enorme capital humano que es
importante aprovechar.

A partir de la “Declaracién de Sayula”, que es el documento inicial de la Alianza para el De-
sarrollo de la Regién Sur de Jalisco, se revisaron las estructuras de operacion de la misma y se en-
contraron ciertos puntos que conviene reforzar para asegurar la continuidad de este proceso.

La revision de la Estrategia de Desarrollo Regional arroja puntos muy favorables y también
debilidades, en particular en lo relacionado con los indicadores de resultados.

El andlisis de la vinculacién de los actores ofrece puntos muy interesantes y experiencias con-
cretas que pueden ser aprovechadas por otras regiones.

Finalmente, se plantean conclusiones y recomendaciones en relacion con los cambios institu-
cionales, con la competitividad territorial, con la accidn colectiva y con la formulacién de proyectos
regionales.

1. CONTEXTO DEL ESTUDIO DE CASO: REGION SUR DE JALISCO, MEXICO
1.1. Elementos de contexto del estudio de caso
Meéxico es una Republica Federal, con 31 estados y un Distrito Federal. Cada estado estd

encabezado por un gobernador, elegido por seis afios (sin posibilidad de reeleccion), quien designa
a los titulares de las Secretarias que forman su gobierno’. El estado de Jalisco, ubicado en el centro-

71 Regidn Sur de Jalisco, Reporte Final, COPLADE, 2005, www.rlc.fao.org.

72 Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2001-2007, Gobierno del Estado de Jalisco, www.jalisco.gob.mx.

78 Programa de Desarrollo de la Regién Centro-Occidente, FIDERCO, 2005, www.centroccidente.org.mx.

74 Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), www.inegi.gob.mx.

75 Para mayor informacion acerca de la estructura del gobierno del estado de Jalisco, consultar la pagina oficial www.jalisco.
gob.mx.
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oeste del pafs, estd formado por 124 municipios libres’®, cuyos presidentes son elegidos por un pe-
riodo de tres afios (sin derecho a reeleccidon inmediata). Abarca una superficie aproximada de 80.000
km? (casi el 4% del total nacional) y, en el afio 2003, su poblacién era de 6.752.113 habitantes’” (cer-
ca del 6,5% del total nacional). El 85% de la poblacidn residia en 178 zonas urbanas y, aunque sélo
el 15% restante vivia en dreas rurales, estaba distribuido en unas 11.000 localidades muy pequeiias.
En la zona metropolitana de Guadalajara (la capital del estado) vivian en 2005 casi 3,8 millones de
personas. La poblacion total de la regién Sur en 2005 era de 312.962 habitantes (para la poblacion de
cada municipio, ver el Anexo 6).

La economia del estado de Jalisco estd bastante diversificada. Comprende la industria electro-
nica, la automotriz, el turismo y el comercio y aporta el 8,5% del PIB7® nacional del sector agrope-
cuario y el 13,5% del sector alimentario.

En el estado de Jalisco, la coordinacion de la planificacidn general recae en el Comité de Pla-
neacién para el Desarrollo del Estado de Jalisco (COPLADE), pero la planificacién por sector €s
responsabilidad de la Secretarfa Estatal del ramo respectivo. En el nivel municipal, la planificacion
es coordinada por cada Comité de Planificacidn para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN).

La estructura del COPLADE incluye un Consejo General, en el que participan el gobernador
del estado, los secretarios de cada ramo, los representantes de organizaciones sociales y del sector
privado, ademds de representantes de dependencias del Gobierno Federal, entre otros. Los COPLA-
DEMUN tienen una estructura similar.

A pesar de que el nivel regional no estd previsto en la legislacion mexicana ni en la del estado
de Jalisco, la administracion estatal que estuvo en funciones entre los afios 1995 y 2001 inicié un
proceso de regionalizacion. En 1997, decretd las doce regiones del estado®®, cada una de las cuales
tiene una ciudad como cabecera regional. Se preparé un Plan de Desarrollo Regional para todas
ellas?! y se encargé a un comité de Planificacion para el Desarrollo Regional (COPLADEREG) la
coordinacion de la puesta en prictica del plan de las distintas regiones, con una estructura similar
a la del COPLADE, aunque con una importante participacién de los presidentes municipales de la
region; “... sin embargo, al igual que otros instrumentos de planeamiento disponibles en las regio-
nes, los Planes de Desarrollo Regional no se han instrumentado adecuadamente; el desarrollo local
y regional se ha ceriido a una limitada fuente de recursos financieros y no se conoce con claridad
el impacto de las obras y acciones que se desarrollan en las regiones y los municipios en la mejora
de las condiciones de vida de sus habitantes...”32. A pesar de ello, las dependencias estatales y fe-
derales conservaron sus representantes en el COPLADEREG y algunas tienen sus propios consejos
regionales del sector (por ejemplo, Salud, Educacion, Desarrollo Rural, Cultura, Seguridad Publica,
Proteccion Civil, etc.), que se constituyeron al amparo de la ley federal del ramo. En general, son una
suerte de comités o consejos formados y operados esencialmente por instituciones gubernamentales,
en los cuales también participan algunos miembros notables de la sociedad civil. En teoria, el CO-
PLADEREG es el organismo de coordinacién de la planificacién y las acciones orientadas al desa-
rrollo regional, pero en la prictica cada dependencia federal o estatal actia en la region Sur conforme
a sus propios planes y programas.

76 Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

77 INEGI, Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005, Resultados preliminares, www.inegi.gob.mx.

78 INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México, PIB por entidad federativa, 1993-1998.

79 Ley de Planeacién del Estado para Jalisco y sus municipios, www.congresojal.gob.mx.

80  Estas son: Norte, Altos Norte, Altos Sur, Sureste, Sur, Sierra de Amula, Costa Sur, Costa Norte, Sierra Occidental, Valles, Cié-
nega y Centro del estado. Toman su nombre de las caracteristicas de su entorno.

81 Para mayor informacion sobre este proceso de regionalizacion, ver Ruiz Durén Clemente, “Esquema de regionalizacion y
desarrollo local en Jalisco”, México: El paradigma de una descentralizacion fundamentada en el fortalecimiento productivo,
Santiago, Chile, 2000, disponible en www.eclac.cl/id.asp?id=6079.

82 Regidn Sur de Jalisco, Reporte Final, COPLADE, 2005, www.rlc.fao.org.
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Paralelamente al proceso de regionalizacién del estado de Jalisco que tuvo lugar en el perio-
do 1995-2001, el Gobierno Federal descentralizé algunas de sus dependencias, ya sea trasladando
sus oficinas fuera de la Ciudad de México o descentralizando algunas funciones hacia los estados.
Este proceso continué durante la administracion federal 2000-2006. Para el caso de Jalisco, impli-
¢6 la transferencia del personal y de las funciones de los “Distritos de Desarrollo Rural” desde la
SAGARPA®3 hacia el gobierno del estado a través de la Secretaria de Desarrollo Rural (SEDER),
lo cual generd sinergias a favor de la regionalizacidn, ya que dichos Distritos casi coinciden con las
doce regiones de Jalisco. Al mismo tiempo, tanto el Gobierno Federal como el Estatal hicieron un es-
fuerzo por incrementar los porcentajes de las partidas presupuestarias operadas directamente por los
municipios, asi como el fondo de desarrollo regional y los recursos destinados a la regién Sur en ge-
neral. Sin embargo, las partidas mds importantes y los proyectos mds costosos atin son operados por
los niveles federal y estatal, ademds de estar presentes los remanentes de muchos afos de decisiones
centralizadas en el Gobierno Federal y en particular en la Ciudad de México y, en lo que respecta al
estado de Jalisco, en su capital, la ciudad de Guadalajara.

1.2. Caracteristicas generales del territorio: econémicas, sociales, ambientales, culturales,
politico-institucionales

En el afio 2006, la regidn Sur de Jalisco conservaba los mismos municipios y la misma exten-
sién que habfa decretado la administracién en el periodo 1995-2001.

“La Region Sur se ubica en la parte sur del Estado de Jalisco (México) y se encuentra inte-
grada por 16 municipios®®, tiene una extension de 5.651 km?, que representa el 7,05% de la superfi-
cie total del Estado de Jalisco y concentra el 4,8% (305.985 personas) de la poblacion estatal. Con
relacion a la poblacion de 1995 (302.048) la region apenas crecio el 1,3%. El 48% de la poblacion
es masculina (146.940) y el restante 52% (159.045) es de sexo femenino. En lo que respecta a la
composicion de la poblacion actual, mds del 19,81% de la poblacion estd integrada por jovenes de
15 a 24 arnios, un porcentaje muy similar a la media estatal (19,99%), lo que nos habla de una po-
blacion de jovenes. Solo el 0,41% de la poblacion mayor de 5 aiios habla alguna lengua indigena,
mientras que el 96% pertenece a la religion catdlica.

De acuerdo con informacion del Consejo Estatal de Poblacion, para el aiio 2000, de los 16
municipios que integran la region Sur, 2 de ellos tienen un grado de intensidad migratoria bajo, 7
un nivel medio, 6 presentan un alto grado y solo 1 es clasificado con muy alto nivel de expulsion
migratoria.

Con datos del Conteo de Poblacion y Vivienda de 1995 y del XII Censo General de Pobla-
cion, la region presento una tasa de crecimiento poblacional promedio anual de 0,30. En el mismo
periodo siete municipios presentaron tasas negativas. Los municipios con las mayores tasas de cre-
cimiento son: Tapalpa con 2,21, Amacueca 1,91 y Atemajac de Brizuela 1,06”%.

Con 85.118 habitantes®®, Ciudad Guzmdn, cabecera del municipio Zapotldn el Grande, es
la ciudad mds importante de la region Sur de Jalisco. All{ tienen sus sedes el Distrito de Desarrollo
Rural y el Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable (CDDRS)®’, uno de los consejos regio-
nales de sector que tiene mayor importancia debido a la fuerte actividad agropecuaria y forestal de
la region Sur de Jalisco. Ademads, hay Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER) en varios

83 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Gobierno federal).

84 Amacueca, Atoyac, Techaluta de Montenegro, Zacoalco de Torres, Atemajac de Brizuela, Toliman, Tonila, Gémez Farias, Sa-
yula, Tapalpa, Teocuitatlan de Corona, Zapotiltic, Zapotitlan de Vadillo, San Gabriel, Tuxpan, Zapotlan el Grande.

85  Para mayor informacion acerca de las condiciones socioecondmicas de la region, ver Region Sur de Jalisco, Reporte Final,
COPLADE, 2005, www.rlc.fao.org.

86 INEGI, XIl Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, www.inegi.gob.mx.

87 Creado bajo los Articulos 24 y 25 de la Ley Federal de Desarrollo Rural Sustentable, http://info4.juridicas.unam.mx.
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municipios de la regién y en cada uno de ellos funciona un Consejo Municipal de Desarrollo Rural
Sustentable (CMDRS).

El COPLADEREG también tiene su sede en Ciudad Guzmadn. Este organismo cuenta con un
equipo de profesionales que forman la Unidad Técnica de Apoyo (UTEA). A su vez, estos tienen
como auxiliares a los Equipos Técnicos Locales (de nivel municipal), que funcionan principalmente
con el apoyo de profesionales prestadores de servicios técnicos y cuyos honorarios se pagan con re-
cursos de los programas conjuntos de la SAGARPA (Gobierno Federal) y la Secretaria de Desarrollo
Rural del Gobierno estatal (SEDER) a través de la Alianza para el Campo®8.

2. CRITERIOS DE IDENTIFICACION Y DELIMITACION DEL TERRITORIO
2.1. Historico de la constitucion del territorio

A continuacidn, se proponen dos grandes caminos que pueden conducir a la constitucién de
una region. El primero se basa en las condiciones fisicas del territorio (clima, orografia, hidrologfa,
etc.) y en los hechos histéricos que dieron origen a las caracteristicas particulares de sus habitan-
tes, como las tradiciones, el lenguaje, las costumbres, las comidas, etc., por lo que puede decirse
que el territorio fue “definido” por su historia y geografia. El segundo se vincula a las decisiones
gubernamentales que, por distintos motivos —facilidades de comunicacion, relaciones econdmicas
y condiciones sociopoliticas, entre otros—, promueven la creacion de una region cuyo territorio ha
sido “construido” por un decreto. En ocasiones, ambos caminos confluyen en la constitucién ya sea
de una regién completa o de algunas partes de ella; a estas tultimas se las considera “subregiones” o
“microrregiones”, aun cuando no tengan una delimitacién oficial.

2.1.1. El territorio “construido”™

En 1997, el gobierno de Jalisco decretd oficialmente la constitucion de la region Sur, en el
marco del proceso de regionalizacién que el estado de Jalisco venia impulsando. El Comité de Pla-
neacion para el Desarrollo del Estado (COPLADE) tuvo un papel muy importante en la conduccion
de ese proceso y cont6 con la participacion de las demds dependencias del propio gobierno del esta-
do, del gobierno federal y de la sociedad civil para la preparacion del Plan de Desarrollo Regional.
Este plan se siguid hasta el afio 2000 y, a partir de 2001, fue prdcticamente abandonado tras el cam-
bio de administracion estatal, aunque sus propuestas fueron luego recuperadas con la Alianza para el
Desarrollo de la Region Sur.

El proceso se reactivé en 2004 a raiz del convenio firmado entre el Gobierno de Jalisco y la
FAO RLC, luego de lo cual se realizaron una serie de mesas de trabajo (descritas con detalle en la
seccion 4) que, ademds de producir el diagndstico regional, reavivaron entre los participantes el sen-
timiento de pertenencia a la region Sur.

2.1.2. El territorio “construido y definido”

La region Sur de Jalisco es una mezcla de territorio “construido” por decreto y de territorios
“definidos” por la historia y la geografia, tal como se deriva de los siguientes factores:

8  Para mas detalles, ver www.sagarpa.gob.mx y www.jalisco.gob.mx.
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a)

b)

La lista de los municipios pertenecientes a la regién Sur fue decretada por las autoridades
estatales, previa consulta con las autoridades municipales de turno (en 1997) y con algunos
miembros relevantes de la sociedad civil.

Antes del proceso de regionalizacién de 1997, existieron otros intentos de impulsar el desa-
rrollo de ciertos municipios (por ejemplo, Tuxpan en los afios 80) bajo la denominacion de
“region Sur”, pero no existia una conciencia de pertenencia a una unica region entre los ha-
bitantes de los 16 municipios. Por el contrario, los habitantes se sentian pertenecientes a una
“subregion” y asi lo expresaron diversos actores regionales.

Las entrevistas a miembros de la sociedad civil y autoridades municipales indican que existe
cierto grado de “identidad subregional” entre los habitantes de algunas de las subregiones de
la regién Sur.

. La primera subregion podria denominarse “Las Lagunas” y comprende los municipios
de Zacoalco de Torres, Teocuitatlin de Corona, Techaluta de Montenegro, Atoyac,
Amacueca, Gémez Farfas y Sayula. Los identifica el hecho de estar localizados en tor-
no a una cuenca cerrada con lagunas intermitentes y humedales (que ahora forma parte
de la Convencién de Ramsar sobre Humedales®?). Ademds, son poblaciones con larga
tradicion artesanal (cada una dedicada a distintas clases de artesanfas) e importante
produccidn agricola.

. La segunda subregién, “La Sierra”, incluye los municipios de Tapalpa y Atemajac
de Brizuela. Por encontrarse en las alturas, estos municipios estdn separados del
resto de los municipios de la region. El clima y la vegetacién facilitan su vocacion
forestal y turistica.

o La tercera subregion, llamada el “Llano en Llamas™ en referencia al libro de Juan
Rulfo, incluye los municipios de Zapotitlan de Vadillo, Tolimdn y San Gabriel. Su
situacion geogrdfica detrds de las montafas (Volcdn y Nevado de Colima) y de la
sierra de Tapalpa los aisla del resto de los municipios de la regiéon Sur. Hasta hace
poco tiempo, el aislamiento era aiin mayor a causa de la ausencia de carreteras pavi-
mentadas que conectaran la subregion con otras. Sin embargo, en la actualidad estdn
vinculados a la regién vecina de Sierra de Amula a través de carreteras y relaciones
comerciales importantes, lo que constituye cierto contrapeso respecto de su pertenen-
cia a la region Sur.

. La cuarta subregidn estd localizada al pie del Volcdn y el Nevado de Colima, en el ex-
tremo sur de la region. Allf se encuentran los municipios de Tonila y Tuxpan. La gran
proximidad del primero de ellos con la ciudad de Colima, capital del estado de Colima,
funciona como un fuerte contrapeso respecto de su sentido de pertenencia a la regién
Sur de Jalisco. Por su parte, Tuxpan, por tratarse de un municipio habitado en gran
medida por poblacion de origen indigena, tiene identidad propia. Ademds, mantiene
una importante relacién comercial y agricola con Tamazula, que pertenece a la vecina
regién Sureste.

. El municipio de Zapotiltic constituye un caso particular. Debido a su cercania a Tama-
zula, cabecera de la regién Sureste, tiene con ese municipio una importante relacion
agricola y comercial. Sin embargo, su proximidad con Ciudad Guzmadn, cabecera de la
region Sur, equilibra su sentido de pertenencia.

J Finalmente, el municipio de Zapotldn el Grande ejerce una fuerte influencia en el resto
de los municipios de la region, tanto a causa de su nimero de habitantes como de la
cantidad de comercios y servicios establecidos alli. Esto no significa, sin embargo, que

89

Para mayor informacién, ver www.ramsar.org.
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los habitantes del resto de los municipios se identifiquen como pertenecientes a la mis-
ma region que los habitantes de la cabecera municipal y regional, Ciudad Guzman.

Al principio del proceso, y de acuerdo con lo expresado por funcionarios del COPLADEREG,
esta mezcla entre lo decretado y lo definido por la historia y la geografia no fue fdcil de manejar. Sin
embargo, en la actualidad se ha convertido en una riqueza para la regidn, ya que genera sinergias y
una complementacion de los proyectos (ver seccion 6) entre las diversas subregiones.

El camino seguido requirié de una serie de reuniones de trabajo con personas de varios muni-
cipios y subregiones que, a medida que fueron conociéndose y descubriendo sus complementarieda-
des, fueron dejando atrds los recelos iniciales.

2.2. Criterios operacionales utilizados para la identificacion/delimitacion del territorio

La actual administracién estatal de Jalisco no modificé los criterios que habia utilizado la ad-
ministracién anterior al decretar de manera simultdnea las 12 regiones del estado, por lo que la pro-
blemadtica de origen continta presente. Los criterios que desarroll6 para ello el equipo interdisciplina-
rio del Gobierno del Estado de Jalisco (no hay un acuerdo nacional al respecto) fueron los siguientes:
cercania geografica a la futura cabecera regional (no mds de una hora en automdvil); existencia de
comunicaciones entre las diversas poblaciones, en especial carreteras pavimentadas (en caso de no
haberlas, quedarian como acciones prioritarias para integrar la regién); relaciones comerciales entre
los diversos municipios de la futura region; problemdtica, costumbres e historia comunes. Ademads,
se buscaba no decretar demasiadas regiones y obtener, al mismo tiempo, cierto equilibrio entre las
diversas regiones del estado y entre las poblaciones con posibilidades de ser cabeceras regionales
(las cuales, en algunos casos, mantenian cierto grado de competencia entre ellas).

Con el objetivo de seleccionar una region que participara en el presente proyecto con la FAO
RLC denominado “Desarrollo Rural con Enfoque Territorial y Regional”, las autoridades estatales
(a través de COPLADE) evaluaron distintas regiones hasta determinar las ventajas que representaba
realizarlo en la regién Sur de Jalisco. Estas ventajas son: su nivel medio de desarrollo, que proporcio-
na un buen fundamento para iniciativas posteriores; buenas comunicaciones hacia la capital del es-
tado y relativamente buenas en el interior de la region; potencial de proyectos conjuntos en diversos
ramos de la economia y de la infraestructura publica; una ciudad de tamafio medio como cabecera
regional; la existencia de instituciones de educacién superior; presencia de diversos grupos y organi-
zaciones de la sociedad civil y operacion previa de varios consejos y organismos de nivel municipal
y regional, entre otras.

2.2.1. La convergencia entre territorio “construido” y territorio “definido”

Las entrevistas con las autoridades municipales y con miembros de la sociedad civil de la re-
gién indican que la identidad mds importante es la pertenencia a su propio municipio. Por otra parte,
a la mayoria de los entrevistados les resulté muy dificil especificar los problemas, las ventajas o los
proyectos que comparten con otros municipios de la regién. Por ejemplo, al preguntarles por algunos
casos de proyectos “regionales”, en general mencionaron proyectos de alcance municipal.

Estrictamente hablando, no existe un sentido de pertenencia a la regién Sur de Jalisco de-
cretada por las autoridades. Si se podria afirmar que esta pertenencia estd “en construccién” con los
componentes antes mencionados de las identidades subregionales “definidas™ por la historia y la
geograffa. El resultado de la convergencia entre el territorio regional “construido” por decreto y el
“definido” por los habitantes, su geografia e historia, dependerd de la eficacia de sus futuras acciones
conjuntas.
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2.2.2. Principales lecciones y desafios para promover la convergencia: perspectivas operacionales
para la delimitacion

La gran leccion que se desprende de las opiniones vertidas en las entrevistas por los diversos
funcionarios y miembros de la sociedad civil es que la existencia de una clara identidad regional no
es una condicion indispensable previa al inicio del proceso de desarrollo de la regién. El verdadero
desafio estd en encontrar ciertos elementos comunes e impulsar intereses compartidos para promover
el desarrollo de esa identidad, que a su vez apoyard las acciones conjuntas.

En el caso concreto de la region Sur de Jalisco, la identidad regional existia de manera muy
incipiente antes de iniciar el proceso de regionalizacion en 1997. Si se daban ciertos elementos co-
munes, como la cercanfa geogréfica, las comunicaciones, el intercambio comercial, la historia, la
cultura y las costumbres compartidas, ademds de una problemdtica comun y la posibilidad de encarar
proyectos conjuntos, entre otros factores. La identidad regional se puede desarrollar utilizando diver-
sos medios: educacion, comunicacidn social, realizacién de los proyectos, intercambio cultural, etc.

Aun tomando en cuenta lo anterior, es importante dejar abierta la posibilidad de revisar la
delimitacién de la region Sur de Jalisco para evaluar las ventajas o desventajas de transferir a otras
regiones vecinas algunos de los municipios que estdn menos identificados con esta region.

2.3. La construccion de las alianzas en el territorio: dificultades y oportunidades identifica-
das a partir de la delimitacion

Los criterios utilizados por las autoridades estatales para decretar la delimitacion territorial en
1997 no incluyeron la existencia previa de una “identidad regional”, aun cuando en algunas de las
12 regiones del estado si se tomaron en cuenta elementos tales como las costumbres y las tradiciones
comunes.

Las entrevistas a diversas personas de la regién indican que muy pocas de ellas son conscien-
tes del importante impacto que pueden tener las alianzas entre municipios, organizaciones y personas
de diversos lugares de esta region, por lo que se requiere un gran esfuerzo para que los habitantes
identifiquen los proyectos de alcance regional, descubran sus beneficios y se comprometan con su
puesta en prdctica. Lo anterior podria ayudar a generar alianzas entre los habitantes de diversos mu-
nicipios, en particular de aquellos que estdn menos identificados con la region Sur.

El Diplomado en Desarrollo Regional®, impulsado por una alianza entre COPLADE vy el
Centro Universitario del Sur (CUSur) de la Universidad de Guadalajara, facilitard a su vez la crea-
cion de nuevas alianzas entre sus alumnos, que son funcionarios municipales de varios municipios
de la region. Serd conveniente realizar un seguimiento de estas alianzas a lo largo del tiempo para
evaluar resultados.

Otro ejemplo de alianza que reforzarfa la identidad regional podria ser la puesta en prdctica
del proyecto (en preparacion por los alumnos del Diplomado en Desarrollo Regional) de varias rutas
de turismo cultural en las que participen distintos municipios de diversas subregiones.

Un tema que no se estudié a fondo y que podria fortalecer las alianzas regionales es el comer-
cio intrarregional. Se podria generar la matriz insumo-producto de la regidn para establecer a quién
se vende y a quién se compra y, a partir de ello, reforzar los lazos regionales.

9  Para mas detalles, ver seccion 6.1.4.
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3.1.

ACTORES SOCIALES Y DESARROLLO: RACIONALIDAD, INTERESES, COM-
PORTAMIENTOS Y RESPUESTAS A INCENTIVOS

Actores sociales involucrados en el proceso de formacion de alianzas regionales promo-
toras del desarrollo

3.1.1. Hacia una tipologia de actores sociales: publicos y privados, gubernamentales y no guber-

a)

b)

)

d)

e)

g)

namentales
Durante las giras en esta region fue posible identificar los siguientes actores:

Funcionarios Publicos. Esta clasificacion incluye a los funcionarios de COPLADE vy de otras
dependencias estatales que participan de manera activa en los procesos y organismos de la
Alianza para el Desarrollo Regional. Por otra parte, se cuentan también algunos funcionarios
del Gobierno federal que impulsaron los procesos de desarrollo regional.

Funcionarios estatales ubicados en la region Sur. Comprende a los funcionarios de CO-
PLADE en la regién que han impulsado y coordinado los esfuerzos de la Alianza para el De-
sarrollo Regional y forman parte del COPLADEREG. También se incluye a los funcionarios
de otras dependencias que operan en la regién y que participan en el COPLADEREG, pero
que no forman parte del equipo que conduce el proceso de la Alianza.

Presidentes municipales. Los presidentes municipales tienen una clasificacion especial, ya
que constituyeron el corazén del equipo de conduccién de la Alianza Regional junto con los
funcionarios de COPLADE. Los presidentes eligen a uno entre ellos para que actie como
coordinador regional por un plazo de tiempo determinado®!.

Funcionarios municipales. Esta clasificacién incluye a diversos funcionarios ptiblicos que
trabajan para los ayuntamientos y que tienen alguna relacion con los proyectos de desarrollo
regional. Un grupo especial lo constituyen los funcionarios que participan en el Diplomado en
Desarrollo Regional.

Empresarios privados que participan en los organismos regionales. Ademads de atender
sus negocios privados, estos empresarios participan en los grupos de trabajo del COPLADE-
REG y/o en proyectos productivos o comerciales de impacto regional.

Una categoria especial merecen los académicos del Centro Universitario del Sur (CUSur) de
la Universidad de Guadalajara y del Tecnolégico de Ciudad Guzmadn.

Representantes de organizaciones civiles que participan en los organismos regionales.
En este grupo se encuentran los miembros y dirigentes de organizaciones o instituciones de
la sociedad civil que participaron o contintan participando en la planificacién de la region y
en la preparacién de proyectos y que influyen de alguna forma en la toma de decisiones. Ade-
mds, existe una gran variedad de grupos sociales y organizaciones civiles?? cuyos intereses y
actividades abarcan mds de un municipio.

91
92

La estructura de la Alianza Regional y su forma de operacion se describen en la seccién 4.
El reporte de la regién Sur muestra 159 asociaciones. Regién Sur de Jalisco, Reporte Final, COPLADE, 2005, www.rlc.fao.

org.
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3.1.2.

3.1.3.

a)

b)

Grupos sociales involucrados e intereses colectivos
Entre otras, hay dos clasificaciones que son las mds destacables:

Mesas de Trabajo de alcance regional creadas por ordenamiento legal como parte del CO-
PLADEREG. En estas mesas, participan representantes de las organizaciones de la sociedad
civil.

Organizaciones civiles con cardcter regional o estatal que, sin participar directamente en el
COPLADERERG, tienen cierto grado de influencia en las decisiones regionales.

Racionalidad e intereses: ;como se comportan los actores?

El rol de los funcionarios de COPLADE ha sido el de disefiadores, promotores y coordina-
dores de la Alianza, mientras que los funcionarios de otras dependencias normalmente han
participado como actores secundarios y, en ciertos casos, han promovido los proyectos de su
propia dependencia sin coordinacion expresa con el resto de las instituciones gubernamentales
presentes en la region Sur.

Los funcionarios de COPLADE ubicados en la regién Sur jugaron un papel muy importante
en la puesta en marcha de la Alianza Regional, ya que no sélo organizaron la participacion
de la sociedad civil en la planificacidn sino que, a lo largo del tiempo, funcionaron como ani-
madores de los procesos sociales que impactan en el desarrollo de la regién. Su relacién de
liderazgo amistoso con los actores de los proyectos regionales fue particularmente importante
para este proceso.

El rol de los funcionarios de otras dependencias en la Alianza Regional fue secundario, aun

cuando podrian participar mds ampliamente, en especial aquellos funcionarios cuyas dependencias
tienen consejos regionales de su propia especialidad (por ejemplo, salud, desarrollo rural, desarrollo
economico, educacion, etc.).

a)

b)

<)

El nivel de participacién de los Presidentes Municipales fue muy variable, y abarcé desde un
compromiso total con la Alianza hasta una colaboracién muy periférica y sélo en el nivel for-
mal. Pero cabe destacar que la actitud de la mayoria permitié desarrollar un ambiente de cor-
dialidad y cooperacion entre los Presidentes Municipales mds alld de los colores de su partido
politico, y esto favorecio el avance de la Alianza Regional.

En ciertos casos, la actitud de los funcionarios municipales que rodean al Presidente se tra-
dujo en una participacion entusiasta en los procesos de la Alianza Regional, aunque sin dejar
de velar primero por su propio municipio. Esta actitud generé una sinergia con el Presidente
Municipal e hizo posible que el ayuntamiento colabore mds ampliamente en la Alianza.

Los funcionarios que participan en el Diplomado forman un grupo con especial interés en el
desarrollo regional, ya que ademds de disefiar proyectos con este enfoque territorial, genera-
ron relaciones de amistad con los funcionarios de otros municipios. En el futuro, esto facilita-
rd la puesta en prdctica de proyectos conjuntos.

La participacién de los empresarios privados en proyectos productivos de alcance regional fue
mds importante que su intervencién en los procesos de planificacién.

Entre estos proyectos se destaca el rastro?® Tipo Inspeccién Federal (TIF) que se estd constru-
yendo en Cuatro Caminos, municipio de Tuxpan, y que involucra a porcicultores, mayoristas

9% Matadero.
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d)

e)

3.14.

y minoristas de carne de cerdo de diversos municipios. Se propone profundizar en los factores
que influyeron en el correcto desarrollo de esta experiencia, ya que el modelo de organizacion
y de trabajo que utilizaron podria proporcionar lecciones muy valiosas para futuros proyectos.
Otras empresas privadas en las que se podria profundizar son las rutas turisticas regionales y
en la produccion de hortalizas, ya sea para encontrar nuevos caminos a seguir o para descubrir
las causas que originan los fracasos.

Los dirigentes de organizaciones civiles participaron en los procesos regionales promoviendo
proyectos que benefician a sus agremiados. Por ejemplo, el plan turistico de El Divisadero,
que incluye la construccién o reparacion de caminos rurales y la creacion de un parque con
servicios para el turismo en un mirador natural. Otros casos incluyen la comercializacién y/o
el procesamiento de la Pitaya® y del café, en los que los dirigentes sociales tuvieron una fuer-
te influencia aunque ain no se alcanzaron resultados notables.

Los académicos participan junto con los funcionarios de COPLADE en la conduccién del
proceso de la Alianza Regional como maestros en el Diplomado en Desarrollo Regional y de
forma importante en la planificacién regional.

Reaccion de los actores a los incentivos

Se propone (de manera preliminar) una tipologia de los incentivos que han operado entre los ac-

tores de esta region. Posteriormente podrian agruparse en incentivos de nivel personal y de nivel social:

a)

b)

)

d)

Posicionamiento politico. Durante las entrevistas a los Presidentes Municipales y a otros
actores politicos de la region Sur, se expresé la necesidad de “cumplir primero con los com-
promisos con sus electores del municipio y en segundo término participar en proyectos regio-
nales” cuyo impacto, en muchas ocasiones, no es valorado por los habitantes de la zona. Si
los resultados obtenidos son positivos podrian constituir un escalén mds para obtener nuevos
puestos de eleccidn popular o como funcionarios del servicio publico, mientras que el fracaso
en los proyectos regionales puede convertirse en un obstdculo para alcanzar futuras metas
personales. A lo anterior se suma otro factor: en la actualidad las principales decisiones de la
Alianza dependen del grupo de Presidentes Municipales, lo que les otorga mayor peso politico
a cada uno de ellos y al grupo en su conjunto

Posicionamiento social. El reconocimiento social es un incentivo que opera principalmente
con los empresarios y dirigentes sociales y que tiene su origen en el logro de las metas plan-
teadas. Se incrementa la influencia y autoridad moral de estas personas, no s6lo en su muni-
cipio sino en toda la regién y aun a nivel estatal. El caso de los dirigentes del rastro TIF en
Tuxpan es representativo, ya que sus dirigentes pasaron de ser empresarios con importancia
local a convertirse en dirigentes de un proyecto regional con influencia a nivel estatal.
Satisfaccion personal. Este incentivo es vdlido para cualquier persona, pero un caso muy re-
presentativo es la actitud de los directivos de COPLADE, quienes se sienten orgullos por los
avances del proyecto de desarrollo regional.

Ventajas econémicas. Los municipios participantes han obtenido apoyos econdmicos de
programas federales y estatales, lo que incrementd las obras de infraestructura y las acciones
sociales de sus ayuntamientos.

Las estadisticas de apoyos federales y estatales® en los dltimos afios indican que la capacidad

de la region (en su conjunto) para obtener estos recursos aumentd en comparacion con otras regiones

94 Fruta del cactus.
9%  Fuente: Procesamiento de COPLADE con datos de la Secretaria de Finanzas del gobierno de Jalisco.
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del estado. Hay que considerar que estas conclusiones son preliminares, ya que antes de sacar con-
clusiones es necesario darle seguimiento por un periodo mds largo y evaluar otros factores que influ-
yen en la orientacion de las inversiones publicas.

Los proyectos productivos de cardcter regional traerdn incentivos econdmicos a los empre-
sarios u organizaciones sociales participantes. Tal es el caso del rastro TIF, el proyecto turistico de
El Divisadero, etc. Estos incentivos pueden traducirse en subsidios gubernamentales y también en
ganancias futuras de los negocios que generen.

e) Mejoramiento de la calidad de vida. Entre los planes que propone la Estrategia para el De-
sarrollo Regional, se encuentra la construccidn de hospitales, carreteras, plantas procesadoras
de basura, etc., que sin duda mejorardn la calidad de vida de los habitantes de la region. Esto
también podria convertirse en un incentivo importante para lograr el apoyo de los habitantes
de la region a los proyectos regionales.

f) Creacion de fuentes de trabajo. Algunos municipios de la region son fuertes expulsores de
poblacién. Quienes emigran se dirigen a las ciudades y hacia los Estados Unidos de América
(EE.UU.), con todos los riesgos que eso conlleva, ademds de la pérdida de los recursos hu-
manos de la region. Uno de los objetivos de la Estrategia de Desarrollo Regional es generar
fuentes de trabajo atractivas para los habitantes de la region, que mejoren sus ingresos y, en
consecuencia, sus condiciones de vida, para de esta forma reducir la emigracion.

3.2. Actores sociales no involucrados
3.2.1. Identificacion de los actores sociales no involucrados

Aunque ninguna persona o institucion resulta indispensable para el éxito de la Alianza regio-
nal, se puede afirmar que es deseable sumar voluntades a favor de la misma. En este sentido, a conti-
nuacion se describen algunos de los actores que seria conveniente agregar a la lista de aliados:

a) Empresarios privados. Muchos empresarios de la regién Sur, en lugar de ser “actores socia-
les no involucrados™, funcionan como actores sociales que influyen de una manera “no con-
certada” con los demds actores. Pero a fin de cuentas sus acciones crean o reducen las fuentes
de trabajo, generan riqueza o causan pobreza al reducir los empleos o los sueldos de sus em-
pleados y son parte de una cadena que genera valor agregado en cada eslabon.

b) Emigrados. Una clasificacion especial entre los empresarios “no involucrados” es la de los
empresarios emigrados (en particular, los residentes en EE.UU.) que alcanzaron cierto grado
de éxito econdmico y desean invertir en sus municipios de origen.

c) Dirigentes y miembros de organizaciones civiles. En la region Sur, existen diversas organi-
zaciones sociales (por ejemplo, de artesanos, de productores agropecuarios, etc.) que no parti-
cipan formalmente en las Mesas de Trabajo del COPLADEREG.

d) Funcionarios publicos. En esta clasificacion se pueden integrar muchos funcionarios publi-
cos de los tres niveles de gobierno que, por diversas razones, no participan formalmente en las
Mesas de Trabajo del COPLADEREG.

3.2.2. Racionalidad e intereses: ;como se comportan estos actores?

a) Empresarios. A partir de las entrevistas se podria decir que la mayoria de los empresarios
son actores no involucrados o no concertados con el proceso regional. Un ejemplo concreto serian
los empresarios de S. Gabriel, Atoyac y Ciudad Guzmdn, cuyos productos se venden a nivel regional,
estatal, nacional y en algunos casos incluso en el mercado internacional, pero que no participaron en
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el proceso de planificacidn regional. Algunos de ellos expresaron opiniones muy valiosas para la Es-
trategia Regional y se mostraron interesados en participar en proyectos regionales.

Una queja general de los empresarios entrevistados fue que las reuniones en los consejos mu-
nicipales o regionales suelen ser muy largas, repetitivas y poco productivas y que eso los desanima
a participar porque les toma un tiempo que de otra forma dedicarfan a sus negocios. Este es un tema
que deberd ser tomado en cuenta para la preparacion de las agendas de las reuniones y en general
para motivar a los empresarios a participar.

La region Sur también ha sido impactada por empresas (o empresarios) que redujeron sus
operaciones (caso de la Fdbrica de Papel de Atenquique) o se retiraron de la region (productores de
Tomate de Sayula), porque a fin de cuentas la racionalidad econdmica, las fuerzas del mercado y/o la
falta de sanidad vegetal prevalecieron sobre los intereses regionales.

b) Emigrados. Entrevistas y diversos contactos con emigrados que forman parte de las me-
sas directivas de las asociaciones de emigrados en algunos estados de EE.UU. permiten concluir
que existe interés y recursos econdmicos disponibles para invertir en proyectos en la region Sur. A
pesar de que se realizaron algunas inversiones en infraestructura social de nivel local y municipal
con el apoyo del programa gubernamental 3x1%, no hubo una participacién organizada de los emi-
grados en la Alianza Regional. Algunos emigrados buscan oportunidades de inversién en negocios
rentables y que generen fuentes de trabajo en sus poblaciones de origen, pero no encuentran cami-
nos claros para lograrlo.

c) Dirigentes y miembros de organizaciones civiles. La actitud de los dirigentes y miem-
bros de organizaciones civiles es critica respecto de los planes y las acciones “del gobierno” (expre-
sado asf, en general) y consideran (también de manera general) que “el gobierno no los ayuda” a so-
lucionar sus problemas. Estos problemas van desde las dificultades para conseguir materias primas,
ya que los persiguen como delincuentes por la obtencion de madera —en el caso de los artesanos que
fabrican muebles en el municipio de Gémez Farias—, hasta la falta de apoyo para la comercializa-
cion de sus productos frente a la competencia internacional (este es el caso de los productores de
frutas o de maiz).

d) Funcionarios publicos. Los origenes de la no participacion de algunos funcionarios publi-
cos pueden residir, en parte, en su propia dependencia, puesto que las personas que los dirigen se re-
sisten a coordinar sus acciones con otras instituciones gubernamentales. Esta posicién ha disminuido
en los tltimos tiempos, pero no se soluciono de raiz.

3.2.3. ;Que incentivos son necesarios para la participacion de estos actores?
A continuacidn, se exponen los requerimientos de cada uno de los actores.
a) Empresarios
o Invitaciones para participar en las mesas de planificacion regional que produzcan resultados

concretos en forma mds o menos inmediata, es decir, proyectos especificos, con fechas, res-
ponsables, socios y montos a invertir.

. Impulso y apoyo gubernamentales a proyectos regionales de cardcter privado, pero man-
teniendo esta caracteristica por medio de aportes de capital a formas asociativas de tipo
empresarial.

J Simplificacién de los tramites ante las oficinas gubernamentales para poner en marcha los
proyectos.

9%  Para mayor informacion sobre el programa 3x1, ver www.sedesol.gob.mx, www.fedjalisco.com y www.zapotiltic.net.
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J Construccién y mantenimiento de la infraestructura ptblica, como carreteras, que permitan
una comunicacién dgil dentro de la region, con otras regiones y con todo el pais, asi como del
servicio de agua potable y del tratamiento de drenajes, etc.

. Los empresarios consideran que existe seguridad ptblica en la regién, pero al mismo tiempo
indican que no se debe descuidar este asunto.

b) Emigrados

o Hacen falta mecanismos para promover una organizacién que permita impulsar las inversio-
nes de los emigrados.
o Se sugiere la creacién de fondos de inversion que faciliten la intermediacion financiera, la

reduccion de riesgos y la canalizacion de los recursos de los emigrados hacia una cartera di-
versificada de proyectos productivos y que sean mecanismos institucionales que garanticen el
retorno a las inversiones realizadas.

o La formulacién y/o evaluacién de proyectos productivos para asegurar la rentabilidad de los
mismos. Para ello, se propone la capacitacién de profesionales a nivel regional, que podrian
formar despachos de consultoria especializados en diversos temas.

c) Dirigentes y organizaciones de la sociedad civil

Se requieren procesos de induccién y de capacitacidn con el objetivo de desarrollar las habi-
lidades y actitudes adecuadas para participar en los procesos regionales y para que conozcan c6mo
acceder a los apoyos gubernamentales. La identificacion y atraccidn de los dirigentes de esas orga-
nizaciones, con el fin de que apoyen la Alianza Regional, demanda un trabajo lento pero continuo de
parte de la UTEA y de los ETL.

d) Se recomienda implementar un proceso similar en el caso de los funcionarios publicos. Para
ellos, el proceso debe apoyarse en un acuerdo politico de alto nivel entre los directivos de las
diversas instituciones gubernamentales para apoyar las Alianzas Regionales y para promover
el objetivo de que sus subordinados y también sus contrapartes del Gobierno federal partici-
pen en los procesos de la regién Sur.

4. ANALISIS DEL PROCESO DE FORMACION E IMPLEMENTACION DE NUEVOS
ARREGLOS INSTITUCIONALES

4.1. Elementos de contexto regional para la comprension del proceso de construccion de nue-
vos arreglos institucionales

La secuencia general para la creacién de la Alianza Regional del Sur de Jalisco?” incluyé los
siguientes pasos.

4.1.1. Seleccion y delimitacion de la region

Los funcionarios de COPLADE analizaron las 12 regiones de Jalisco siguiendo los criterios
indicados en la seccion 2 y determinaron que la region Sur era la mds conveniente para poner en

97 Para mayor informacion, ver “Presentacion de avances de la region Sur de Jalisco.ppt”, COPLADE, noviembre de 2005.
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prdctica el proyecto de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial y Regional en conjunto con la
FAO RLC.

4.1.2. Identificacion de dreas criticas y estratégicas

A principios de 2004, el COPLADE, en coordinacion con las autoridades municipales, inicié
un andlisis de la problemadtica y de las potencialidades existentes en los municipios de la Regién Sur
de Jalisco.

4.1.3. Firma del acuerdo entre el gobierno de Jalisco y la FAO RLC

El esfuerzo mencionado en el punto anterior se fortalecié a mediados de 2004 con el apoyo de
la FAO RLC.

4.1.4. Establecimiento formal de la Alianza Regional Promotora del Desarrollo de la Region Sur
de Jalisco

En octubre de 2004, los actores mds relevantes de la region y del estado de Jalisco firmaron la
Declaracion de Sayula. Con ello se establecié formalmente la Alianza Regional Promotora del Desa-
rrollo de la Regidén Sur de Jalisco como un mecanismo para:

J Fortalecer los vinculos, la coordinacion y la cooperacién de los diferentes agentes publicos,
privados y sociales que operan en la region.
J Atender con oportunidad los principales problemas identificados y plasmados en la Agenda

Regional del Sur de Jalisco.
4.1.5. Identificacion de los problemas estratégicos de la region

Los equipos técnicos y las Mesas de Trabajo, en conjunto con la sociedad civil, identificaron
los problemas estratégicos de la region. (Ver la lista de integrantes de las Mesas en el anexo 5.)

4.1.6. Identificacion de las potencialidades de la region

También contando con la participacion de equipos técnicos y de la sociedad civil, se identifi-
caron las potencialidades regionales.

4.1.7. Identificacion de los vocacionamientos de la region
En las Mesas de Trabajo también se descubrieron las vocaciones de la region.
4.1.8. Generacion de las Estrategias de Desarrollo Regional’®

Se construyé una matriz con los problemas estratégicos, las potencialidades y los vocaciona-
mientos con el objetivo de generar las Estrategias de Desarrollo de la region.

9  La Estrategia y sus componentes se analizan en la seccion 5.
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4.1.9. Planteamiento de proyectos para cada Estrategia

Se formularon proyectos en funcién de cada Estrategia, que se encuentran en diversas etapas
de preparacion o implementacion. En este punto, los Presidentes Municipales tuvieron un rol de gran
importancia al proponer e impulsar tales proyectos.

4.1.10.Diseqio de los indicadores de operacion y de impacto

Para evaluar los resultados de la Alianza para el Desarrollo Regional se disefié un conjunto de
indicadores, que se proponia tanto verificar la buena operacion como medir el impacto de las accio-
nes y los proyectos.

4.1.11. Diseiio de la estructura operativa

Por tltimo, se disefid una estructura destinada a poner en préictica todo lo mencionado en los
puntos anteriores. La estructura (detallada en la seccion 4.3) opera en la actualidad sélo de manera
parcial y en gran medida depende del liderazgo de los funcionarios de COPLADE y de los Presi-
dentes Municipales. Sin embargo, la supervivencia de la Alianza Regional puede encontrarse en una
situacidn riesgosa si tomamos en cuenta que el las administraciones municipales terminan su periodo
el 31 de diciembre de 2006 y que la administracion estatal lo hace el 28 de febrero de 2007.

4.2. Mecanismos de representacion social en la Alianza: ;quiénes y como participan?

Segtin el reporte final que las autoridades de COPLADE-Jalisco enviaron a FAO RLC, hay
93 consejos o comités en los que participa la sociedad civil: “Todas las autoridades municipales de
la Region 06 Sur han abierto espacios de participacion social a través de los cuales la sociedad se
ha incorporado aunque de manera escasa e incipiente en el planteamiento de propuestas para dar
solucion a los problemas de sus comunidades. Si bien es cierto que las autoridades municipales han
creado espacios para la participacion ciudadana, no se dispone de los mecanismos apropiados que
aseguren una participacion constante y duradera (...) Mds del 85% de los consejos de participa-
cion ciudadana establecidos por ordenamiento legal son presididos por el Presidente Municipal en
turno, esta situacion en la mayoria de los casos debilita la participacion de la sociedad civil y pone
en riesgo la continuidad de dichos organismos mds alld de los periodos de gobierno establecidos
para dichas autoridades. Mds del 65% de los Consejos (municipales) de participacion social estu-
diados no tienen una idea clara de su razon de ser, carecen de reglamentos de operacion y agendas
de trabajo”®°.

El problema planteado en el reporte aparece de manera recurrente en las entrevistas realizadas
a las personas de la sociedad civil y también a los Presidentes Municipales de la region Sur. A partir
de sus opiniones, se puede concluir que existe una problemdtica similar en el nivel regional, debido
a que la participacion de los representantes de las organizaciones de la sociedad civil en las Mesas
de Trabajo Regionales se dio en un principio por invitacién de las autoridades, tanto estatales (CO-
PLADE) como municipales, y las convocatorias a las reuniones proceden de las mismas autoridades.
Los entrevistados mencionan que no existen mecanismos formales para definir quién participa en
las Mesas de Trabajo Regionales, ni tampoco se han creado los sistemas de renovacién democrdtica
de los representantes de la sociedad civil, lo cual hace peligrar la permanencia del proceso. Por otra
parte, las Mesas de Trabajo Regionales no se retinen de manera sistemadtica para darle continuidad al
trabajo y asegurarse de que se cumplan las metas propuestas.

99 Regidén Sur de Jalisco, Reporte Final, COPLADE, 2005, www.rlc.fao.org.
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Existen otros espacios de participacion social relevantes en la regién, como los Consejos es-
pecializados en asuntos de salud, educacién, desarrollo rural, etc., pero presentan la misma clase de
problemas que tienen las Mesas de Trabajo Regionales.

En un intento por descubrir el origen de esta problemadtica, se podria formular la siguiente
hipétesis: la operacion democrdtica de la estructura de la Alianza Regional no puede ser mejor que
la operacion de las organizaciones que la nutren con sus representantes. Si las organizaciones civiles
no tienen un buen sistema de renovacion de sus dirigentes y de sus representantes, estas personas lle-
vardn a la Alianza Regional los mismos lastres, que se reflejardn en la forma de tomar las decisiones
regionales. Este asunto requiere de un andlisis profundo de parte de los dirigentes de la Alianza Re-
gional y de una inmediata toma de decisiones.

4.3. Analisis de la estructura operacional propuesta para la Alianza

Los “compromisos” de la estructura operacional establecidos en el reporte final de la region
Sur y firmados en la Declaracion de Sayula son los siguientes:

o “Promover la concurrencia y participacion de todos los actores que, con el inico interés de
impulsar el desarrollo de la Region, se adhieran a esta Alianza Regional.

o Fortalecer los vinculos de los sectores sociales y productivos de la Region en la definicion de
proyectos que contribuyan al mejoramiento de la productividad y la competitividad regional.

o Coadyuvar al fortalecimiento de una instancia técnica regional que fortalezca el proceso de
la toma de decisiones a nivel municipal y regional.

o Participar en la definicion y en su caso financiamiento de los proyectos de cardcter regional
que mejoren la productividad y la competitividad regional.

o Contribuir a la coordinacion intermunicipal e interregional y desplegar los esfuerzos nece-

sarios para que los diversos actores encuentren siempre sobre puntos de convergencia que
permitan encaminar sus esfuerzos a la elevacion de los niveles de calidad de vida de los ha-
bitantes de la Region Sur.

o Consolidar todas las acciones tendientes a fortalecer las cadenas productivas de la Region,
ast como los circuitos turistico, historico, cultural y religioso, y los demds que por temdtica y
oportunidad de desarrollo se generen” 1%,

Sobre la base de estos “compromisos”, el reporte final de la regién Sur muestra el organigra-
ma propuesto para la estructura operacional de la Alianza:

Para la operacion y funcionamiento de la Alianza Regional se establecerd una estructura Con-
sultiva y Deliberativa y otra de cardcter Operativo. La primera estard integrada por:

(i) El Coordinador Ejecutivo (Representante de la Sociedad, designado en el drgano Consultivo-

Deliberativo).

(ii)  Los Presidentes Municipales en turno de los Municipios que integran la Region Sur de Jalis-
co.

(iii)  Los Coordinadores de los Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADE-
MUN).

(iv)  Los Coordinadores de las Mesas de Trabajo que se integren al seno de la Alianza.
(v) Un mdximo de dos representantes por cada organizacion privada o social reconocida en la
region y que se acrediten debidamente mediante acta de designacion firmada por los miem-

100 |bid.
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bros de su organizacion y avalada por la firma del Presidente Municipal del municipio al que
pertenezca.

(vi)  Los representantes de las entidades y dependencias de la Administracion Publica Estatal y
Federal, cuya responsabilidad operativa estd circunscrita a la Region.

(vii)  Dos representantes por cada institucion de educacion superior de la Region.

(viii) Los suplentes permanentes designados por las organizaciones de los sectores social, privado
y publico y que asistan en ausencia del integrante representante titular.

Para apoyar la toma decisiones y la conduccién del desarrollo regional, se conformard un
Equipo Técnico Asesor en el cual participardn los siguientes miembros:

(i) Un Secretario Técnico que serd el representante del Comité de Planeacion para el Desarrollo
del Estado (COPLADE) en la Region.

(ii)  La Unidad Técnica de Apoyo al Desarrollo Regional (UTEA).

(xi)  Los Integrantes de los Equipos Técnicos Locales (ETL) de los municipios designados por el
Presidente Municipal correspondiente.

(iii)  Los representantes de las instituciones de educacion superior e investigacion que decidan in-
tegrarse en este cuerpo operativo asesor.

(iv)  Los representantes de los Colegios de Profesionistas con presencia en la Region.

La Estructura Operativa estard conformada en seis Mesas de Trabajo por cada uno de los
rubros sefialados a continuacion:

(i) Para el Mejoramiento y Optimizacion del Nivel Educativo.

(ii)  Para el Mejoramiento de la Capacidad Productiva Regional.

(iii)  Para el Impulso a la Competitividad Regional.

(iv)  Para la Conservacion y Aprovechamiento de los Recursos Naturales.
(v) Para la Atencion de la Migracion.

(vi)  Mesa para la Consolidacion de la Infraestructura de Servicios” .

4.3.1. Relaciones entre los componentes de la estructura

El documento acerca de la estructura de la Alianza no precisa un nivel de autoridad relativa
entre los tres componentes: el Organo Consultivo-Deliberativo, la Estructura Operativa y el Equipo
Técnico Asesor. En apariencia, existe una autoridad igual entre los dos primeros mientras que el ter-
cero, tal como lo dice su nombre, es s6lo el operador de los acuerdos entre los dos primeros.

El mismo documento describe un puesto denominado “Coordinador Ejecutivo” cuyas fun-
ciones definidas le permiten “representar a la Alianza...; definir las lineas de accion...; promover
la celebracion de acuerdos...; etc.”. En los hechos, esto lo convierte en el “director” de la Alianza
Regional. Dicho puesto lo ocupa un funcionario publico (de tiempo completo), lo que le otorga toda-
via mds peso al sector puiblico en la estructura y la operacién de la Alianza y reduce los espacios de
participacion de la sociedad civil.

4.3.2. Grado de participacion de los actores

A partir de las diversas entrevistas realizadas en la region Sur de Jalisco, se puede concluir
que, hasta la fecha, la participacion de los habitantes de esta zona en la operacion de la estructura an-
tes descrita (adicionalmente al trabajo de tiempo completo que lleva a cabo el personal de la oficina
regional y de la oficina estatal de COPLADE) fue, en orden de importancia y de tiempo, la siguiente:
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directivos y docentes del CuSur de la Universidad de Guadalajara y del Tecnolégico de Ciudad Guz-
mdn; Presidentes Municipales de la regidn; funcionarios municipales de las dreas de planeamiento,
desarrollo econdmico y de turismo, y directivos y miembros de organizaciones de la sociedad civil.

En cierta manera, los distintos niveles de participacion reflejan la importancia de cada uno de
estos sectores en la estructura de la Alianza Regional, aun cuando no se expresa explicitamente en
los documentos oficiales.

4.4. Analisis de la funcionalidad de la estructura operacional propuesta para la Alianza

El 6rgano “Consultivo-Deliberativo” podria llegar a ser una asamblea muy grande. Es posible
sacar esta conclusion si se tiene en cuenta el reporte de la region Sur, donde se menciona que de las
159 organizaciones existentes en esta zona, cerca de cien participan en las Mesas de Trabajo, las cua-
les ademds forman parte del 6rgano “Consultivo-Deliberativo™ (ver seccion 5). Si se sumaran todos
los participantes, las asambleas estarfan constituidas por aproximadamente 150 personas, todas con
voz y voto. Tal vez por esta razdn, en la prdctica las decisiones mds importantes se concentraron en
la reunién de Presidentes Municipales de la region, lo que les resta importancia a los demds miem-
bros de ese 6rgano y reduce la participacion democrdtica.

En un sentido estricto, la estructura de la Alianza Regional no establece que la junta de Pre-
sidentes Municipales debe ser la que tome las decisiones acerca de los proyectos a realizar, pero
mientras no madure la participacidn de la sociedad civil, el peso especifico del componente guberna-
mental continuard siendo de gran importancia.

No se tiene previsto crear una “Agencia de Desarrollo Regional”, por lo que las funciones de
asesorfa técnica, preparacidn y seguimiento de proyectos y secretaria técnica, entre otras, quedan en
manos del “Equipo Técnico Asesor” (ETA). Este Equipo Técnico Asesor parece ser el engranaje de
la estructura que funciona con mayor eficacia, ya que buena parte de sus miembros dedican el cien
por ciento de su tiempo a las tareas regionales, mientras que otros participantes (por ejemplo, los
Presidentes Municipales y los miembros de la sociedad civil) lo hacen s6lo a tiempo parcial. Sin em-
bargo, también es necesario destacar que el Equipo Técnico Asesor estd conformado por funcionarios
gubernamentales del COPLADE, por lo cual existe el riesgo de que peligre su permanencia ante la
renovacion de la administracion estatal.

En lo que se refiere a las seis Mesas de Trabajo, sus funciones son:

o Participar en la formulacion de los Planes Operativos Anuales, velando su concordancia con
los lineamientos del Plan de Desarrollo de la Region Sur de Jalisco.

o Velar por que la elaboracion del Plan Operativo Anual tenga un cardcter participativo.

o Articular las demandas definidas por los diferentes sectores que integran la Mesa de Trabajo
y cuidar que sean incorporadas a los Programas Operativos Anuales.

o Conocer, difundir y acompariar la ejecucion de los programas y proyectos propuestos por la

Mesa de Trabajo y que fueron incorporados a los Programas Operativos Anuales y reportar
informacion permanentemente al Equipo Técnico Asesor.

o Elaborar el programa anual de trabajo de la Mesa correspondiente y ponerlo a considera-
cion del Organo Consultivo y de Deliberacion a través de su Coordinador Ejecutivo.

o Elaborar el informe anual de actividades de la Mesa con su evaluacion correspondiente y
turnarlo al Organo Consultivo y de Deliberacion.

o Sugerir al Coordinador Ejecutivo las medidas que se estimen convenientes para mejorar el

funcionamiento de la Alianza Regional 19!,

101 bid.
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Las Mesas de Trabajo estdn compuestas por representantes de organizaciones empresariales,
sociales y civicas y por funcionarios de los tres niveles de gobierno que trabajan en las instituciones
con presencia en la regién. Después de haber participado en el diagnéstico regional y en el disefio de
la estrategia de desarrollo, las Mesas tienen un funcionamiento mds bien esporddico, en parte por la
falta de tiempo de sus integrantes y también por la carencia de recursos econdémicos que permitirian
concretar los proyectos que se proponen. Entonces, podria decirse que las Mesas funcionan mads
como 6rganos de consulta que como un lugar de toma de decisiones, ya que ademds la Declaracion
de Sayula no especifica cémo van a operar, ni si tienen capacidad ejecutiva; tampoco menciona cémo
se nombran o se renuevan los representantes que las componen.

Lo anterior lleva a las siguientes propuestas:

o Diseflar con detalle cémo van a operar las Mesas de Trabajo, quiénes participan, cémo se
nombran y se renuevan sus miembros, qué tipo de decisiones pueden tomar, a quién deben
reportar sus avances, etc. Para ello se podrian aprovechar las experiencias de las Mesas de
Trabajo que funcionaron a partir de 1997, durante el proceso de regionalizacidn, y mds re-
cientemente la participacién ciudadana en los Consejos de Desarrollo Rural Regional y en los
Comités de Planeacion y Desarrollo Municipales (COPLADEMUN).

. Crear un cuarto organismo que forme parte de la estructura de la Alianza Regional y que seria
un Fideicomiso con el objetivo de obtener, depositar y operar los recursos de diversos orige-
nes (federales, estatales, municipales, privados, internacionales, etc.). Este “brazo financiero”
de la Alianza Regional permitirfa aumentar la eficacia de las acciones de los otros tres érganos
que integran su estructura. Por supuesto, antes de implementarlo serd necesario estudiar las
implicaciones juridicas y prdcticas del Fideicomiso Regional.

4.5. Analisis de los mecanismos de coordinacion

4.5.1. Mecanismos de coordinacion horizontal utilizados

a) Hasta ahora, el principal mecanismo de coordinacion regional ha sido los acuerdos entre los
Presidentes Municipales, ya sean bilaterales o multilaterales, en la reunién de Presidentes.
b) La coordinacién entre los municipios para llevar a cabo proyectos conjuntos también se da

por medio de los funcionarios de los departamentos especializados en el tema en cuestion,
previo acuerdo entre los Presidentes Municipales. Tal como se menciond anteriormente, la
participacion de funcionarios de varios municipios en el Diplomado en Desarrollo Regional
facilitard esta coordinacion.

c) Las Mesas de Trabajo de la estructura regional podrian establecer una coordinacion entre ellas
para proyectos que involucren varios temas.
d) De la misma forma, las organizaciones de la sociedad pueden establecer acuerdos entre ellas

antes de las reuniones de las Mesas de Trabajo de la estructura regional.
4.5.2. Mecanismos de coordinacion vertical utilizados

a) Las solicitudes de apoyo y, en general, la relacion entre los érganos de la estructura regional y el
gobierno del estado de Jalisco o el Gobierno Federal, se canalizan ya sea a través de COPLADE o
por medio de las gestiones directas de los Presidentes Municipales ante las diversas dependencias.

b) Los Diputados del Congreso del estado de Jalisco o incluso los Diputados del Congreso Fe-
deral son otro conducto que, en muchas ocasiones, opera para la obtencién de apoyos de los
niveles estatal o federal. Hasta ahora no han intervenido expresamente para apoyar de forma
directa la Alianza Regional.
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c) Legalmente no existe un mecanismo explicito para regular la existencia de la Regién y, me-
nos aun, para canalizar las solicitudes de apoyo de la misma, por lo que se requiere un trabajo
legislativo al respecto.

d) El mecanismo para llevar las propuestas de la sociedad civil de uno o varios municipios hacia
el nivel regional se da en las Mesas de Trabajo por temas y de ahi se derivan al 6rgano Con-
sultivo-Deliberativo.

e) Los requerimientos de un Municipio en particular pueden ser expuestos por su respectivo
Presidente Municipal ante el érgano Consultivo-Deliberativo o ante la reunién de Presidentes
Municipales.

4.6. Una tipologia de los mecanismos de coordinacion
a) Oficial y extraoficial

La mayor parte de los mecanismos de coordinacién utilizados hasta la fecha en la regién Sur
de Jalisco son de cardcter “extraoficial”. Esto se debe a que las leyes mexicanas no consideran la
Regién como parte de la estructura legal del pais. Sélo existen tres niveles de gobierno: municipal,
estatal y federal. Los conductos “oficiales” son los ya mencionados a través de COPLADE.
b) Formal e informal

La Declaracion de Sayula, que es el documento constitutivo de la Alianza Regional Promotora
de Desarrollo del Sur de Jalisco, establece los 6rganos de la estructura de esta Alianza y las institu-
ciones participantes. A partir de lo anterior, se podrian establecer mecanismos formales de coordina-
cion conforme a las funciones de cada parte de la estructura.

5. ANALISIS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO REGIONAL

5.1. Elementos (componentes) para la comprension del proceso de elaboracion de la Estrate-
gia de Desarrollo Regional

La Estrategia de Desarrollo Regional estd basada en los siguientes componentes:

a) Diagnéstico realizado con la participacion de funcionarios y miembros de la sociedad civil de
la region bajo la coordinaciéon de COPLADE.
b) El documento plantea siete “problemas estratégicos” para el desarrollo de la region:
1. Bajo nivel educativo y de preparacién
2. Capacidad productiva limitada
3. Baja competitividad
4. Deterioro ambiental
5. Calidad de vida aun insatisfactoria
6. Insuficiente cobertura de servicios bdsicos
7. Altos indices de expulsién migratoria

c) Este documento detalla ademds cinco grandes “potencialidades” regionales:

1. Ubicacion geogrdfica
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Infraestructura educativa de nivel superior
Sector agropecuario y forestal

Sector industrial

Sector de Comercio y Servicios

Sector de Turismo

AN el

Con los elementos anteriores y siguiendo la secuencia indicada en las seecciones 4.1.1-4.1.10,

el equipo de COPLADE preparé una Matriz para el Desarrollo de Estrategias en la cual aparecen
verticalmente los “Problemas Estratégicos” y horizontalmente las “Potencialidades”. Al interior de la
Matriz, se diseflaron Estrategias “fendientes a disminuir o eliminar los problemas con base al apro-
vechamiento de las potencialidades propias de la Region, si bien es cierto que las estrategias estdn
basadas fundamentalmente en el desarrollo endogeno, no serd posible desarrollarlas sin la interven-
cion de actores externos”.

“Estrategias de la Region Sur:

1.

5.2

Mejorar y ampliar la infraestructura social y productiva que consolide la articulacién de
la Region Sur con la Zona Metropolitana de Guadalajara, el puerto de Manzanillo y las Re-
giones Sierra de Amula y Sureste.

Impulsar un proceso de capacitacion continuo para disponer de recursos humanos mejor
calificados que mejoren la productividad y la competitividad regional a través del estableci-
miento de alianzas de cooperacion con instituciones educativas y organismos internacionales.
Fortalecer la produccion e industrializacion agropecuaria e industria, para reducir la
migracién y mejorar la calidad de vida a través de la transferencia tecnoldgica, la asesorfa en
ventas y comercializacion, y el desarrollo de cadenas productivas.

Fomento y asistencia técnica para el desarrollo empresarial, particularmente a la micro y
pequena empresa, mediante la creacion de organismos que presten servicios integrales de ca-
pacitacion para la produccién y comercializacion; asi como la asesoria y apoyo para la puesta
en marcha de nuevos negocios.

Impulsar la comercializacion de los bienes y servicios de la Region a través de la promo-
cion de eventos y la constitucion de espacios que permitan a los productores y prestadores de
servicios de la Regidn promover la produccién y los servicios de la Region.

Impulsar el desarrollo Turistico basado en la preservacion y conservacion del medio am-
biente y el patrimonio historico cultural de la Region, para ello se acondicionardn espacios
para el desarrollo turistico, se rehabilitardn edificios historicos, se adecuard la infraestructu-
ra urbana e impulsard la conservacion de los recursos naturales y la preservacion de la flora
vy fauna 192,

Analisis de contenidos de la Estrategia y de los proyectos respectivos
Mejorar y ampliar la infraestructura social y productiva

El reporte final de la region indica que “esta estrategia estd orientada en principio a mejo-

rar y ampliar la cobertura de los servicios bdsicos, principalmente el servicio de agua potable, el
drenaje, la energia eléctrica, la alimentacion, la salud y la educacion; una segunda vertiente de la
estrategia estd orientada a mejorar la comunicacion con las comunidades rurales de los munici-

102

Ibid.
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pios, a fortalecer la comunicacion entre los 16 municipios de la Region y de estos con las regiones
mds proximas. Aprovechando la cercanta de la Region con el puerto de Manzanillo y la Zona Me-
tropolitana de Guadalajara, la estrategia busca fortalecer y crear nuevas vias de comunicacion que
disminuyan los tiempos de traslado que tienen actualmente los municipios de la Region con estos
puntos estratégicos” .

Andlisis:

Los proyectos derivados de la primera parte de la Estrategia responden a necesidades urgentes
de los habitantes de cada municipio. Este tema fue planteado por varios de los Presidentes Muni-
cipales en las entrevistas realizadas como la responsabilidad mds importante ante sus electores. Se
considera que son proyectos de nivel municipal pero que, al mismo tiempo, tienen cardcter de reque-
rimientos bdsicos para soportar los proyectos regionales —por ejemplo, los turisticos o industriales—y
elevan la competitividad de la region en general.

Los proyectos referidos a las vias de comunicacion también fueron planteados en las entrevis-
tas tanto por los Presidentes Municipales como por los empresarios, debido a la necesidad de contar
con buenas comunicaciones regionales para movilizar sus productos hacia los mercados, ademds de
ser condicidn previa a los proyectos turisticos.

Un riesgo de esta Estrategia es que los proyectos de nivel municipal adquieran tal importancia
que dejen sin recursos a los proyectos regionales, por lo cual se sugiere hacer un andlisis integral de
las inversiones propuestas antes de aprobarlas en los diversos niveles de gobierno.

2. Impulsar un proceso de capacitacion continuo

El reporte menciona que “esta estrategia busca mejorar la calidad de la mano de obra en la
Region a través del establecimiento de convenios de cooperacion con las instituciones educativas de
nivel superior establecidas en la Region, en este caso con el Instituto Tecnologico de Ciudad Guzmdn
y el Centro Universitario del Sur de Jalisco. Por otra parte, la estrategia estd enfocada a mejorar el
nivel educativo mediante la mejora de los centros educativos y la capacitacion constante de los do-
centes en los diferentes niveles de estudio; en este mismo renglon su buscard fortalecer y adecuar los
programas de estudio al vocacionamiento de la Region. Adicional a ello, se pondrdn en macha una
serie de programas de cardcter social que reduzcan la desercion escolar, mejoren el nivel de aprove-
chamiento y se apoye a jovenes de escasos recursos a concluir la educacion media superior”.

Andlisis:

Los proyectos que propone la Estrategia son pertinentes para proporcionar a la region los
recursos humanos necesarios para impulsar su desarrollo. Al mismo tiempo, seria conveniente que,
asi como se hace referencia a los importantes acuerdos firmados con las instituciones de educacion
superior de la regidn, se formulen los acuerdos requeridos con la Secretaria de Educacion y con la
Secretarfa de Desarrollo Humano del gobierno de Jalisco y con sus contrapartes federales para poner
en marcha los “programas de cardcter social que reduzcan la desercion escolar”, porque aun cuan-
do este tipo de acciones recae en esas dependencias, seria posible establecer convenios que le permi-
tan a la regidn hacerse cargo de las mismas y operar los recursos federales y estatales a través de un
Fideicomiso Regional.

Este es un tema que deberia interesar a los empresarios de la regidn, ya que sus respectivas
empresas se verian beneficiadas y se volverian mds competitivas al contar con un personal capacita-
do acorde a sus necesidades. Por lo anterior, se sugiere otorgar mayor importancia a la participacion
de los representantes de los organismos empresariales en las Mesas de Trabajo de esta Estrategia.
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3. Fortalecer la produccion e industrializacion agropecuaria e industrial

De acuerdo con el reporte de la region Sur, “esta estrategia estd enfocada a fortalecer la pro-
duccion y la industrializacion de la produccion primaria, para ello se disefiaran una serie de instru-
mentos de fomento a la produccion de cultivos alternativos, se trabajard intensamente en la integra-
cion y capacitacion constante de cooperativas y cadenas de produccion. Para tal fin se establecerdn
en la Region organismos que asesoren a los productores agropecuarios sobre las oportunidades
de inversion, los apoyen en el diseiio de proyectos, los orienten sobre las fuentes de financiamiento
publicas y privadas disponibles y les faciliten el acceso a ellas. Ademds de lo anterior, la estrategia
estd orientada a mejorar la tecnificacion de procesos productivos. Para ello se promoverdn reunio-
nes de intercambio de experiencias a través de las cuales los productores del campo de Jalisco co-
nozcan de experiencias exitosas sobre la utilizacion de tecnologia o procesos productivos que han
contribuido a mejorar la productividad en otros estados del pais u otros paises”.

Andlisis:

Serfa conveniente considerar, en el disefio de los proyectos de esta Estrategia, lo planteado en
el Plan Estatal de Desarrollo referido al Desarrollo Rural y también en el Programa Nacional Agroa-
limentario, con el objetivo de alinear las Estrategias regionales de acuerdo con dichos planes.

Por otra parte, es indispensable considerar que la mayorfa de las acciones mencionadas en
esta Estrategia quedarfan a cargo de la Secretaria de Desarrollo Rural (SEDER) y del Distrito de
Desarrollo Rural (DDR), con sede en Ciudad Guzman, y de los Centro de Apoyo al Desarrollo Rural
(CADER) diseminados en la region Sur. Por ello, y considerando ademds que no existe una Agen-
cia de Desarrollo Regional, se plantea la necesidad de formular un acuerdo de concertacién entre la
SEDER vy la region Sur para coordinar las acciones. Igualmente existen organizaciones de producto-
res!%3 que tienen un asiento en el Consejo de Desarrollo Rural Sustentable de la Regién Sur (creado
por mandato de la Ley Federal de Desarrollo Rural Sustentable) y a las cuales seria necesario tomar
en cuenta para tener éxito en los planteamientos propuestos. Se sugiere la firma de un acuerdo con
dicho Consejo para integrarlo oficialmente a la Alianza para el Desarrollo Regional.

Esta podria ser una oportunidad para que los habitantes de la region Sur tengan mayor participa-
cién en las decisiones que llevan a la aplicacion de los presupuestos federal y estatal dedicados al campo.

4. Fomento y asistencia técnica para el desarrollo empresarial

“Esta estrategia estd encaminada a fortalecer la micro y pequefia empresa, en particular la
actividad artesanal tan rica y variada de la Regidn. Para ello se buscard la integracion y capacitacion
constante de cooperativas de produccion, para tal fin se promoverd en la Region el establecimiento
de organismos que asesoren a los pequefios empresarios desde el manejo de su contabilidad hasta el
disefio de proyectos de mejora de procesos productivos, comercializacidn y estrategias de venta. Las
instituciones de educacion superior establecidas en la Regidn jugardn un rol importante en el desa-
rrollo de la Regidn, particularmente en la presente y en la estrategia nimero 3 citada anteriormente”.

Andlisis:

En esta Estrategia se presenta una situacién similar a la anterior, pero ahora en relacion con
la Secretarfa de Promocién Econémica (SEPROE) y con el Plan Estatal de Desarrollo en lo relativo

103 | a representacion de los productores en el Consejo de Desarrollo Rural Sustentable de la Region Sur incluye a los dirigentes
de las cadenas productivas, de las organizaciones ejidales y de los pequefios propietarios.
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al desarrollo econémico. Se requiere instrumentar un convenio con la SEPROE para realizar los pro-
yectos a nivel regional.

Las entrevistas a empresarios de la region Sur indican que no consideran que “el gobierno”
los haya apoyado y en general prefieren mantenerse alejados de los organismos gubernamentales.
Por lo dicho anteriormente, es importante disefiar una estrategia de acercamiento con los empresarios
para lograr que se adhieran a la Alianza para el Desarrollo Regional.

5. Impulsar la comercializacion de los bienes y servicios de la Region

“A fin de fortalecer la comercializacion y la difusion de los productos de la Region, se creardn
los espacios fisicos y virtuales a través de los cuales los habitantes del estado, de otros estados y de
otros paises conozcan y se interesen en la compra de los productos regionales. Para ello se promo-
verdn ferias y se constituird entre otras cosas un centro de exposiciones regional. En algunas de las
ferias nacionales e internacionales se gestionardn espacios para la difusion en conjunto de los pro-
ductos y servicios de la Region, también se disefiard un sitio Web para que los usuarios de Internet
den un paseo virtual por la Region y hagan sus compras”.

Andlisis:

Se sugiere complementar los proyectos derivados de esta Estrategia con la realizacion de
estudios de mercado para, a partir de ellos, mejorar el disefio de los productos que haga posible una
mejor comercializacién nacional e internacional.

Las tareas indicadas en esta Estrategia son responsabilidad de la SEPROE, por lo que seria
necesario establecer convenios con esa dependencia estatal.

En relacién con los comentarios de empresarios y funcionarios respecto de la comercializa-
cion de los productos regionales, a lo largo de las entrevistas realizadas hubo algunos empresarios
y artesanos que “esperaban que las autoridades facilitaran la comercializacion de los productos
regionales” (en la mayorfa de los casos, no pudieron precisar cémo debian hacerlo), lo cual no se
habfa realizado hasta la fecha, por lo que se propone que las Mesas de Trabajo II (Mejoramiento de
la Capacidad Productiva Regional) y III (Impulso a la Competitividad Regional) disefien propuestas
concretas respecto de los apoyos esperados de parte de la SEPROE y otras entidades de gobierno.

6. Impulsar el desarrollo Turistico basado en la preservacion y conservacion del medio am-
biente y el patrimonio historico cultural de la Region

“Aprovechando las riquezas naturales, la ubicacion estratégica de la Region, sus edificios his-
tdricos, su gastronomia y la riqueza de sus artesanias se continuard impulsando el modelo de circuito
histérico, el cual busca aprovechar los recursos turisticos de la Regidn de manera integral, para ello
se continuard con el fortalecimiento de la infraestructura urbana, el mejoramiento de los sitios histé-
ricos y la rehabilitacion de edificios histdricos culturales. Adicional a las obras de infraestructura se
continuard trabajando en el rescate de las tradiciones y la cultura regional, la formacién de mano de
obra y la conservacidn de los recursos naturales”.

Andlisis:

Nuevamente el mismo comentario, pero en relacién con la Secretaria de Turismo del Gobier-
no de Jalisco (SETUJAL). En este caso, se presenta una circunstancia similar a la de las anteriores
Estrategias, pero ahora la dependencia responsable de la promocion turistica es la Secretaria de Tu-
rismo, aunque fue mencionada como una dependencia participante en el desarrollo regional por los
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funcionarios de COPLADE. Las entrevistas indican que los empresarios, e incluso los funcionarios
municipales, no tienen muy claro cudl podria ser el rol de SETUJAL en el desarrollo turistico de la
region Sur. Se sugiere entonces establecer una coordinacion con dicha institucién para que los pro-
yectos turisticos de la region se elaboren de manera conjunta entre las autoridades y los empresarios.

5.3. Analisis de la insercion de la Estrategia en la realidad regional: vinculos y articulaciones
5.3.1. Plan Estatal de Desarrollo
Este Plan establece los siguientes puntos en relacién con el desarrollo regional%4:

“Objetivo general 3. Desplegar las potencialidades de las regiones mediante la autogestion
de las comunidades y su articulacion con proyectos integrales.

Estrategia 3.1. Consolidar la politica de regionalizacion en el Estado

La promocion de la gestion regional intermunicipal ha sido uno de los programas estraté-
gicos del Estado. Con la vigencia de la nueva Ley de Planeacion para el Estado de Jalisco y sus
Municipios, este programa adquiere un papel mds relevante como uno de los pilares del proceso de
planeamiento.

La regionalizacion se consolidard con los siguientes propdsitos

Fortalecer la integracion territorial de los 124 municipios en las 12 regiones del estado con
fines de planeamiento y coordinacion intermunicipal.

Promover, a través de las regiones, la integralidad en la gestion del desarrollo sustentable en
el Estado.

Desarrollar las capacidades locales, las vocaciones y potencialidades de las regiones que les
permitan posicionarse competitivamente en cuanto a sus actividades productivas y su participacion
en los flujos de inversion y de intercambio comercial.

Reforzar la identidad regional y los valores de los jaliscienses a través de un proceso que
concilie un desarrollo economico competitivo y la inclusion social.

Estos propdsitos se impulsardn bajo los siguientes lineamientos:

Linea de accion 1: La participacion social.

Efectiva integracion y participacion de la sociedad en las decisiones respecto de la gestion
del desarrollo de su propia region.

Fortalecimiento de las capacidades locales que posicionen competitivamente a las regiones
como oportunidades de inversion.

Implantacion de un proceso de planeamiento integral que promueva la interaccion entre el
dmbito rural y el urbano.

Creacion de nuevas formas de colaboracion entre los actores publicos y privados.

Linea de Accion 2: Descentralizacion y planeamiento regional del desarrollo.

Generacion de las condiciones necesarias para el cabal cumplimiento del marco juridico de
planeamiento vigente, de su reforma y de la gestion para avanzar en el proceso de descentralizacion
y desconcentracion de recursos y toma de decisiones.

Fortalecimiento de los subcomités regionales de planeamiento en la toma de decisiones y su
coordinacion con los Consejos Regionales de Desarrollo Urbano.

Impulso al sistema de informacion regional en el Estado.

104 Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2001-2007, Gobierno del Estado de Jalisco, www.jalisco.gob.mx.
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Promocion de la descentralizacion de las dependencias gubernamentales hacia las regiones.
Delegacion de responsabilidades y capacidad de decision a los representantes del Gobierno
en las regiones.

Linea de accion 3: Programacion y financiamiento de las propuestas de desarrollo regional.

Rediserio del Sistema Estatal de Planeacion, Programacion y Presupuestacion para incluir la
dimension regional con el fin de que las dependencias estatales elaboren sus programas presupues-
tales e incluyan las propuestas de las regiones.

Implantacion de la evaluacion socioeconomica de proyectos de manera formal y sistemdtica
como elemento de toma de decisiones del gasto piiblico estatal.

Creacion de un organismo central coordinador que actualice y ofrezca un seguimiento para
la generacion de estudios y proyectos y que ofrezca informacion publica integrada.

Promocion de un mecanismo que facilite la incorporacion del sector privado en la ejecucion
de proyectos regionales.

Impulso al proceso de descentralizacion de la programacion del gasto.

La politica de Regionalizacion se orientard a las siguientes metas:

Operacion de los doce subcomités de planeamiento regional en el estado.

Actualizacion y formalizacion de los planes de desarrollo regional para cada una de las re-
giones del estado.

Integracion de una cartera de proyectos de coinversion con al menos diez proyectos por
region.

Operacion de por lo menos cuatro Unidades Regionales de Servicios Estatales para la des-
concentracion de funciones administrativas a las regiones de la entidad.

Establecimiento del Sistema Estatal de Programacion y Presupuestacion del Gasto Publico.

Suscripcion de un acuerdo con el Gobierno Federal para la integracion del Programa de Re-
giones Prioritarias para el Desarrollo Social a la Politica de Regionalizacion estatal.

Establecimiento del Sistema de Informacion Regional de Jalisco a través del Instituto de In-
formacion Territorial y el Sistema Estatal de Informacion (SEIJAL).

Ejecucion de centros intermunicipales de confinamiento de residuos en las doce regiones”.

A continuacion, se ofrece un ejemplo de las propuestas del Plan Estatal de Desarrollo para
esta region:

“Linea de Accion 4. Regiones Sur y Sureste. La estrategia se centrard en el desarrollo sus-
tentable de la industria forestal y maderera, asi como del potencial agropecuario. Serd necesario
diversificar cultivos y el aprovechamiento alternativo de la caria de aziicar, fomentando el potencial
hortofruticola. Se impulsard la mayor accesibilidad de la region sureste y el desarrollo turistico de
las zonas de montaria” .

Comentarios:

Los autores del Plan de Desarrollo de la regién Sur hacen mencién de lo establecido en el
Plan Estatal de Desarrollo para cumplir con el “Compromiso por un Desarrollo Regional Equilibra-
do y Sustentable”. Lo planteado en el Plan Estatal de Desarrollo permite suponer que las diversas
dependencias del Gobierno del estado de Jalisco y del Gobierno Federal podrian tener una buena dis-
posicidn para convenir la descentralizacidn hacia la regiéon Sur de muchas de las decisiones que afec-
tan a esta region, en especial en todo lo relacionado con la orientacién de las inversiones publicas y
especificamente acerca de los proyectos a realizar.

Serfa necesario que la Unidad Técnica de Apoyo al Desarrollo Regional (UTEA) y los Equi-
pos Técnicos Locales de nivel municipal (ETL), con el apoyo de las Mesas de Trabajo, disefien los
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mecanismos concretos para poner en practica lo antes dicho, proponiendo los organismos que par-
ticiparfan en las decisiones y los canales adecuados para los recursos financieros (por ejemplo, un
Fideicomiso Regional).

5.3.2. Plan de la Region Centro Occidente de México'%

“En 1999 se puso en marcha un proceso de promocion del desarrollo regional en el que par-
ticipan los estados de Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacdn, Nayarit, Querétaro,
San Luis Potosiy Zacatecas. El propdsito central de esta iniciativa es construir una vision regional
compartida por los estados y definir una estrategia integral para el desarrollo regional, con la que
contribuiremos en la construccion del proyecto nacional...”

“La interaccion de redes de funcionarios estatales ha propiciado el establecimiento de conve-
nios para la accion conjunta, la elaboracion de una estrategia regional, el didlogo como region con
dependencias federales y la puesta en marcha de acciones y proyecto interestatales”.

“La vocacion regional en el siglo XXI.

La vocacion territorial de la region Centro Occidente la ubica como enlace interocednico entre el
norte desarrollado y el sur en vias de desarrollo. También puede seguir siendo plataforma para la des-
concentracion del Valle de México y aprovechar su sistema de ciudades para generar un desarrollo mds
equilibrado. Sus fortalezas humanas y economicas la ubican en un perfil cada vez mds industrial, de ser-
vicios y turistico, en contraste con un decaimiento en la participacion de las actividades primarias...”

“... Simultdneamente se crea el Fideicomiso para el Desarrollo de la Region Centro-Occi-
dente que tiene como finalidad impulsar el desarrollo de proyectos estratégicos en la region e impul-
sar el desarrollo de la misma”.

La regién Sur de Jalisco forma parte de esa gran region Centro-Occidente de México y por
ello comparte caracteristicas generales, vocacion y estrategias. En relacion con las estrategias com-
partidas con esta region, sobresalen los siguientes temas:

“Estrategia 1: Impulso a la insercion global de la region”

Esta estrategia incluye el “macroproyecto” del Corredor Manzanillo-Tampico. Es importante
tener en cuenta que la region Sur de Jalisco es atravesada de norte a sur por este corredor mediante la
autopista Guadalajara-Manzanillo.

Por lo anterior, resulta indispensable para la regién Sur insistir en los planteamientos ante el
Gobierno Federal para se concluya la obra de esa autopista con cuatro carriles en toda su longitud.
Otro componente de esta estrategia estd relacionado con considerar la migracion internacional como
un detonador de procesos de desarrollo, fortaleciendo la vinculacién con los “paisanos” emigrados.

“Estrategia 2: Articulacion productiva y social sustentada en la identidad regional”

Entre los componentes de esta estrategia, se menciona el rescate y la difusién de la historia, la
cultura y las tradiciones regionales, asi como del patrimonio cultural. Por este motivo, es importante
para la regién Sur no sélo la promocidén de los corredores turisticos y culturales dentro de la propia
zona, sino que se sume a los macroproyectos de la region Centro-Occidente para generar sinergias y
atraer mds turismo de manera conjunta. Esto no estd previsto en los proyectos de la Estrategia 6 de la
region Sur de Jalisco, por lo que seria necesario agregarlo.

“Estrategia 3: Reestructuracion territorial e intercomunicacion eficiente”
Uno de los componentes de esta estrategia es la evaluacién de las capacidades ambientales
y la equidad en el aprovechamiento de los recursos naturales. Entre los macroproyectos no estd in-

105 Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente, FIDERCO, 2005, www.centroccidente.org.mx.
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cluida la regién Sur de Jalisco, pero esta estrategia es vdlida, en particular para la cadena de lagunas
temporales que se encuentra en la region Sur y también para sus recursos forestales.

“Estrategia 4: Reversion del deterioro ambiental y social”

Los componentes relativos a la gestion sustentable del territorio y a la gestion integral de
cuencas también son muy pertinentes para diversas microrregiones de la regién Sur, por lo que serd
necesario obtener apoyos federales y estatales para ponerla en préctica.

“Estrategia 5: Nueva institucionalidad para el Desarrollo Regional”

Para la regién Sur, aunque en una escala mds pequefia, son védlidos los componentes de esta
estrategia de la region Centro-Occidente, ya que se requiere la adecuacion del marco juridico para la
gestién regional, el diseflo de mecanismos operativos e instituciones de nivel regional, creacion de
mecanismos para el financiamiento, capacitacion para el desarrollo regional, la apertura de canales
de participacidn social, etc. Por ello, se sugiere la conveniencia de intercambiar experiencias e ideas
con los funcionarios del Fideicomiso para el Desarrollo de la Regién Centro Occidente (FIDER-
C0)'% y consultar otras fuentes de informacién'?7 acerca de experiencias de desarrollo regional para
definir cdmo conectar las estrategias de la region Sur de Jalisco con las de Centro-Occidente.

6. ACCION COLECTIVA E INNOVACION PRODUCTIVA

6.1. Vinculacion de actores alrededor de proyectos innovadores: ;qué hay de nuevo en el te-
rritorio?

Se podria calificar de “proyectos innovadores” a aquellos que se caracterizan por brindar
nuevos aportes a la regién Sur, ya sea en virtud de los objetivos que se proponen, las nuevas formas
de organizacidn, el impacto social o econdmico que tendrdn, el plan de negocios, la incorporacion de
nuevos actores, etc.

Es importante destacar que la Alianza para el Desarrollo Regional del Sur de Jalisco ha te-
nido una fuerte influencia en los ejemplos que se presentan en las secciones siguientes, en algunos
casos en lo que hace a la planificacién del proyecto y en otros en la gestidn, la animacidn y la obten-
cion de recursos.

Algunos de estos proyectos innovadores fueron calificados como “proyectos de alto im-
pacto” (ver 7.1) en la region. A continuacion, se analizan algunos de ellos. La forma en que los
actores sociales se vinculan a estos proyectos es muy variable, pero es posible encontrar ciertos
puntos en comun.

6.1.1. Rastro TIF

Los actores tienen intereses comunes en el sentido de que esperan obtener un porcentaje mads
importante del valor agregado en la cadena productiva de la carne de cerdo. Hasta el momento, su
participacion tuvo que ver con la produccion y venta de animales vivos, mientras que la comercia-
lizacion de la carne al detallista (propietario de carnicerfas) y de ahf al consumidor final la realizan
distintos intermediarios.

106 FIDERCO, www.centroccidente.org.mx.
107 Centro Lindavista, Factores de éxito en el desarrollo regional. Una visién internacional, Adalberto Savifién, México D.F., 1998
y Construir las regiones, Héctor Ferreira, México D.F., 2005, administrador@centrolindavista.org.mx.
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La forma de organizacidn atrae a los productores primarios y se combina con una estructura
financiera en la que todos los participantes aportan capital. Al mismo tiempo, forman parte de la so-
ciedad algunos comercializadores y engordadores de ganado, lo cual los vincula con el proyecto, lo-
grando con ello su colaboracién en lugar de su resistencia. Finalmente, participan algunos detallistas,
lo que vincula el proyecto con el consumidor final.

Aun no se ha concluido la construccién del rastro, motivo por el que la prueba de fuego de la
puesta en marcha de este proyecto todavia estd pendiente... Serfa muy interesante para otros proyec-
tos similares en esta y otras regiones hacer un estudio detallado de este caso para precisar los pasos
que han dado, los roles de los diversos participantes y los factores que hacen al éxito del proyecto.

6.1.2. Corredores turisticos historico-culturales y ecologicos

Las entrevistas a diversos actores regionales indican que “empiezan a descubrir la vocacion
turistica del pueblo”, tal como afirma el Pdrroco de Amacueca, y, en algunos casos, tienen ya una
visién regional y no sélo municipal. Esto queda demostrado con el proyecto de una ruta turistica
cultural preparado por los alumnos del Diplomado en Desarrollo Regional. En ciertos casos, lograron
incluso contactos internacionales, por ejemplo, el hotel-spa de tipo naturista ubicado en el municipio
de Amacueca.

Poco a poco van surgiendo diversos servicios para los turistas: hoteles, restaurantes, construc-
cion de casas de descanso, servicios mecdnicos para automdviles, venta de artesanias, etc.

Al mismo tiempo, se abrieron al servicio del turismo algunos atractivos naturales, histdricos,
culturales y artesanales en cada municipio que, lentamente, se van incorporando a una red regional,
por ejemplo, el mirador panordmico llamado El Divisadero, que tiene acceso desde los municipios de
Atemajac de Brizuela, Techaluta de Montenegro y Amacueca. Otros proyectos estdn fase de estudio,
como la Ruta Turistica Juan Rulfo, que aprovecha la historia personal de este reconocido escritor que
transcurrio en varios lugares de la region y la ubicacién de sus escritos en una de las microrregiones,
el “Llano en Llamas”.

Un componente fundamental de la infraestructura regional es la red de carreteras. Aun cuando
se cuenta con la autopista Guadalajara-Manzanillo, que atraviesa toda la regién, un comentario repe-
tido por varios de los entrevistados (particularmente, los empresarios) es la necesidad de mejorar las
carreteras intrarregionales. Consideran que son angostas, estdn en mal estado y carecen de las debi-
das sefializaciones. Esto no s6lo dificulta el transito de vehiculos de carga y hace peligrosa la circula-
cion en general, sino que disminuye la atraccidn de turistas. Cabe sefialar que también mencionaron
los nuevos tramos carreteros que se estdn construyendo, como Sayula-Tapalpa, que facilitardn la
creacion de circuitos turisticos.

Ya que aun falta mucho para completar una red regional de atractivos turisticos, se sugiere
constituir un grupo de trabajo especializado en este tema (podria ser la Mesa III Competitividad
Regional o la VI Infraestructura de Servicios), en el que se incorporen las personas emprendedoras
o representantes de grupos interesados en proyectos turisticos con el fin de complementarse, generar
sinergias e intercambiar experiencias.

6.1.3. Teleférico Nevado de Colima

Este es un proyecto muy ambicioso que puede impactar directamente en cinco municipios y
tener efectos multiplicadores en el flujo turistico de toda la region, impulsando la creacién de diver-
sos servicios tales como hoteles, cabafias, restaurantes, comercios, etc.

De acuerdo con la informacién proporcionada por los alumnos del Diplomado en Desarrollo
Regional, que estdn preparando e impulsando este proyecto, ya cuentan con ofertas de distintos in-
versionistas dispuestos a participar en €l.
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Un tema que no aparece claro en el anteproyecto presentado por sus promotores es el impacto
ambiental que tendria el teleférico en la zona no sélo durante su construccién, sino también por el
fuerte incremento en el nimero de visitantes que tendrd el drea natural protegida del Nevado y del
Volcdn de Colima. Por este motivo, se sugiere profundizar en el estudio de impacto ambiental y en
las propuestas de mitigacion.

6.1.4. Diplomado en Desarrollo Regional

El Diplomado en Desarrollo Regional fue creado a instancias de COPLADE vy es operado
por el Centro Universitario del Sur de la Universidad de Guadalajara (CUSur). Los participantes de
la primera generacién son funcionarios de los municipios de la region, pero los organizadores del
diplomado tienen planeado abrir el curso a empresarios y dirigentes de organizaciones sociales. Este
diplomado es un factor que en poco tiempo serd fundamental para la region por el valor agregado
que puede proporcionar, por ejemplo:

a) Se establece una relacién cercana entre funcionarios de varios municipios que tratan temas de
interés comun en un ambiente sin protocolo.
b) Por medio del trabajo en equipos, se generan lazos regionales de manera interdisciplinaria,

ya que en cada equipo participan funcionarios con diversos antecedentes de preparacién pro-
fesional y que trabajan en distintos departamentos de sus respectivos municipios. Todo esto
enriquece la visidn de los miembros de cada grupo.

c) El diplomado ha proporcionado metodologias de trabajo para materializar proyectos integra-
les con un enfoque interdisciplinario.
d) El trabajo en equipos alrededor de proyectos que benefician a varios municipios permitird ge-

nerar un efecto positivo para toda la region.

Se sugiere reforzar el nimero de docentes del CUSur, ya que en este momento una parte de
los profesores son al mismo tiempo funcionarios de COPLADE, lo que podria verse afectado luego
del préximo cambio de administracidn estatal.

6.1.5. Uso de remesas de emigrados

El uso de remesas de emigrados es un tema aidn incipiente pero que ya estd en la mente de
muchos de los actores entrevistados, que advierten el impacto que puede tener la canalizacion de estos
recursos hacia proyectos de desarrollo y de inversiones en proyectos productivos que generen fuentes
de trabajo, en lugar de dedicarse bdsicamente al consumo, que es lo que sucede en la actualidad.

Entre los entrevistados se incluyé a uno de los directivos de la Federacion de Clubes Jalis-
cienses en California, quien estaba buscando proyectos en los que invertir. Este directivo sefialaba la
necesidad de formular proyectos con viabilidad econdmica y de disefiar mecanismos que den seguri-
dad a los inversionistas, ya que “hay recursos pero no hay en qué invertir con seguridad...”.

Se sugiere constituir un grupo de trabajo, tal vez la Mesa Trabajo V (Atencién a la Migra-
cion), que se dedique exclusivamente a explorar este tema, tanto para la formulacién de proyectos de
inversion como para el disefio de los mecanismos financieros necesarios para llevarlos a la préctica.

6.2. Redes de actores y arreglos productivos generados por la proximidad territorial
Estas redes regionales son todavia muy incipientes, pero se pueden mencionar algunas que

tienen un futuro prometedor, ademds de las ya comentadas con anterioridad (porcicultores-comercia-
lizadores de carne de cerdo y las redes de servicios turisticos):
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6.2.1. La produccion de tomates al aire libre: un proyecto regional fallido

Hace algunos afios, llegaron a la regién Sur (especificamente a la microrregion de Sayula) al-
gunas empresas productoras de hortalizas, en especial de tomates. Estas empresas generaron fuentes
de trabajo y un importante movimiento econdémico en la zona. Sin embargo, al mismo tiempo origi-
naron problemas tales como la contaminacion del ambiente, un mal manejo del combate de plagas y
enfermedades y atrajeron trabajadores emigrantes (muchos originarios del sur de México) a quienes
los municipios de la regién no podian proporcionar los servicios que requerian como salud, educa-
cion, seguridad publica, etc.

A pesar de la intervencion de las autoridades de los tres niveles de gobierno, con el tiempo
estos problemas fueron agravdndose. Por otra parte, la construccion de presas en los municipios de
Teocuitatldn de Corona y Atoyac parecia augurar el crecimiento sin control de las dreas sembradas
por esas empresas. Pero antes de poder disponer de esa agua, la situacidn fitosanitaria de los cultivos
se agravo tanto que obligd a las empresas a dejar de sembrar en la zona y dejar tras de si un desastre
ambiental y desempleo.

Lecciones aprendidas:

En un comienzo, la instalacidn de estas empresas se percibié como un beneficio porque no se
evalud el impacto ambiental y social que traerfa aparejada. Por este motivo, en futuras ocasiones serd
necesario evaluar con cuidado dichos impactos antes de autorizar cualquier proyecto.

Por otra parte, fue notorio que la intervencion gubernamental no resolvié la problemadtica ge-
nerada, en parte por carecer de la legislacion adecuada y también por la falta de coordinacion entre
las autoridades de las diversas dependencias que hacian las acciones confusas. A esto hay que agre-
gar la falta de decisidn de las propias autoridades para aplicar la ley. Se requiere trabajar para mejo-
rar los soportes legales y la coordinacion a nivel local en su aplicacién.

6.2.2. La produccion de hortalizas en invernadero: un proyecto exitoso al que le falta vision
regional

Durante los ultimos diez afios se instalaron en la regidn varias empresas dedicadas a la produc-
cion de hortalizas en invernaderos. De esta forma, la regién Sur llegé a tener la superficie de inver-
naderos mds grande del pais. Estas empresas hicieron importantes inversiones, emplean la tecnologia
mds avanzada y tienen las conexiones necesarias con el mercado mundial de hortalizas. Ademads,
generan un importante nimero de plazas de trabajo permanentes, por lo que requieren trabajadores de
diversos municipios de la regién y la derrama econdmica en lo referente a sueldos es grande.

Lecciones aprendidas:

La parte menos luminosa de estos proyectos es que estdn “desconectados” de la regidn, ya
que practicamente no tienen proveedores de insumos ni de servicios en los municipios en los que es-
tan instalados. Ademads, su contribucidn a los ingresos municipales es muy pequefia (s6lo el impuesto
predial) y la existencia de empresas regionales que podrian hacer alianzas con las grandes empresas
exportadoras de hortalizas es muy incipiente.

Se recomienda crear un grupo de trabajo en el que participen representantes de las empresas
mencionadas y funcionarios municipales y regionales para estudiar qué incentivos pueden funcionar
para el desarrollo de proyectos de proveeduria de insumos y servicios originados en la regidn, as{
como para la transferencia de tecnologia a otros actores, tal como ha sucedido en otras regiones del
mundo con producciones en invernaderos.



204 Desarrollo Territorial Rural

6.2.3. Las ideas de los empresarios: “consorcios tecnologicos”

Algunos de los empresarios entrevistados consideran que el modelo de desarrollo de la region
no ha funcionado en parte porque se conservan sistemas productivos ancestrales que provocan dafios
ambientales, no se renuevan las tecnologfas de produccién para mantenerse competitivos a escala
global, se producen commodities a las cuales no se les da valor agregado, se desperdician “ventanas
de mercado”, etc.

Lecciones aprendidas:

Por lo antes dicho, los empresarios proponen la creacién de “consorcios tecnoldgicos” en los
que participen empresas, universidades, centros de investigacion, instituciones gubernamentales y
actores sociales. Estos consorcios funcionarian como “Centros de Articulacién Productiva”!%® que
podrian apoyar a las empresas pequefias y medianas de la region en la transferencia de tecnologia,
vinculacién con los mercados, financiamiento de proyectos, etc. Este serfa un esquema de coopera-
cion regional (una especie de “agencia de desarrollo regional”) en el que los actores de la sociedad
civil podrian participar. El proyecto podria ser apoyado por SEPROE y la Secretaria de Economia.

6.2.4. Elintercambio regional de artesanias

El comercio de artesanfas producidas en la regidn es una actividad que tiene siglos de tradi-
cion. Por este motivo, se lo considera como “algo normal”. Sin embargo, la globalizacién trajo cam-
bios fundamentales y obligé a competir a los cuchillos de Sayula con los fabricados en China y a las
canastas de Gomez Farfas con las producidas en Malasia. Incluso los “equipales” (sillones de madera
y piel) de Zacoalco enfrentan la competencia de copias producidas en otros lugares.

Lecciones aprendidas:

Tal como se menciond en la seccién 5.2.5, algunos artesanos afirman que no reciben suficien-
te apoyo gubernamental. Por otra parte, la apertura de los mercados genera nuevas situaciones que
cambian velozmente, por lo que los artesanos requieren mayor capacidad de respuesta que la acos-
tumbrada.

Esta problemadtica podria abordarse en un grupo de trabajo de nivel regional que promueva la
participacion de los artesanos en la solucion de sus propios problemas con el apoyo de las autorida-
des y la colaboracidn del sector comercial, en especial de las cadenas de tiendas de autoservicio.

7. ANALISIS DE IMPACTO EN EL DESARROLLO REGIONAL: PROPUESTAS DE
INDICADORES

7.1. Indicadores propuestos en las estrategias
Los técnicos de COPLADE han preparado una gama muy completa de “Indicadores de Im-

pacto” para los Proyectos de la Alianza Regional Promotora del Desarrollo de la Regidn Sur de Jalis-
co. También formularon los “Indicadores de Exito”, que estdn asociados a las distintas estrategias y

108 pPara mayor informacion sobre Centros de Articulacion Productiva, ver documento de la Secretaria de Economia del Gobier-
no Federal, www.contactopyme.gob.mx/pdp/Presentacion4.ppt.
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cada uno cuenta con una férmula para calcularlo. Ademds, se mencionan las fuentes que proporcio-
nardn los datos para este cdlculo. Adicionalmente, se disefiaron “Indicadores de Gestion” para medir
la calidad de la operacién general de la Alianza Regional.

Los Indicadores forman parte de la Estrategia Regional'%°. Este avance en relacién con la eva-
luacidn se debe en especial al interés de los directivos de COPLADE en dicho tema.

7.2. Indicadores utilizados por la Alianza

Los técnicos de COPLADE adoptaron también un conjunto de tres “Indices para medir el de-
sarrollo” de la region Sur. Estos son:

7.2.1. Grado de Intensidad Migratoria

El Grado de Intensidad Migratoria es una medida que integra la evidencia diversa de la mi-
gracion al pafs vecino por medio de una férmula que “se construye a partir de cuatro indicadores:
Porcentaje de Hogares que reciben remesas (hogares con remesas/total de hogares) *100, porcenta-
je de hogares con emigrantes en Estados Unidos (hogares con emigrantes en Estados Unidos/Total
de hogares), porcentaje de hogares con migrantes circulares del quinquenio anterior (hogares con
migrantes circulares /total de hogares) *100 y porcentaje de hogares con migrantes de retorno (ho-
gares con migrantes de retorno /total de hogares) *100. Se aplica la técnica de componentes prin-
cipales que se desarrolla a partir de la técnica de matriz de correlaciones. Con estos coeficientes se
obtiene el Indice de Intensidad Migratoria como una combinacion lineal de los indicadores estanda-
rizados”1°. Este indice lo calcula el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) a partir de los datos
obtenidos en el Censo de Poblacién y Vivienda, de los Conteos Quinquenales y de los Informes Mu-
nicipales y Estatales.

7.2.2. Indice de Marginacion

Con este indice se calcula el porcentaje de poblacion que no participa del disfrute de bienes y
servicios esenciales para el desarrollo de sus capacidades bdsicas.

“Para el cdlculo del indice de marginacion se utilizan nueve variables: Porcentaje de pobla-
cion analfabeta de 15 arios o mds, porcentaje de poblacion de 15 arios y mds sin primaria completa,
porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario exclusivo, porcentaje de ocu-
pantes en viviendas particulares sin disponibilidad de energia eléctrica, porcentaje de ocupantes en
viviendas particulares sin disponibilidad de agua entubada, porcentaje de viviendas particulares con
algiin nivel de hacinamiento, porcentaje de ocupantes de viviendas particulares con piso de tierra,
porcentaje de poblacion en localidades con menos de cinco mil habitantes y porcentaje de poblacion
ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos. Es decir, el indice de marginacion es una com-
binacion lineal de las nueve variables estandarizadas” .

Este indice lo calcula CONAPO a partir de los datos obtenidos en el Censo de Poblacion y
Vivienda.

109 | a descripcion detallada de los Indicadores se encuentra en Regién Sur de Jalisco, Reporte Final, COPLADE, 2005, www.rlc.
fao.org.

110 Fuente: CONAPO, citado en el Reporte Final de la Region Sur de Jalisco, 2005, ver www.conapo.gob.mx.

M bid.
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7.2.3. Grado de Desarrollo Humano

El Grado de Desarrollo Humano “Es una medida de potenciacion que indica que los indivi-
duos, cuando disponen de una serie de capacidades y oportunidades bdsicas, (vida larga y saluda-
ble, conocimientos, comunicarse y participar en la vida de la comunidad, disponer de recursos su-
ficientes para disfrutar de un nivel de vida digna) estdn en condiciones de aprovechar otras muchas
opciones. Estimacion a través del Indice de Desarrollo Humano calculado por CONAPO. El Indice
de Desarrollo Humano (IDH) comprende tres dimensiones esenciales: la esperanza de vida al nacer
[IEV= (ey - 25) / (85-25)]; la capacidad para adquirir conocimientos, que se obtiene mediante una
combinacion del grado de alfabetismo de los adultos y el nivel de asistencia escolar conjunto de
nifios, adolescentes y jovenes (de 6 a 24 arios) [IE = (2 X IA + IAE) / 3) y la medicion del PIB per
cdpita ajustado al poder adquisitivo del dolar en los Estados Unidos [IPIB = {(In (PPC) - In (100)}/
{In (40000) - In (100)} Es decir: IDH = (IEV + IE + IPIB)/37112,

7.3. Desafios y perspectivas de la utilizacion de indicadores en los territorios
La utilizacién de “Indicadores de Exito” enfrenta varios desaffos, por ejemplo:
7.3.1. Medir en forma adecuada y consistente

Esto implica una medicién exacta de los indicadores sociales y econdmicos que no distorsione
la realidad que se refleja en dichos indicadores, asi como realizar esta medicion siempre de la misma
forma para que los datos sean comparables.

Algunos de los indicadores planteados en el reporte de la region Sur son dificiles de calcular
sin introducir distorsiones por factores subjetivos, ya que no se clarifica con precision en qué consis-
te el factor a medir, por ejemplo:

a) Al estimar el porcentaje de poblaciones rurales mayores de 100 habitantes que “estén comuni-
cadas todo el afio”: ;qué significa esta frase?, ;se refiere a que sea posible pasar con un vehi-
culo de doble traccién o con un autobus o un automévil de pasajeros?

b) Al medir el porcentaje de carreteras en “mal estado”, jen qué momento se puede empezar a
decir que una carretera se encuentra en mal estado?

c) Al hablar de alianzas con instituciones educativas y mencionar el nimero de convenios fir-
mados, ;de qué tipo de convenio se estd hablando?, ;cudles deberfan ser los términos del
convenio?

7.3.2. Medir factores relevantes

Cuando se habla del incremento en la productividad y se menciona el promedio de toneladas
producidas por hectdrea. Este dato aislado no es un indicador relevante, ya que no refleja el costo de
produccidn; se podria producir mds por hectdrea pero elevar el costo por tonelada producida a tal
grado que no resulte competitivo.

En lugar de referirse al nimero de empresas agroindustriales instaladas en cierto periodo, el
dato podria ser mds relevante si se midiera el nimero de empleos permanentes generados en cada
estrato salarial.

12 |bid.
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7.3.3. Medir sistemdticamente

Esto significa que los cdlculos deben repetirse en periodos previamente determinados y utili-
zando las mismas técnica de medicion. Para ello se deberd contar con personal especializado, equipos
de computo y software, o depender de las mediciones que hagan otras instituciones y organismos.

(Cémo podrian medirse en forma sistemdtica los resultados de los “cursos de ventas y comer-
cializacién”? Mds que medir el nimero de personas que pasan por los cursos, habria que verificar los
resultados en las ventas de sus respectivas empresas, en periodos semestrales o anuales.

7.3.4. Hacer andlisis comparativos vdlidos

Una vez obtenidos los datos teniendo en cuenta las caracteristicas mencionadas anteriormente,
el siguiente paso es comparar los cambios de un mes a otro o entre semestres o de un afio al siguien-
te, es decir, en periodos que reflejen ciclos completos de preparacidn, produccion, cosecha, venta,
cobranza, etc.

7.3.5. Tomar decisiones y realizar acciones cimentadas en los datos y andlisis vdlidos y relevantes

Los directivos de la Alianza Regional deberdn tomar decisiones y ponerlas en practica eva-
luando los costos sociales, politicos, ambientales, etc.

En lo que se refiere a los “indices” para medir el desarrollo de la regién Sur, la ventaja con-
siste en que los origina la CONAPO y que utilizan técnicas mundialmente aceptadas. Sin embargo,
depender de otras instituciones para obtener esta informacion, que a su vez depende de los datos ob-
tenidos en los Censos Nacionales, puede retrasar considerablemente la toma de decisiones.

En vista de las dificultades que significa disefiar y poner en prictica un sistema de medicion
de “Indicadores” de la Alianza Regional, se vislumbran las siguientes perspectivas:

a) Revisar a fondo cada uno de los “Indicadores de Exito” propuestos para modificarlos donde
sea necesario o bien para iniciar su utilizacién de inmediato.

b) Establecer un equipo de trabajo que opere el sistema de informacidn de la regién Sur y cuente
con computadoras y el software requerido.

c) Diseflar medios concretos para trasmitir la informacion generada a los directivos de la Alianza
Regional para que les llegue a tiempo y en la forma adecuada para su utilizacion.

d) Disenar formas especificas para la toma de decisiones basadas en la informacion estadistica.

e) Disefar medios para realizar el seguimiento, evaluar y retroalimentar los resultados (ver sec-
cién 8.6).

8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
8.1. Cambios institucionales: evidencias y desafios para la gobernabilidad territorial

La situacion en la region Sur antes de poner en marcha la Alianza para el Desarrollo Regional
era la siguiente:

“Desde su elaboracion, los planes de desarrollo regionales han representado para los Subco-
mités Regionales (organos encargados de la planeamiento regional integrados por las autoridades
municipales actuales y miembros de la sociedad), un instrumento de planeamiento que les ha per-
mitido identificar las acciones y proyectos a ejecutar para desarrollar sus regiones. Sin embargo, al
igual que otros instrumentos de planeamiento disponible en las regiones, los PDR no se han instru-
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mentado adecuadamente; el desarrollo local y regional se ha ceriido a una limitada fuente de recur-
sos financieros y no se conoce con claridad el impacto de las obras y acciones que se desarrollan en
las regiones y los municipios en la mejora de las condiciones de vida de sus habitantes.

La identificacion actual de los proyectos a desarrollar en las regiones y los municipios se
convierte en un ejercicio simple de priorizacion en el cual se carece de informacion y de elementos
técnicos que facilite a los tomadores de decisiones determinar cudles son lo proyectos mds viables a
desarrollar; esta ausencia de elementos técnicos para la toma de decisiones ocasiona estériles de-
bates entre los miembros de los subcomités regionales; demoras en la ejecucion de los proyectos y el
desconocimiento del impacto que su ejecucion tendrd en el desarrollo de la Region y sus municipios.

Por otra parte, los Subcomités Regionales, incluyendo el Subcomité de la Region 06 Sur,
carecen de representatividad social, la composicion de este organismo en su mayoria lo conforman
funcionarios del gobierno municipal y estatal”'13.

Al ponerse en marcha la Alianza para el Desarrollo Regional se lograron los siguientes avan-
ces, que permiten cimentar firmemente los proyectos regionales:

“Con la finalidad de fortalecer la capacidad técnica de los gobiernos municipales, en el mar-
co de la estrategia para el fortalecimiento de la planeamiento y el desarrollo municipal, el COPLA-
DE ha puesto en marcha la integracion de las Unidades Técnicas de Apoyo al Desarrollo Regional
(UTEAS) y los Equipos Técnicos Locales (ETL), estos organismos tienen como finalidad facilitar
el proceso de la toma de decisiones de los organos de planeamiento regionales y municipales; de-
tectando por un lado las necesidades y demandas regionales y locales, prestdndoles todo el apoyo
técnico y de asesoria posible para la realizacion de las actividades municipales relevantes. Por otro
lado, realizando funciones de coordinacion y complementariedad interinstitucional con las depen-
dencias estatales, federales y otros agentes regionales y municipales para facilitar la aplicacion de
los recursos publicos a los problemas y oportunidades de desarrollo de cada Region y municipio. En
este sentido, a esta fecha se tienen 12 UTEAS y 83 ETL integrados [en todo el estado de Jalisco] 114,

8.1.1. Asegurar la continuidad

Al mismo tiempo, se presentan desafios importantes ante los cambios de administraciones
municipales, estatales y federales que tendrdn lugar luego de las elecciones realizadas en julio de
2006:

(Cémo garantizar la continuidad de la Alianza Regional ante estos cambios? ;Como transferir
a las proximas autoridades la informacién para lograr lo anterior? ;Cémo asegurar la neutralidad del
proceso de desarrollo regional frente a las diversas tendencias politicas? ;Como reforzar la participa-
cion de los miembros de la sociedad civil en la conduccion de los procesos de la Alianza Regional?
(Qué hacer frente a la falta de soporte juridico de la “regién” en las leyes mexicanas?

Estas y otras preguntas fueron planteadas a los actores regionales y la respuesta generalizada
fue de confianza en que podrdn responder positivamente a estos desafios. A partir del procesamiento de
sus respuestas, se plantean las siguientes recomendaciones en relacidn con la gobernabilidad territorial:

a) Es necesario capturar y sistematizar la informacion referente tanto a la fase de planificacion
como a la puesta en prictica de las estrategias para que se pueda trasmitir facilmente a quie-
nes no estuvieron involucrados en las primeras etapas.

b) En alglin momento posterior a las elecciones de julio de 2006, cuando ya se conozcan los re-
sultados definitivos de las mismas pero antes de que tomen posesion de sus cargos las nuevas
autoridades, se recomienda realizar una serie de reuniones en las que participen los Presiden-

113 Region Sur de Jalisco, Reporte Final, COPLADE, 2005, www.rlc.fao.org.
114 bid. 44.
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¢)

d)

tes Municipales actuales junto con los recién electos para presentarles los avances de la Alian-
za Regional y lograr su compromiso de darle continuidad a este proceso. No se realizaria una
entrega de informacidn a los candidatos para evitar que se identifique la Alianza Regional con
alguno de los bandos.

Es importante identificar con mds detalle a los actores de la sociedad civil en cada uno de los
municipios y en especial a aquellos que forman parte de redes y/o proyectos de cardcter regio-
nal o estatal con el fin de invitar a esas personas a formar parte de los grupos de trabajo de la
Alianza Regional.

Se hace necesario promover el trabajo legislativo ya sea a nivel estatal o federal para preparar
leyes o modificar las ya existentes en el sentido de darle existencia legal y mayor capacidad
de gestion a la regidn.

La continuidad del proceso de desarrollo de la region Sur dependerd en buena parte de la dis-
ponibilidad de recursos para realizar los proyectos planteados en cada punto de la estrategia.
Por este motivo, resulta indispensable contar con el instrumento financiero adecuado, que
bien podria ser un Fideicomiso Regional, en el que podrian depositar recursos para fines es-
pecificos (por ejemplo, un proyecto en concreto) los tres niveles de gobierno, las instituciones
internacionales y el sector privado, contando desde luego con los mecanismos de control ade-
cuados para asegurar el buen uso de los depdsitos.

8.1.2. Fortalecimiento institucional de la Alianza Regional

Como se dijo con anterioridad, la Alianza Regional depende bdsicamente de la iniciativa y el

impulso de los funcionarios de COPLADE tanto de nivel estatal como regional, ya que son quienes
reciben un apoyo muy importante de los académicos del Tecnolégico de Ciudad Guzmadn y del CU-
Sur de la Universidad de Guadalajara, asi como de los Presidentes Municipales.

a)
b)

<)
d)

e)

8.2.

Se sugiere hacer un esfuerzo para el desarrollo en los siguientes puntos:

Establecer claramente qué organizaciones de la sociedad civil tendrdn representantes en los
organismos directivos de la Alianza.

Definir las formas de eleccion de los representantes de las organizaciones civiles, los periodos
de su permanencia en la Alianza y la forma de renovacion.

Precisar como funcionardn las Mesas de Trabajo y el alcance de sus facultades.

Disefar los incentivos que se utilizardn para lograr la participacion de la sociedad civil en las
Mesas de Trabajo y otros organismos de la Alianza.

Estudiar las ventajas y desventajas de crear una Agencia de Desarrollo Regional con persona-
lidad juridica y patrimonio propio.

Para todo lo anterior se propone la formacién de un grupo especializado en el tema de fortale-
cimiento institucional.

Cambios en la competitividad territorial: ritmo y orientacion

De acuerdo con los planes regionales, el vocacionamiento de la region Sur incluye los si-

guientes rubros: centro educativo y de formacién profesional, industria, agricultura, turismo his-
térico, cultural y ecoturismo. Sin embargo, para poner en prictica sus vocaciones, la regién Sur se
enfrenta a la competencia global.

La apertura comercial impulsada por la firma del Tratado de Libre Comercio de América del

Norte (TLCAN) y la globalizacién en general obligaron tanto a las autoridades de los tres niveles de
gobierno como a los empresarios a prestar atencién a un concepto que antes no existia en su lengua-
je: la “competitividad territorial”.
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El problema es que la mayor parte de los actores regionales no tienen una idea clara de qué
significa esta competitividad ni de cémo lograrla. Algunos empresarios mencionaron en las entrevis-
tas el tema de la competitividad pero sélo a nivel de la empresa, no de la region en su conjunto. Sélo
uno de los empresarios entrevistados abordéd este tema con pleno conocimiento. En la region existen
empresas que actualmente exportan o venden al mercado nacional o internacional hortalizas, forra-
jes, papas y pelotas; otras empresas planean hacerlo en el futuro cercano (como las que se dedican a
la carne de cerdo), mientras que en el sector turistico son pocas las que atraen clientes de lugares mds
alejados que la ciudad de Guadalajara.

Algunos de los funcionarios y empresarios entrevistados mencionaron puntos concretos que
es urgente atender para mejorar la competitividad territorial, tales como mejorar las carreteras se-
cundarias para facilitar el transito de vehiculos de carga y también para el turismo; ampliar la red de
servicios turisticos (hoteles, restaurantes, médicos, etc.); mejorar el disefio y la comercializacion de
las artesanfas de la regidn; diseflar y poner en marcha campafias de informacién acerca de la region;
completar la autopista Guadalajara-Manzanillo con cuatro carriles en toda su extensién; mejorar la
red telefénica y de Internet, desarrollar el capital humano, etc.

Parece necesario formar un grupo de trabajo regional que se dedique a analizar y proponer
acciones para mejorar la competitividad de la regidn en el que participen personas de diversas disci-
plinas y con distintas experiencias. Ademds de darles a conocer las experiencias realizadas en otras re-
giones que desarrollaron su nivel competitivo para descubrir nuevas formas de alcanzar sus objetivos.

8.3. Cambios en las posibilidades de accion colectiva

Tres ejemplos ya mencionados anteriormente (el Rastro TIF, el Diplomado en Desarrollo
Regional y el proyecto turistico El Divisadero) indican algunos caminos que ya estdn recorriendo los
habitantes de la regién Sur para mejorar la accion colectiva:

a) La organizacién de los porcicultores y comercializadores de carne de cerdo alrededor de un
proyecto que los une para lograr objetivos comunes genera sinergias que, junto con un lide-
razgo firme, los anima a invertir sus recursos en un negocio rentable dejando atrds divisiones
y competencias internas que los debilitan frente a la competencia nacional y global.

b) La participacién de funcionarios de diversos municipios de la regién en un diplomado que los
hace trabajar juntos en forma interdisciplinaria e intermunicipal en proyectos de beneficio re-
gional. Esta tarea se lleva a cabo en un ambiente de alto nivel académico pero que, al mismo
tiempo, es distendido y de confianza, lo que les permite disefiar soluciones muy creativas.

c) La suma de esfuerzos de ejidatarios, de funcionarios de tres municipios y de funcionarios
estatales ha permitido que un proyecto turistico dificil de realizar sea posible gracias a que
cada uno aportd su parte en tarea conjunta, por ejemplo, recursos para el mejoramiento de los
caminos vecinales, abrir el acceso a la propiedad ejidal, proporcionar seguridad publica, etc.

Estos tres ejemplos plantean nuevas formas de colaboracidn que se estdn explorando en la
region Sur de Jalisco y que es conveniente sistematizar para lograr que estas formas de accién colec-
tiva sean trasmitidas a otros actores regionales.

8.4. Recomendaciones para mejorar la gestion del territorio
Ademds de los temas analizados anteriormente, también es importante tener en cuenta los

siguientes asuntos, que estdn relacionados con algunos de los “Problemas Centrales” que tiene la
region Sur:
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8.4.1. Disminucion del deterioro ambiental

Uno de los temas mencionados por diversos funcionarios municipales durante las entrevistas
fue la necesidad de mejorar el manejo de la basura y los drenajes municipales, ya que practicamente
todos los municipios tienen problemas con la disposicion de los desperdicios s6lidos y el tratamiento
de sus aguas residuales.

Estos problemas restan competitividad a la region en su conjunto, por lo que se hacen necesa-
rias acciones inmediatas para resolverlos. Es muy probable que cada municipio en forma aislada no
tenga la capacidad técnica ni econdmica para enfrentarlos, por lo que se sugiere formar un equipo de
trabajo con representantes de todos los municipios para buscar soluciones.

8.4.2. Mejoramiento de la calidad de vida y disminucion de la emigracion

El fendmeno de la emigracidn tiene origenes complejos y no es atribuible a una unica causa
aislada. Entre otros factores, intervienen la baja calidad de vida en sus lugares de origen, los bajos
ingresos, la falta de oportunidades laborales atractivas, la influencia del “suefio americano” unida a
la del “emigrado exitoso”, las presiones de familiares ya emigrados, ademds de factores de tipo per-
sonal, etc.

Por todo esto, resulta necesario atacar en forma simultanea varios de los factores mencionados
para as{ incidir de manera consistente en los indices migratorios. Ya que las estrategias planteadas
por la regidn Sur tienen este enfoque, s6lo se podria agregar que es necesario considerar que los em-
pleos que se generen en la regién estdn compitiendo en calidad e ingresos con los empleos que podria
encontrar el emigrado en los Estados Unidos. De hecho, un empresario de San Gabriel comentaba en
la entrevista que su empresa tiene empleos disponibles pero que los jévenes de esa poblacién “pre-
fieren emigrar al Norte porque esperan ganar mucho mds dinero y obtener mds rdpidamente un mejor
nivel de vida. Si a eso le agregamos que en San Gabriel no hay oferta de créditos para construccion o
compra de vivienda...”.

Se sugiere que se forme un grupo de trabajo con empresarios de la regién para buscar solucio-
nes para estos problemas y que se invite al INFONAVIT!!S a promover créditos para la vivienda en
cada cabecera municipal de la region Sur.

8.5. Recomendaciones para mejorar la implementacion de Estrategias Territoriales de Desa-
rrollo

En la seccion 5.2 se hizo un primer andlisis de cada una de las estrategias planteadas por la
region Sur, enfatizando la necesidad de establecer convenios de concertacidn con las instituciones
estatales responsables de los temas de cada estrategia especifica para facilitar la puesta en prdctica de
la misma y la canalizacion de recursos hacia la regién. A continuacién se proponen algunas recomen-
daciones para cada estrategia.

8.5.1. Recomendaciones

Estrategia 1: Mejoramiento y ampliacién de la infraestructura social y productiva asi como
de la red de carreteras. Esto requiere el seguimiento de un “Plan Maestro™ por todo el conjunto de
municipios de la regién. No es algo que se pueda realizar en el periodo de tres afios de una adminis-
tracién municipal, sino que debe ser la suma de una multitud de pequefias acciones orientadas a un
mismo fin.

115 Instituto Nacional de la Vivienda de los Trabajadores, www.infonavit.gob.mx.
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Por lo antes dicho, se propone que se renueve la firma de la Declaracion de Sayula con los
nuevos Presidentes Municipales (en enero de 2007) y posteriormente se sumen los nuevos funcio-
narios estatales (en marzo de 2007) para establecer el compromiso de realizar acciones concertadas
por medio del Plan de Desarrollo de la region Sur y no desviar recursos humanos y econémicos en
proyectos que solo tratan de resaltar la imagen personal y dejar la huella del funcionario publico de
turno. Lo anterior serd el resultado del trabajo durante el periodo de transicion para darle continuidad
a la Alianza Regional que se describié en la seccion 8.1 (b).

Estrategia 2: Tanto la educacion como la capacitacion deben estar “conectadas” con la vida
real para ser pertinentes y ttiles en el desarrollo regional. Al mismo tiempo, esta “conexién” con
la vida diaria de la region ayudard a reducir la desercidn escolar. Esto no es algo nuevo, ya que fue
planteado por Paulo Freire, pero es obvio que no resulta fdcil ponerlo en prdctica. En consecuencia,
se sugieren algunas pistas:

a) Investigar el porcentaje de los egresados de las carreras técnicas y profesionales de las institu-
ciones de educacion superior de la regién que ocupan puestos de trabajo relacionados con su
preparacion profesional.

b) A partir de lo anterior, redisefiar los curriculos de las carreras técnicas o profesionales de ma-
nera que respondan a las necesidades reales del mercado de trabajo regional. Para realizar este
trabajo se cuenta con la ventaja de que tanto el CUSur como el Tecnolégico de Ciudad Guz-
mdn ya participan en la Alianza Regional.

c) Incluir como parte fundamental de cada curriculo la realizacién de “experiencias de campo”,
es decir, que el alumno ponga prueba en empresas o proyectos reales la teoria aprendida o las
hipétesis planteadas en las aulas. Esto podria suceder varias veces a lo largo del afio o del se-
mestre escolar.

d) Establecer bolsas de trabajo municipales que estén relacionadas con una bolsa de trabajo re-
gional que facilite la colocacidn de los egresados en los puestos de trabajo de su competencia
y que permita a las empresas obtener los mejores recursos humanos en cada caso.

Estrategia 3: El fortalecimiento de la produccion, de la industrializacién y de la comercia-
lizacién agropecuaria y el desarrollo de cadenas productivas requiere de servicios especializados
que podrian ser proporcionados por la estructura recientemente transferida desde la Secretaria de
Agricultura del Gobierno Federal (SAGARPA) hacia el Gobierno del Estado de Jalisco a través de la
SEDER.

En la region Sur, dicha estructura consta de una oficina del Distrito de Desarrollo Rural
(DDR), ubicada en Ciudad Guzmadn, y de varios Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER),
localizados en diversos municipios de la region.

Se propone que el DDR y sus CADER deben convertirse en los aliados fundamentales de la
region para poner en practica esta estrategia que permita que las diversas cadenas productivas de la
region (por ejemplo, de carne de cerdo, de frutas o de hortalizas) desarrollen sus propias estructuras
de apoyo a sus asociados. Estas estructuras dardn como resultado el fortalecimiento de todas las ca-
denas de valor.

Estrategia 4: Para asegurar el éxito del “Centro para el Desarrollo de la Pequefia y Mediana
Empresa” que se propone en esta estrategia, se sugiere la creacion de una alianza en la que participen
las instituciones de educacidn superior, los organismos empresariales, la SEPROE y la Secretaria de
Economia del Gobierno Federal. Cada miembro de esta alianza deberd aportar recursos humanos,
econdmicos y conocimientos que generardn sinergias con los demds para asi enriquecer los resulta-
dos a favor de las PyMES de la region
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Estrategia 5: Los alumnos del Diplomado en Desarrollo Regional prepararon el proyecto
para el recinto de la Feria de la region Sur. Para complementar los procesos de comercializacion,
esta estrategia propone la creacién de un centro de acopio y comercializacién regional y un centro de
artesanfas.

Se sugiere que la operacién del centro de acopio y comercializacion sea como el de las al-
héndigas que funcionan en Espafia o la bolsa internacional de flores en Holanda, en las cuales los
productores establecen el contacto con los compradores en un proceso de compra-venta en forma de
subastas.

Por lo que se refiere al centro de artesanias, la sugerencia es asociarlo a los servicios turisticos
como hoteles, restaurantes, espectdculos, etc.

Estrategia 6: Un proyecto turistico aislado dificilmente puede sobrevivir. Por este motivo
resulta indispensable generar cadenas de valor entre los diferentes proyectos turisticos de la region
y establecer alianzas con mayoristas de turismo para asegurar la promocién en todo el pais y en el
extranjero. Para conseguirlo resulta fundamental el apoyo de la SETUJAL.

8.5.2. Uso de las inversiones piiblicas

El andlisis comparativo de las inversiones publicas en la regidon Sur durante los afios 2003-
2005 indica que en 2005 la orientacion del presupuesto fue similar a la de los dos afios anteriores. Es
decir, los recursos fueron aplicados principalmente en proyectos de nivel familiar y/o municipal. En
la actualidad, ain no se dispone de informacidn oficial acerca de las inversiones realizadas durante
2006, por lo que serd necesario esperar antes de verificar si la aplicacién de las Estrategias Regiona-
les modificé el uso del presupuesto.

Se recomienda crear un indice adicional entre los medios de evaluacién de la Alianza Regio-
nal para comprobar la orientacion del gasto publico hacia proyectos regionales.

8.6. Recomendaciones para mejorar la capacidad de seguimiento y evaluacion del Desarrollo
Territorial

Ademds de lo ya mencionado en la seccién 7.3 para establecer y hacer funcionar en forma
consiste un sistema de seguimiento y evaluacion del desarrollo territorial, se requiere ademds de una
fuerte dosis de decision politica.

Por este motivo, los primeros convencidos de la bondad de ese sistema deberian ser los Presi-
dentes Municipales y, en general, los directivos de la Alianza Regional, por lo cual los responsables
del sistema de informacidn, seguimiento y evaluacion necesitan habilidades de comunicacidn social
para trasmitirles ese mensaje.

Por otra parte, los habitantes de la regién deben ser informados en tiempo y forma a cada tipo
de auditorio, de tal manera que se fortalezca el respaldo social a la Alianza y sus proyectos.

NOTA IMPORTANTE: En varios de los puntos anteriores se recomienda la formacion de gru-
pos de trabajo con temas especificos, tomando en cuenta que tanto el Plan de Desarrollo Regional
como la estructura de la Alianza Regional no son productos terminados, sino procesos que deben
continuar.
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9. PROYECTOS DE DESARROLLO TERRITORIAL: RECOMENDACIONES PARA
LA FORMULACION DE PROYECTOS DE INVERSION

9.1. “Primero las Petunias”

Guillermo Peiialoza, uno de los promotores del mejoramiento urbano y ambiental de la ciu-
dad de Bogotd, decia en una conferencia que van “primero las Petunias...”. Los ciudadanos comunes
necesitan ver acciones y resultados inmediatos, por lo que hay que dar prioridad a proyectos peque-
fos, que rapidamente sean apreciados por los habitantes de la region. Los proyectos mds dificiles o
que requieren mds tiempo pueden realizarse luego, basados en el apoyo social logrado previamente.
Entre los proyectos que se proponen en la Estrategia de la region Sur hay algunos de este tipo, a los
que se podrian dedicar esfuerzos y recursos en forma inmediata para lograr resultados antes de que
terminen las actuales administraciones municipales.

9.2.  Sino hay proyectos, no hay recursos disponibles

Existen muchas fuentes de recursos para realizar proyectos, algunas en forma de subsidios
y otras en forma de créditos, algunas locales, otras nacionales y las demds internacionales, pero en
todos los casos comparten una caracteristica: no fluyen si no hay un proyecto bien formulado y que
brinde la seguridad de que serd aplicado en un proyecto viable.

Por estos motivos, la Alianza Regional deberd contar ya sea con un equipo propio o con con-
sultores externos capaces de preparar los proyectos de acuerdo con los requerimientos de la fuente de
recursos.

Serd necesario invertir en la preparacion de proyectos, en especial para el caso de obras de
mayor envergadura, por ejemplo, presas, carreteras, sistemas de tratamiento de drenajes, etc., cuya
realizacion puede requerir un largo tiempo de preparacion.

En la region Sur existen varios casos de presas construidas en los tltimos dos afios cuyos pro-
yectos se iniciaron hace cinco a siete afios.

9.3. En los proyectos donde hay muchos jugadores, todos deben invertir

El caso del rastro TIF es un buen ejemplo de esta recomendacion, ya que todos los interesados
compraron acciones de la empresa. De esa forma se establecio el porcentaje de votos de cada partici-
pante en la toma decisiones, ademds de que, al invertir sus propios recursos, los participantes demos-
traron que efectivamente estaban interesados en la realizacion del proyecto.

Si no se establecen desde el principio las reglas para la toma de decisiones, las asambleas
pueden convertirse en un caos, no se llega a resultados concretos y se desanima el interés de los
participantes.

9.4. Los servicios a los habitantes cuestan y pueden ser rentables

En muchas ocasiones, los proyectos se formulan basados en la suposicién de que el costo del
servicio serd subsidiado por alguna entidad del gobierno. Tal vez esto fue posible en el pasado, pero
en la actualidad los gobiernos no disponen de recursos para subsidiar servicios tales como el mane-
jo y disposicién de la basura, el tratamiento de drenajes o el suministro de agua potable. Esta es la
causa por la que los proyectos deberdn contemplar no sélo el repago de la inversiones iniciales, sino
también el pago de los costos de operacion.

Este es un tema que fue abordado durante las entrevistas por varios Presidentes Municipales
de la region. Algunos de ellos argumentaron que los habitantes no pueden pagar el costo real de los
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servicios municipales. Entonces se sugiere evaluar posibles alianzas con instituciones y/o empresas
privadas para realizar las inversiones y proporcionar los servicios. Otra posibilidad es que la Alianza
Regional promueva soluciones conjuntas entre varios municipios de la region para ofrecer servicios
tales como la recoleccion y procesamiento de la basura (siguiendo ejemplos exitosos como el de los
municipios de la zona conurbana de Monterrey, Nuevo Le6n y México).

9.5. Un arbol no deja ver el bosque

Los proyectos parecen tener una parte mds importante: en unos casos es lo social, en otros lo
econdmico, también puede ser lo ambiental, lo urbano, lo rural, lo politico, etc. Sin embargo, parece
que a fin de cuentas todas las facetas del proyecto son importantes y que es necesario verlas en con-
junto para apreciar las interrelaciones sistémicas.

Gracias a esto se podria descubrir que un aspecto aparentemente secundario puede resultar
fundamental, al punto que si se lo descuida podria hacer fracasar todo el proyecto.

Un caso ejemplar en la region Sur es el de las plantaciones de tomates al aire libre. En dicho
proyecto, el manejo de los desperdicios de la cosecha anterior no fue suficientemente cuidado; esto
provocé altos niveles de plagas y enfermedades que finalmente destruyeron la rentabilidad de las
plantaciones y trajeron aparejadas otras consecuencias econdmicas, sociales y ambientales.

9.6. Relacion campo-ciudad

Aun cuando en la regién Sur sélo el 23,4% de la poblacién ocupada se dedica al sector pri-
mario, es muy importante el porcentaje de personas de los sectores secundario y terciario cuyas
actividades estdn relacionadas con alguna cadena productiva que se inicia en el campo. De hecho, la
Estrategia para el desarrollo regional se basa en esta realidad, que fue corroborada por las opiniones
expresadas por las personas entrevistadas.

Por ello, se sugiere que en la formulacién de proyectos para la industrializacién o comerciali-
zacién de productos regionales no se pierda de vista que las raices de la economia, la historia y de di-
versos factores sociales de las poblaciones y ciudades de la regién Sur de Jalisco estdn en su campo.

Una vez mds se recomienda un enfoque sistémico en la formulacion de los proyectos para in-
tegrar todos los factores que intervienen en ellos.
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ANEXO 1

REEVALUACION DE LOS AVANCES DE LA ALIANZA PARA
EL DESARROLLO REGIONAL

1. . Cual es el valor agregado de las acciones de la Alianza versus otros arreglos existentes?
JPor qué llevar a cabo las acciones en la Alianza y no de otras formas? En resumen,
.qué valor agrega la Alianza a la operacion de proyectos y programas de desarrollo?

Las formas tradicionales (en el estado de Jalisco) de impulsar el desarrollo regional se podrian
resumir en los siguientes puntos:

. Preparacién del Plan de Desarrollo Regional bajo la conduccion del gobierno estatal y con
cierto grado de participacion de los actores locales.

. Preparacidn y realizacion de proyectos por parte de las dependencias del gobierno estatal y
con algtn nivel de consulta a los actores locales.

. En casos aislados, promocion de algunos proyectos de cardcter regional por parte de los Presi-
dentes Municipales de la region.

J Participacién marginal de los miembros de la sociedad civil en la preparacién, promocion y

realizacion de proyectos de impacto regional.

La Alianza en la region Sur de Jalisco ha sido mds que un sistema de planificacion, ha servi-
do para “refrescar” el tipo de proyecto a impulsar y las fuentes de financiamiento para el desarrollo
regional, porque el procedimiento para solicitar y proporcionar apoyos estaba muy “establecido” o
anquilosado, sin nuevas opciones. Las solicitudes que estuvieran fuera de lo tradicional quedaban
sin posibilidades de obtener apoyos. Con la Alianza se han generado nuevos tipos de proyectos (por
ejemplo: turistico-culturales y el turismo como alternativa para el combate a la pobreza).

Ademds se han encontrado nuevas alternativas de fuentes financieras. La Alianza también
permitié obtener recursos de SEDESOL (50%) y del programa de “Incentivos Estatales” (50%) para
reforzar la infraestructura carretera (por ejemplo para terminar el camino de la sierra de Tapalpa al
puerto de Manzanillo) y para otros proyectos.

También se han “refrescado” las formas de participacién de la sociedad civil. Por ejemplo, se
impulsé una incubadora de negocios en coordinacion con Tecnolégico de Ciudad Guzman, con el
apoyo de la Secretaria de Economia (70%) y de Incentivos Estatales (30%), al servicio de la estrate-
gia regional para crear empresas del ramo turistico y de artesanfas.

La Alianza ha sido la “palanca” para obtener apoyos financieros y también politicos y mora-
les, tanto a nivel local, como estatal y federal. Igualmente ha permitido sensibilizar a los funcionarios
para que apoyen los proyectos regionales.

2. Una evaluacion mas explicita de la sostenibilidad de la Alianza, analizando su viabili-
dad y posibilidades de mantenerse en lo largo plazo, y qué medidas serian necesarias
para que puedan ser mas sostenibles.

Como acuerdo o pacto politico la Alianza ha sido un buen espacio de negociacion. Por otra
parte la Alianza es bienvenida por todos los actores porque no se identifica con el “gobierno” ni con
algun partido politico.

La viabilidad de la Alianza a mediano y largo plazo depende en buena parte del financia-
miento disponible. Hasta el momento se han quedado cortos en el financiamiento para los proyectos
regionales, el cual ha dependido principalmente de lo que ha obtenido COPLADE en sus gestiones
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ante los tres niveles de gobierno. Hasta ahora no han pensado en la iniciativa privada como una fuen-
te de financiamiento.

Por ejemplo, obtuvieron recursos de la Comision Nacional para la Cultura y las Artes (CO-
NACULTA) para la restauracion del templo y el ex-convento de Amacueca, sin aportaciones del sec-
tor privado. Pero también hay proyectos que no han encontrado financiamiento como es la reparacion
de la pista del aeropuerto de Zapotiltic que requiere $24 millones de pesos.

Durante el segundo semestre de 2006 trabajardn con las autoridades electas (en julio de 2006),
antes de que tomen posesion de sus nuevos cargos. Lo anterior con el objeto de darles a conocer la
Alianza para el Desarrollo Regional y lograr su apoyo para los siguientes 3 afios (en el caso de los
Presidentes Municipales y Diputados) o en los préximos 6 afios (para el Gobernador y sus colabora-
dores).

Hacia finales de 2006 se realizard un evento publico con los Presidentes Municipales actuales
y los recién electos para reafirmar su apoyo a la Alianza, firmar el nuevo convenio regional y celebrar
junto con la sociedad civil la continuidad de la Alianza en la regién.

Un apoyo fundamental para la sostenibilidad de la Alianza a mediano y largo plazo, serdn los
egresados del Diplomado de Desarrollo Regional, quienes trabajan en diversos Ayuntamientos como
funcionarios de primero y segundo nivel. Ademds estas personas serdn invitadas a participar en la
Maestria de Desarrollo Regional en coordinacion con la Alianza. Esto mismo es aplicable a los equi-
pos técnicos locales en cada municipio.

Otro elemento importante para la sostenibilidad serd el Centro de Documentacion Regional
e Informacién Estratégica que permitird socializar los proyectos y en forma general la informacién
relacionada con la Alianza, sobre las fuentes de financiamiento, informar a las autoridades entrantes,
transparentar y hacer publicos los proyectos, etc. La sistematizacion de la informacién impedird que
ésta sea controlada en forma exclusiva por un funcionario. Al mismo tiempo los centros univer-
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sitarios de la regién (Centro Universitario del Sur de la Universidad de Guadalajara-CUSUR vy el
Tecnolégico de Ciudad Guzmdn) quedardn como depositarios de la base de datos para asegurar su
supervivencia y buen uso.

La permanencia de los funcionarios de COPLADE de segundo y tercer nivel es importante
para lograr la continuidad de la Alianza, ya que ha sido esta institucion la que ha impulsado este pro-
ceso. La profesionalizacién del equipo humano de COPLADE por medio de la Maestria de Desarro-
llo Regional facilitard la institucionalizacién del servicio civil de carrera.

Otras formas que estando utilizando para asegurar la permanencia de la Alianza incluyen la
“atraccion de los reflectores” hacia la misma, por ejemplo por medio de la Cdtedra FODEPAL en el
CUSUR, o la puesta en marcha de proyectos de turismo cultural, por ejemplo la ruta Juan Rulfo que
permite visitar los lugares donde vivi6 este escritor y donde se desarrollan sus escritos.

En dltimo término son los resultados los que apoyan la sostenibilidad de la Alianza y hasta el
momento el balance es positivo.

3. Un analisis mas explicito del proceso de validacion (social) de la Alianza, identificando
los actores participantes y los que no participaron.

Tal como se indica en el capitulo 3 los principales actores de la Alianza para el desarrollo
regional han sido los funcionarios de COPLADE, los Presidentes Municipales de la regién Sur de Ja-
lisco asi como algunos funcionarios de los propios ayuntamientos, ciertos docentes del CUSUR y del
Tecnolégico de Ciudad Guzmadn y algunos miembros relevantes de la sociedad civil.

La accién del gobierno en sus tres niveles ha sido discontinua, con épocas de gran apoyo al-
ternadas con otras de alejamiento o apoyo nulo, dependiendo principalmente de la presion ejercida
por los funcionarios de COPLADE o los Presidentes Municipales y en general de los vaivenes de la
politica.

La participacion social en la Alianza para el desarrollo de la region Sur de Jalisco ha sido en
forma intermitente, en funcion de los proyectos que estén en marcha o sean impulsados en determi-
nado momento. Algunos empresarios ‘“no-participantes’ indican que no han participado en la Alianza
simplemente porque no han sido invitados o no han encontrado formas concretas de intervenir en los
proyectos de la misma, pero hacen notar que estdn interesados en participar, pero hay obstdculos en
el camino, por ejemplo hasta la fecha (junio/06) no existe una organizacion que represente a la socie-
dad civil de manera formal ante la Alianza.

Finalmente, la validacion social de la Alianza regional ha tenido altas y bajas originadas prin-
cipalmente por los resultados obtenidos, pero en general la opinién publica ha sido favorable a la
Alianza.

4. Detallar el flujo de toma de decisiones al interior de la Alianza, separando el funciona-
miento de las instancias deliberativas y ejecutivas.

El capitulo 4 de este Reporte y en particular las secciones 4.3, 4.4 y 4.5 describen cémo se
disefiaron las estructuras de la Alianza regional. En teoria en el seno del Comité de Planeacion para
el Desarrollo Regional (COPLADEREG) se tendrian que definir cuales proyectos regionales se van a
realizar, a partir de las propuestas de las diversas mesas de trabajo y del equipo técnico asesor.

La estructura del COPLADEREG hasta esta fecha ha tenido un cardcter consultivo, mientras
que las decisiones acerca de las inversiones publicas se han tomado en las reuniones plenarias de
Presidentes Municipales de la region y en las dependencias gubernamentales que proporcionan los
recursos para determinado proyecto, porque la Alianza no cuenta con recursos propios debido a que
los presupuestos federal y estatal de egresos 2006 no asignan una partida especifica para las regiones
del estado y no se han explorado otras alternativas de financiamiento.
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S. Analisis de los balances de poder al interior de la Alianza.

Al interior de la Alianza se reproducen las asimetrias que existen en relacion a los niveles de
ingresos de los municipios. Es decir, los municipios con mayores ingresos generalmente tienen mas
influencia en la toma de decisiones. COPLADE corrige esas asimetrias con practicas compensatorias
en las inversiones estatales, apoyando en la obtencién de recursos adicionales a los municipios mds
débiles o proporcionando directamente apoyos de otros programas. Obviamente la vision e iniciativa
de cada Presidente Municipal es un componente bdsico en la obtencion de recursos y/o proyectos. En
general se puede decir que las decisiones para la asignacién de recursos han sido influidas mds por
aspectos técnicos que politicos. Ademds ha habido buena actitud de los Presidentes Municipales de
la region para que el reparto de recursos y proyectos se equitativo.

Por otra parte COPLADE ha disminuido el papel protagénico de sus funcionarios con la
participacion de las instituciones educativas (CUSUR y Tecnoldgico) en la planificacién general, el
disefio de proyectos y ahora en la creacion de la base datos con la informacién regional.

Un punto pendiente es la necesidad de reforzar la participacion de la sociedad civil, para lo
cual todavia no encuentran férmulas viables.

6. Explicitar la relacion “simbiética” entre Alianza y Estrategia de Desarrollo. Desde el ini-
cio, el Proyecto de Desarrollo Regional puso énfasis en esa relacion de interdependencia
entre Alianza y la Estrategia elaborada en las regiones.

La diferencia cualitativa mds importante de la Alianza respecto de esfuerzos anteriores para
impulsar el desarrollo regional, reside en que anteriormente existia descoordinacién y falta de clari-
dad entre los actores mds importantes.

Es importante sefialar que la Alianza en cierta forma “adopté” el anterior Plan de Desarro-
llo Regional y los Planes de Desarrollo Municipal para el disefio de la Estrategia regional, pero la
Alianza ha permitido ver los problemas desde una perspectiva mds amplia y ha generado sinergias
donde antes habia fuerzas antagoénicas. La Alianza le ha dado sentido al desarrollo al ligarlo con el
territorio.

Por ejemplo la conexion entre la construccion de la infraestructura carretera y la gestidn terri-
torial ha generado integracién entre diversos municipios y apropiacion de los proyectos por los acto-
res regionales. (Caso de la carretera sierra de Tapalpa a Manzanillo). Las dependencias estatales que
construyen infraestructura (Secretarfa de Desarrollo Urbano y Secretaria de Desarrollo Rural) han
participado en forma importante en la puesta en prdctica de la Estrategia de Desarrollo, mientras que
las de cardcter normativo se han mantenido al margen de la Alianza.

Al analizar esta relacion “simbidtica” entre Alianza y Estrategia, nuevamente surge la necesi-
dad de integracién de la iniciativa privada y de diversos sectores sociales en la puesta en practica de
la Estrategia de desarrollo regional.
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ANEXO 2
ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA EVALUACION DEL IMPACTO DE LAS ALIAN-
ZAS PARA EL DESARROLLO REGIONAL

A partir del andlisis realizado en las regiones Sur de Jalisco y Cafién de Juchipila, ambas en

Meéxico, surgen las siguientes preguntas y propuestas:

a)

b)

b)

(Cémo conocer y evaluar los impactos de los cambios originados por la operacion de las
Alianzas en el desarrollo y la competitividad de las regiones?

(Cémo puede sobrevivir una Alianza Regional a los cambios de las administraciones publicas
federales, estatales o municipales?

(Cémo construir las Alianzas Regionales para disminuir su dependencia de las instituciones
de gobierno y fortalecer su supervivencia?

Para contestar las preguntas anteriores se proponen las siguientes investigaciones:

Investigacion y analisis de factores que hacen perdurar a lo largo del tiempo a las Alian-
zas para el Desarrollo Regional y/o descubrir:

(Cuales son los factores que las hacen caducar rapidamente?

(Cémo deberian renovar los dirigentes de una Alianza Regional para no hacer depender a las
instituciones regionales de unas cuantas personas?

( Cémo lograr que los miembros de la Sociedad Civil de la regidn se “apropien” de la Alianza
Regional?

Profundizar acerca de:

El exceso de dependencia respecto de las intervenciones de funcionarios ptiblicos o de los
apoyos de los gobiernos (en cualquiera de sus niveles) que podrian hacer que una Alianza
para el Desarrollo Regional no perdure por los vaivenes politicos o los cambios de las admi-
nistraciones publicas.

La dependencia respecto de las inversiones de una o muy pocas empresas particulares que
también podrian hacer muy vulnerable a una Alianza para el Desarrollo Regional.

Investigacion y analisis de los factores que hacen perdurar a lo largo del tiempo a las
Alianzas para el Desarrollo Regional y/o descubrir:

(Cuales son los factores que las hacen caducar rapidamente?
Profundizar en:

La capacidad de renovacion de los dirigentes de la Alianza Regional (en forma institucional)
sin perder la experiencia de sus cuadros directivos realizando esos cambios de manera escalo-
nada. Los procesos de capacitacién y desarrollo de nuevos dirigentes pueden ser también un
factor muy importante. (Para que no se conviertan en los “eternos” dirigentes regionales)

La “apropiacién” de los planes de desarrollo regional por parte de los habitantes de la propia
region, puede ayudar a mantener el rumbo a lo largo del tiempo. (De tal manera que la Alian-
za no sea “propiedad exclusiva de los funcionarios publicos o de los dirigentes regionales)



222 Desarrollo Territorial Rural

3. Investigacion y analisis de los factores que influyen a las Alianzas para el Desarrollo Re-
gional

Profundizar en el impacto en el desarrollo regional originado por la emigracién del campo
hacia las zonas urbanas y a otros paises:

a) La emigracion del campo hacia las ciudades y su influencia en los procesos de desarrollo re-
gional tema para investigacion y andlisis.

b) En diversas regiones se presenta este fendmeno: la emigracion de los jévenes hacia las zonas
urbanas o hacia otros paises ante la falta de oportunidades y el deseo de mejorar su nivel vida.

c) Investigar y analizar consecuencias inmediatas, tales como la falta de mano de obra a nivel
local; tierras y otros recursos naturales ociosos; impacto en el comercio local y regional; etc.

d) Otros impactos en la Region como los flujos de remesas o flujos migratorios de regreso,

cuando estos jovenes han acumulado recursos econdmicos y traen a sus lugares de origen
nuevas costumbres, nuevas ideas, rompimiento de las tradiciones, nuevas tecnologias y co-
nocimientos, etc.

4. Investigacion y analisis de los factores que influyen a las Alianzas para el Desarrollo Re-
gional

Profundizar en los detonadores del desarrollo de una regidn:
o Factores con mayor relevancia para iniciar el y/o promover el desarrollo de una regién. Exis-

ten casos que pueden ser estudiados para confirmar la hipdtesis de que estos factores son “de-
tonadores” del desarrollo y estas son algunas ideas al respecto:

a) Las comunicaciones, particularmente los caminos rurales (internos en una region) y las
carreteras que conectan a la region con el resto del estado o del pais

b) La creacion de proyectos turisticos (Seria necesario incluir en las investigaciones que
tipo de desarrollo turistico es el mds adecuado)

c) La formacién de cadenas productivas (cadenas de valor), agrupamientos o “clusters”
en relacién con algun(os) recurso(s) naturales de la region

d) La existencia de “capital social” en la region, incluyendo la organizacion social nece-

saria para promover y apropiarse de los planes de desarrollo

5. Investigacion acerca de la influencia los puntos anteriores en la competitividad de una
region.

A partir de un intento de definicién:

(Esto es “Competitividad Regional”?+

o Capacidad para atraer inversiones publicas

o Capacidad de atraccion de inversiones privadas

. Capacidad para retener e invertir sus propios capitales y remesas y generar empleos en la
region

J Capacidad para atraer recursos humanos

J Capacidad para retener sus propios recursos humanos

J Capacidad para utilizar de manera sustentable sus recursos naturales



Desarrollo Territorial Rural 223

Capacidad para generar valor agregado en la Regién
Capacidad para desarrollar el capital social regional
Capacidad para promover la participacién social
Capacidad para mejorar la calidad de vida de sus habitantes
;Y un largo etc...!

Investigacion y analisis de los factores que influyen a las Alianzas para el Desarrollo Re-
gional

Andlisis comparativo del impacto de un factor, por ejemplo:

Comparar el nivel de desarrollo de varias regiones en las cuales existan ejemplos con comuni-
caciones suficientes y casos de regiones incomunicadas, establecer criterios, no sélo respecto
a la extension de los caminos y carreteras, sino también respecto a su calidad, utilidad, impac-
to, etc. para poder generar mds adelante propuestas al respecto.

Comparar el “antes” y “después” del establecimiento de un factor “detonador” del desarrollo
regional. Por ejemplo: En que situacidn se encontraba la region antes de iniciar los proyectos
turisticos o la cadena de valor de cierto producto de la regidn. A partir de lo anterior generar
propuestas en relacién a la utilizacién de determinado factor.

Comparar el nivel de desarrollo de varias regiones relaciondndolo con la existencia de “capi-
tal social” y estudiar la manera en que éste se ha ido desarrollando. Proponer acciones para
fortalecer el “capital social” en otras regiones.

Investigacion y analisis de los factores que influyen a las Alianzas para el Desarrollo Re-
gional

Analisis de relevancia:

Diseflar una matriz para presentar las hipdtesis respecto de los factores que han intervenido en
el desarrollo (o falta de éste) en varias regiones.

Que en la propia matriz sea posible evaluar el impacto de cada factor y su relevancia en el de-
sarrollo regional, para obtener conclusiones que podrian ser utiles en otras regiones.

Investigacion y analisis de los factores que influyen a las Alianzas para el Desarrollo Re-
gional

Andlisis de la supervivencia

Utilizar una matriz o cuadro comparativo de varias regiones cuyas Alianzas para el Desarrollo
Regional tengan diversa antigliedad (o incluso algunas alianzas ya inoperantes)

Descubrir cuales factores han intervenido en la supervivencia de unas alianzas o en el fracaso
de otras

Conclusiones que podrian ser aplicables a otras regiones.
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ANEXO 3

REGION SUR DE JALISCO

LISTA DE ACTORES REGIONALES ENTREVISTADOS

Nombre Institucion o Representacion Municipio
Samuel Rivas Pefia Presidente Municipal Sayula
Dr. Jesus Gonzalez Guardado Presidente Municipal Amacueca

Luis Enrique Calvario Cabrera

Presidente Municipal

Techaluta de Montenegro

Ing. Gerardo Medina Chavez

Presidente Municipal

Tuxpan

Esther Ledn Davila

Presidente Municipal

Atemajac de Brizuela

Javier Ramos Flores

Presidente Municipal

San Gabriel

Ing. Sergio Antonio Retoloza Macias

Presidente Municipal

Tonila

C. Victor Diego Cano

Presidente Municipal

Gomez Farias

Lic. Miguel Santa Ana Rodriguez

Director General de Ciudad Guzman

Ciudad Guzman

Antonio Vazquez Romero Unién de Comunidades Indigenas | Tuxpan
Nahuatl del Sur de Jalisco
José Maria Santana Parroco Amacueca

Bidlogo Jesus Espinoza

Investigador CUSur U. de G.

Ciudad Guzman

Mtro. Noe Celis Cris6stomo

Investigador Tecnolégico Cd.
Guzman

Ciudad Guzman

Luis César Cervantes Gonzalez

Investigador Tecnolégico de Cd.
Guzman

Ciudad Guzman

Juan Manuel Flores Aguilar

Representante del Consejo Estatal de
Pitayeros

Techaluta de Montenegro

Miguel Angel Yanez Rivera Empresario (Industria) San Gabriel
José Maria Santana Representante de cafetaleros Amacueca
Carmen Eleves Empresaria (Hoteleria) Amacueca
J. Rosario Jiménez Castafieda COPLADE Regio6n Sur Regional

J. Natividad Chavez Diaz Director de Promocién Municipal San Gabriel

Gerardo Cabrera Sanchez

Secretario General del Ayuntamiento

Techaluta de Montenegro

José Manuel Santacruz

Director de Catastro Municipal

Techaluta de Montenegro

Jesus Avalos Alvarez

Artesano

Goémez Farias

Pedro Gaeta

Investigador

Estatal

Grupo de estudiantes del Diplomado
en Desarrollo Regional

Funcionarios Municipales

Toda la regiéon

Grupo de Funcionarios Municipales

Funcionarios Municipales

Techaluta de Montenegro

Jesus Aranda Cisneros

Empresario y Artesano

Goémez Farias

Grupo de Presidentes Municipales

Presidentes Municipales

Toda la region

Sr. Jose Ojeda Larios Artesano Sayula
Ramon Sotil Empresario Atoyac
Jesus Ramirez Macias Director General COPLADE Estatal
José Martinez Graciliano Director COPLADE Estatal
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ANEXO 4
GUIA UTILIZADA COMO BASE PARA LAS ENTREVISTAS INDIVIDUALES
Y GRUPALES!¢

NOMBRE DEL ENTREVISTADO:
MUNICIPIO:
ACTIVIDAD Y/O PUESTO:

1. Descripcion de los criterios de identificacidn del territorio. Se busca aqui tener claro las carac-
teristicas constituyentes del territorio y los procesos de su conformacién y seleccién. Para tal
se considerardn los siguientes elementos:

1.1 ;Cudles fueron los criterios adoptados para la delimitacion del territorio considerado y
por qué? Verificar si coinciden con demarcaciones administrativas y/o politicas.
1.2 ;Cudl es la extension del territorio considerado?
1.3 ;Coémo la delimitacion del territorio afecta los procesos de coordinacion horizontal y
vertical en el dmbito de las Alianzas?
1.3.1 ;Cudl es la distancia mdxima a recorrer de extremo a extremo de la Region?
1.3.2 ;Tiempo mdximo de recorrido terrestre de extremo a extremo de la Region?
1.3.3 ;Existen obstdculos naturales que dificultan la comunicacién interna en la Re-
gién?
1.3.4 ;Cudl es la distancia y el tiempo mdximo de recorrido terrestre para llegar a la
poblacién que es el centro de la Region?
1.3.5 En promedio ;Cudntas veces por mes se reune el equipo de coordinacion regio-
nal?
1.3.6 ;Cudl es la distancia y el tiempo mdximo de recorrido terrestre desde la Region
hasta la capital estatal?
1.3.7 ;Cudntas veces por mes se reunen los directivos de nivel regional con el equipo
estatal de promocion y coordinacién?
1.3.8 ;Se utiliza el servicio telefénico como medio de comunicacion entre los miem-
bros del equipo regional?
1.3.9 ;Se utiliza el servicio de correo electrénico como medio de comunicacion entre
los miembros del equipo regional?
1.4 ;En qué medida la delimitacién del territorio influencid la construccion de la Alianza?
1.4.1 ;Cudles son los factores de union entre los habitantes de esta Region?

2. Descripcion del proceso de formacién de la Alianza y andlisis de la estructura propuesta,
funcionalidad, mecanismos de coordinacion vertical (entre distintos niveles territoriales de
gobierno) y horizontal (entre actores que actian en el mismo territorio) establecidos y meca-
nismos de representacion.

Con respecto al proceso de formacion de la Alianza Promotora del Desarrollo Regional, apo-
yarse en las siguientes preguntas:

2.1  ;De qué sector/actores parti6 la iniciativa de proponer la Alianza y por qué?
2.2 ;Cudles fueron los incentivos principales (econdmicos, sociales, politicos u otros) a la
formacidn de la Alianza?

116 No se aplicé como cuestionario formal, solamente se utilizé como guia para las entrevistas.
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2.3 ;Coémo se dio la participacion de la sociedad civil y del sector privado en el proceso de
formacion/propuesta de la Alianza?

2.4  ;Cudles fueron los incentivos a la participacion de la sociedad civil y del sector priva-
do en la formacion de la Alianza?

2.5  (Qué rol tuvieron los distintos niveles de gobierno (local, estatal/regional y nacional)
en el proceso de formacion de la Alianza?

Con respecto a la estructura propuesta para la Alianza, se solicita considerar los siguientes

cuestionamientos:

2.6 ;Cudl es el formato institucional de la Alianza y por qué de su eleccién?

2.7  (El formato institucional se empalma en una estructura organizacional formal?

2.8  ;Cudles fueron las opciones de estructuras organizacionales alternativas y por qué no
fueron adoptadas?

2.9  ;La Alianza tiene una estructura ejecutiva propuesta o ya en marcha? En caso positivo,
;cudl?

2.10 ;La Alianza posee estructura juridica que le permita realizar contratos, manejar recur-
sos e implementar proyectos?

En caso positivo: ;Como es la estructura juridica?

Con respecto a la funcionalidad de la Alianza, se solicita considerar los siguientes cuestiona-

mientos:

2.11 ;Hay mecanismos formales de divisién de responsabilidades entre los miembros de la
Alianza con respecto a la gestion, implementacion y evaluacion de las acciones progra-
madas?

2.12  ;Cudles son los mecanismos que establecen las responsabilidades de las distintas es-

tructuras de la Alianza (administrativa y ejecutiva)?

Con respecto a los mecanismos de coordinacién vertical y horizontal, se solicita considerar
los siguientes cuestionamientos:

2.13

2.14

(Cudles son los mecanismos formales de la Alianza para la coordinacion vertical y ho-
rizontal entre proyectos, programas y acciones entre los distintos actores del territorio?
(Hay mecanismos formales para la divisién de responsabilidades con respecto a la im-
plementacion y gestion de los proyectos y programas que exijan actuacion conjunta de
varios actores?

Con respecto a los mecanismos de representacion, se solicita considerar los siguientes cues-

tionamientos:

2.15

2.16

(Qué sectores y actores estdn representados en el “Maximo Organismo Directivo”

(Por ejemplo: Asamblea Regional, Consejo Regional, etc.) de la Alianza?

(Cémo se divide el peso de la representacion del sector publico, privado y sociedad
civil?

Considerar si la representacion es equilibrada ente los tres sectores.

2.17

(Cémo se divide el peso de la representacidn entre mujeres y hombres?
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2.18

(Cudles son los mecanismos de eleccidn/seleccion de los miembros de la Alianza?

Para el caso de eleccion: Especificar como se realiza y quienes votan

2.19

(Existen mandatos formales de los miembros de la Alianza dado por sus organiza-
ciones?

En caso positivo, especificar por cuanto tiempo es el periodo del mandato para los represen-

tantes de:

2.20

2.19.1 Sector publico

2.19.2 Sector privado

2.19.3 Sociedad civil

(Hay mecanismos formales de reporte de las decisiones de la Alianza por parte de los
representantes de las organizaciones participantes?

En caso positivo:

3. Descripcion del proceso de formulacién de la Estrategia de Desarrollo Regional y andlisis de
su contenido, integralidad, sinergia y articulacién con los demds planes y estrategias regiona-
les y nacionales.

Con respecto a la formulacién de la Estrategia de Desarrollo Regional

3.1

3.2

33

34

35

3.6

3.7

3.8

3.9

(Como fue el proceso de elaboracion de la Estrategia de Desarrollo Regional?
(Cudl(es) actor(es) lideraron la elaboracion de la Estrategia?

(Cudl fue el rol de los actores publicos, privados y de la sociedad civil en la elabora-
cion de la Estrategia?

Disefiador de Estrategias (DE); Impulsor de Estrategias (I); Participante en la Alianza
P)

Con respecto al andlisis del contenido de la Alianza, considerar los siguientes aspectos:
Articulacion con las estrategias de otros niveles territoriales (local, regional, estatal y
nacional).

La Estrategia de la Alianza estd articulada con las estrategias de:

(Qué tipo (entre qué actores) y nivel (politico, administrativo, ejecutivo) de coordi-
nacion (horizontal y/o vertical) se requiere para lograr los objetivos propuestos en la
Estrategia?

Para el logro de los objetivos regionales deben participar los siguientes actores:

(En cada caso especificar cudl es su rol en el logro de los objetivos)

(Cudles son los proyectos y programas propuestos en la Estrategia que exigen actua-
cién conjunta de mds de un actor o sector?

Especificar proyectos y/o programas regionales en esta situacion:

Vision de largo plazo de la Estrategia.

({Cudles son los principales elementos de la vision Regional de largo plazo para el sec-
tor del entrevistado?

Reconciliacion de las dimensiones territorial y sectorial.

(De que manera se tomaron en cuenta las condiciones del Territorio para establecer la
Estrategia Sectorial (para el caso del entrevistado) en la regiéon?

Vinculacion entre lo urbano y lo rural.

(Que relacion tienen entre si el sector urbano y el sector rural en la Region? y

(Cémo influye esta relacion en la Estrategia Regional?
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3.10

3.11

3.12

Integracion del territorio a mercados dindmicos.

(Cémo se plantea en la Estrategia Regional la incorporacién de los productos de la Re-
gién a nuevos mercados?

Incorporacidn de los sectores mds marginados.

(Cémo se propone en la Estrategia Regional la incorporacion de los sectores margina-
dos?

Sostenibilidad de las iniciativas propuestas.

(Cdémo se incorpora Sostenibilidad de los proyectos propuestos en la Estrategia Re-
gional?

Andlisis del impacto (o de su potencial) de la operacion de la Alianza en la gobernanza local y

regional.

4.1  ;Cudles son (o podrian ser) los impactos de la Alianza en la coordinacién horizontal y
vertical entre la labor de las distintas agencias ptiblicas que actdan en el territorio?

4.2 ;Qué impactos se pueden (o se podrian) sentir en la articulacién entre el sector publi-
co, el sector privado y la sociedad civil fruto del funcionamiento de la Alianza?

4.3  Senalar los cambios (reales o posibles) en la institucionalidad local como resultado de
la formacidn y/o operacién de la Alianza (surgimiento y/o alteracion en la estructura de
consejos municipales o regionales, de estructuras para el manejo de recursos comuna-
les, etc.).

4.4  Senalar los cambios (reales o posibles) en los programas gubernamentales (formula-

cidén, implementacién o evaluacién) como resultado de la operacién de la Alianza.

Recomendaciones para mejorar los procesos de gestidon, implementacion y evaluacién de la
Alianza asi como de la implementacion de la Estrategia de Desarrollo Regional.

5.1

5.2
53

54

(Qué arreglos o cambios institucionales, juridicos o politicos fueron, son o serdn ne-
cesarios para lograr la coordinacion horizontal y vertical entre los distintos actores,
programas y politicas incidentes sobre el territorio?

Sefialar los mecanismos innovadores de coordinacién horizontal y vertical.

Senalar los sistemas de incentivos a la participacion del sector privado y de sectores
marginados en esto proceso.

(Cémo garantizar la continuidad de la Alianza ante los cambios de las administracio-
nes publicas municipales, estatales o federales?
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ANEXO 5
LISTA DE INTEGRANTES DE LAS MESAS DE TRABAJO PARA LA PREPARACION DEL
PLAN REGIONAL (fuente: COPLADE)

Mesa: Mejoramiento y Optimizacion del Nivel Educativo
Consejos creados por ordenamiento legal:

Comité Municipal de Educacién de los Municipios de Atemajac, Atoyac, Amacueca, Techaluta, Za-
potitldn de Vadillo, Tolimdn, Tonila y San Gabriel.

Consejo Municipal para el Fomento de la Cultura de los Municipios de Atoyac, Zapotiltic, Zapotitldn
de Vadillo, Tapalpa y Tuxpan.

Instituto Educativo del Bosque Tapalpa A.C. del Municipio de Amacueca.

Consejo Municipal para la Cultura y las Artes A.C. del Municipio de Ciudad Guzmdn.

Organismos de la Sociedad Civil:

Grupo Cultural Arquitrabe de Zapotldn del Municipio de Ciudad Guzmadn.

Jalsur Grupo Impulsor A.C. (Crecimiento Sociocultural) del Municipio de Ciudad Guzmdn.
Taller Libre de Arte Altamira del Municipio de Ciudad Guzmadn.

Proyecto Zapotldn A.C. (Inglés, Intercambios Culturales) del Municipio de Ciudad Guzmdn.
Unién de Compositores e intérpretes de la Miusica Mexicana A.C. del Municipio de Ciudad Guzmadn.
Centro de Bachillerato Técnico Agrario A.C. del Municipio de Sayula.

Centro Universitario del Sur (Universidad de Guadalajara)

Instituto Tecnoldgico de Cd. Guzman.

Colegio Sierra de Tapalpa A.C. del Municipio de Tapalpa.

Patronato de Arte y Cultura Juvenil del Municipio de Tapalpa.

Ballet Folklérico de Tonila del Municipio de Tonila.

Patronato Pro-Preparatoria de Tonila, Jal., A.C. del Municipio de Tonila.

Mesa: Mejoramiento de la Capacidad Productiva Regional Consejos creados por ordenamiento
legal:

Consejo de Desarrollo Rural Sustentable de los Municipios de Atemajac, Amacueca, Gémez Farfas,
Zapotiltic, Tapalpa, Teocuitatldn de Corona y Tonila.

Consejo de Cadenas Productivas del municipio de Techaluta de Montenegro.

Consejo de Desarrollo Agropecuario del municipio de Atoyac, Tonila y Tolimdn.

Organismos de la Sociedad Civil:

Asociacion Ganadera de Amacueca A.C. del Municipio de Amacueca.

Grupo de Apoyo al Desarrollo Integral de Amacueca, A.C. del Municipio de Amacueca.

Sociedad de Productores Rurales R.L. del Municipio de Atoyac.

Asociacién Ganadera de Atoyac A.C. del Municipio de Atoyac.

Colegio Médico de Veterinarios Zootecnistas del Sur de Jalisco del Municipio de Ciudad Guzman.
Finca Fomento y Desarrollo del Sur de Jalisco A.C. del Municipio de Ciudad Guzman.

Finca Impulso Agropecuario del Llano A.C. del Municipio de San Gabriel.

Desarrollo Rural de Sayula A.C. del Municipio de Sayula.

Fomento y Desarrollo de Sayula A.C. del Municipio de Sayula.

Asociacién Ganadera de Techaluta A.C. del Municipio de Techaluta de Montenegro.
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Cooperativa de Pitayeros S.C. del Municipio de Techaluta de Montenegro.

Dulces y Tamalitos de Tamarindo Dofia Sofia, S.P.R. DE R.L. del Municipio de Tolimdn.

Asociacion de Equipaleros de Zacoalco del Municipio de Zacoalco de Torres.

Asociacion Ganadera Local de Zapotiltic (A.G.L.) del Municipio de Zapotiltic.

Fundacién Produce A.C. del Municipio de Zapotiltic.

Sociedad Cooperativa de Produccién Pesquera, Pescadores de Gémez Farfas, S.C. DE R.L. del Mu-
nicipio de Gémez Farfas.

Grupo Techalotl (Asesoria al Desarrollo Integral) del Municipio de Techaluta de Montenegro.

Fondo de Aseguramiento Agropecuario, A.C. del Municipio de Tuxpan.

Mesa: Impulso a la Competitividad Regional Consejos creados por ordenamiento legal:

Consejo de Desarrollo Rural Sustentable de los Municipios de Atemajac, Amacueca, Gémez Farfas,
Zapotiltic, Tapalpa, Teocuitatldn de Corona y Tonila.

Consejo de Seguridad Publica de los Municipios de Atemajac, Teocuitatldn de Corona y Tolimdn.
Consejo de Desarrollo Agropecuario de los Municipios de Atoyac, Tonila y Tolimén.

Consejo de Promocién Econémica del Municipio de Atoyac.

Organismos de la Sociedad Civil:

Asociaciéon Ganadera de Amacueca A.C. Del Municipio de Amacueca.

Grupo de Apoyo al Desarrollo Integral de Amacueca A.C. del Municipio de Amacueca.

Sociedad de Productores Rurales R.L. del Municipio de Amacueca.

Asociacién Ganadera de Atoyac A.C. del Municipio de Atoyac.

Cdmara de Comercio de Atoyac del Municipio de Atoyac.

Cdmara Nacional de Comercio de Ciudad Guzman del Municipio de Ciudad Guzman.

Colegio de Arquitectos del Sur del Estado de Jalisco A.C. del Municipio de Ciudad Guzman.
Colegio de Ingenieros Civiles A.C. Del Municipio de Ciudad Guzmadn.

Colegio de Ingenieros Mecdnicos Electricistas Zona Sur de Jalisco A.C. del Municipio de Ciudad
Guzmadn.

Colegio Médico de Veterinarios Zootecnistas del Sur de Jalisco del Municipio de Ciudad Guzman.
Finca Fomento y Desarrollo del Sur de Jalisco A.C. del Municipio de Ciudad Guzman.

Finca Impulso Agropecuario del Llano A.C. del Municipio de San Gabriel.

Cdmara Empresarial de Comercio Servitur- Sayula A.C. del Municipio de Sayula.

Desarrollo Rural de Sayula A.C. del Municipio de Sayula.

Fomento y Desarrollo de Sayula A.C. del Municipio de Sayula.

Asociacién Ganadera de Techaluta A.C. del Municipio de Techaluta de Montenegro.

Cooperativa de Pitayeros S.C. del Municipio de Techaluta de Montenegro.

Asociacion de Equipaleros de Zacoalco del Municipio de Zacoalco de Torres.

Asociacién Ganadera Local de Zapotiltic del Municipio de Zapotiltic.

Fundacién Produce A.C. del Municipio de Zapotiltic.

Plataforma de Profesionistas y Técnicos A.C. del Municipio de Ciudad Guzmadn.

Sociedad Cooperativa de Produccién Pesquera, Pescadores de Gémez Farfas, S.C. DE R.L. del Mu-
nicipio de Gémez Farfas.

Grupo Techalotl (Asesoria al Desarrollo Integral) del Municipio de Techaluta de Montenegro.
Fondo de Aseguramiento Agropecuario A.C. del Municipio de Tuxpan.
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Mesa: Conservacion y aprovechamiento de los Recursos Naturales Consejos creados por ordena-
miento legal:

Consejo de Desarrollo Rural Sustentable de los Municipios de Atemajac, Amacueca, Gémez Farfas,
Zapotiltic, Tapalpa, Teocuitatldn de Corona y Tonila.

Consejo de Regulacion de Predios del Municipio de Atemajac.

Consejo de Regularizacidn de Fraccionamientos irregulares en el Municipio de Techaluta.

Organismos de la Sociedad Civil:

Sociedad Ecoldgica De Rescate A.C. del Municipio de Tapalpa.
Grupo Ambiental Zapotldn del Municipio de Ciudad Guzman.

Mesa: Consolidacion de la Infraestructura de Servicios Consejos creados por ordenamiento legal:

Consejo Municipal para la Salud de los Municipios de Atemajac, Atoyac, Amacueca, Gomez Farfas,
Techaluta, Zapotiltic, Zapotitldn de Vadillo, Tapalpa, Teocuitatldn de Corona, Tolimdn, Tonila, Tux-
pan y San Gabriel.

Consejo de Colaboracién Municipal en Atoyac y Zapotitldn de Vadillo.

Consejo Municipal de la Familia en el Municipio de Amacueca.

Consejo Catastral del Municipio de Techaluta de Montenegro.

Consejo de Regularizacién de Fraccionamientos Irregulares del Municipio de Techaluta de Montenegro.
Consejo de Desarrollo Social del Municipio de Tonila.

Consejo de Regularizacidn de Predios del Municipio de Atemajac.

Organismos de la sociedad civil:

Club de Leones de Ciudad Guzman del Municipio de Ciudad Guzmdn.

Club de Leones de Zapotldn del Municipio de Ciudad Guzman.

Club Rotario de Ciudad Guzmdn A.C. del Municipio de Ciudad Guzman.

Unién de Colonias Populares Ing. Francisco Javier Cardenas Ochoa A.C. del Municipio de Tuxpan.
Unién de Comunidades Indigenas Ndhuatl de Tuxpan A.C. del Municipio de Tuxpan.

Club de Leones Zacoalco de Torres del Municipio del Zacoalco de Torres.

Asociacion de Comerciantes y Prestadores de Servicio de Zapotiltic, A.C. (AC.P.S.A.C.).

Club de Leones de Zapotiltic, A.C. del Municipio de Zapotiltic.

Mujeres Unidad de Sayula, A.C. del Municipio de Sayula.

Grupo Unido por una Vivienda Digna A.C. del Municipio de Gémez Farfas.

Vivienda Solidaria Tolimdn A.C. del Municipio de Tolimdn.

Unién de Colonos Libres de Tuxpan A.C. del Municipio de Tuxpan.

Poder Ciudadano Zapotiltic del Municipio de Zapotiltic.

Pro Vivienda Popular del Municipio de Ciudad Guzman.

Unién de Colonias Populares Ing. Francisco Javier Cardenas Ochoa A. C. Del Municipio de Tuxpan.
Unién de Comunidades Indigenas Ndhuatl de Tuxpan A.C. del Municipio de Tuxpan.

Cooperativa de Vivienda A.C. del Municipio de Techaluta de Montenegro.

Mesa: Atencion de la Migracion Consejos creados por ordenamiento legal:

Consejos Municipales de Desarrollo Rural Sustentable
Consejos Municipales de Promocion Econémica
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Coordinador de los Comités de Planeacion Municipal.
Consejo Regional de Seguridad Piblica
Consejo de Seguridad Publica de los Municipios de Atemajac, Teocuitatldin de Corona y Tolimdn.

Organismos de la sociedad civil:

Asociacion Ganadera de Amacueca A.C. del Municipio de Amacueca.

Grupo de Apoyo al Desarrollo Integral de Amacueca A.C. del Municipio de Amacueca.
Sociedad de Productores Rurales R.L. del Municipio de Amacueca.

Asociacion Ganadera de Atoyac, A.C. del Municipio de Atoyac.

Cdmara de Comercio Atoyac del Municipio de Atoyac.

Cdmara Nacional del Comercio de Ciudad Guzmdn del Municipio de Ciudad Guzman.
Finca Fomento y Desarrollo del Sur de Jalisco, A.C. del Municipio de Ciudad Guzman.
Finca Impulso Agropecuario del Llano A.C. del Municipio de San Gabriel.

Cdmara Empresarial de Comercio SERVITUR-Sayula A.C. del Municipio de Sayula.
Desarrollo Rural de Sayula, A.C. del Municipio de Sayula.

Fomento y Desarrollo de Sayula, A.C. del Municipio de Sayula.

Asociacion Ganadera de Techaluta, A.C. del Municipio de Techaluta de Montenegro.
Cooperativa de Pitayeros S.C. del Municipio de Techaluta de Montenegro.

Asociacién de Equipaleros de Zacoalco del Municipio de Zacoalco de Torres.
Asociacion Ganadera Local de Zapotiltic (A.G.L.) del Municipio de Zapotiltic.
Plataforma de Profesionistas y Técnicos A.C. del Municipio de Ciudad Guzman.
Fundacién PRODUCE A.C. del Municipio de Zapotiltic.

Consejo de Cadenas Productivas (Techaluta), del Municipio de Techaluta de Montenegro.
Consejo de Promocién Econémica (Atoyac), del Municipio de Atoyac.

Consejo de Desarrollo Rural Sustentable de los Municipios de Atemajac, Amacueca, Gémez Farfas,
Zapotiltic, Tapalpa, Teocuitatldn de Corona y Tonila.
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ANEXO 6

POBLACION MUNICIPAL POR RANGOS DE EDAD EN LA REGION SUR

Grupo de edad
Municipio Total 0-14afos | 15-64afos | 65y mas afos No
especificado

Entidad 6752113 2060 172 4100 568 383 947 207 426
Acatic 18 551 6 567 10718 1161 105
Acatlan de Juérez 22 540 8474 12714 1191 161
Ahualulco de Mercado 21 465 6 557 12 382 1737 789
Amacueca 5065 1565 2998 500 2
Amatitan 13435 4787 7810 791 47
Ameca 54 161 16 009 32 665 4655 832
San Juanito de Escobedo 8379 2789 4788 762 40
Arandas 80 193 27 612 46 898 4437 1246
El Arenal 15 064 5112 8 868 858 226
Atemajac de Brizuela 6 236 2 367 3382 434 53
Atengo 4918 1454 2833 606 25
Atenguillo 4107 1131 2397 563 16
Atotonilco el Alto 52 204 17 166 31 096 3512 430
Atoyac 7870 2 386 4549 885 50
Autlan de Navarro 53 269 15 406 32 627 4002 1234
Ayotlan 35 150 12170 20 458 2323 199
Ayutla 12 221 3837 6 987 1308 89
La Barca 59 990 18 860 35960 4393 777
Bolafios 5019 2152 2 577 278 12
Cabo Corrientes 9034 3046 5172 804 12
Casimiro Castillo 18913 5993 11338 1423 159
Cihuatlan 30 241 9936 18157 1686 462
Zapotlan El Grande 96 050 27 015 60 907 5875 2253
Cocula 25119 7520 15 051 2434 114
Colotlan 16 404 5194 9478 1464 268
Concepcion de Buenos Aires 5221 1621 3062 506 32
Cuautitlan de Garcia Barragan 16 408 6077 9 009 1248 74
Cuautla 2024 602 1144 277 1
Cuquio 16 236 5 381 9433 1345 77
Chapala 43 345 12 905 25082 3691 1667
Chimaltitan 3382 1238 1770 359 15
Chiquilistlan 5098 1937 2684 425 52
Degollado 19173 6334 11 040 1463 336
Ejutla 1888 494 1119 274 1




234 Desarrollo Territorial Rural

Encarnacién de Diaz 47 397 15 582 27 441 3037 1337
Etzatlan 17 564 5584 9 965 1402 613
El Grullo 21825 6 353 13243 1798 431
Guachinango 4138 1219 2318 573 28
Guadalajara 1600 940 413 968 1020 357 108 433 58 182
Hostotipaquillo 8 228 2919 4 557 736 16
Huejucar 5236 1422 2975 762 77
Huejuquilla el Alto 7926 2627 4285 886 128
La Huerta 20 161 6 603 11570 1526 462
Ixtlahuacan de los Membrillos 23420 7 860 13954 1381 225
Ixtlahuacan del Rio 18 157 5926 10726 1434 71
Jalostotitlan 28 462 9944 16 084 1918 516
Jamay 21223 7 003 12 603 1404 213
Jesus Maria 17 884 6 381 10013 1431 59
Jilotlan de los Dolores 8579 2972 4925 636 46
Jocotepec 37 972 12 829 21517 2 649 977
Juanacatlan 11902 3972 7140 735 55
Juchitlan 5282 1563 3030 644 45
Lagos de Moreno 140 001 48 201 82 030 7157 2613
El Limén 5410 1348 3166 841 55
Magdalena 18 924 6570 10 790 1308 256
Santa Maria del Oro 2653 912 1474 262 5
La Manzanilla de la Paz 3623 1076 2162 380 5
Mascota 13136 3966 7 430 1515 225
Mazamitla 11 671 3685 7027 869 90
Mexticacan 6 084 1732 3609 707 36
Mezquitic 15674 6768 7 629 921 356
Mixtlan 3279 991 1866 403 19
Ocotlan 89 340 28192 55159 4840 1149
Ojuelos de Jalisco 28 081 10913 15233 1696 239
Pihuamo 11 681 3455 6 958 1246 22
Poncitlan 43 817 16 282 24 481 2543 511
Puerto Vallarta 220 368 67 302 136 891 7132 9043
Villa Purificacion 10975 3779 5988 1163 45
Quitupan 8491 2450 4852 1007 182
El Salto 111 436 40 280 65 160 3445 2 551
San Cristébal de la Barranca 3207 1122 1823 242 20
San Diego de Alejandria 6181 2149 3521 492 19
San Juan de los Lagos 57 104 19 284 34 086 2993 741
San Julian 12974 4072 7 955 908 39
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San Marcos 3533 1158 2009 322 44
San Martin de Bolafios 3205 1077 1768 334 26
San Martin Hidalgo 24127 6877 14 493 2607 150
San Miguel el Alto 26 971 8984 15921 1737 329
Gomez Farias 12720 3881 7774 917 148
San Sebastian del Oeste 5626 1836 3163 606 21
Santa Maria de los Angeles 3687 1102 1969 570 46
Sayula 34 755 10219 20101 2242 2193
Tala 56 291 18203 33 349 3632 1107
Talpa de Allende 13612 4646 7 667 1179 120
Tamazula de Gordiano 35987 10 207 21752 3343 685
Tapalpa 16 057 5960 9191 869 37
Tecalitlan 16 042 5080 9275 1410 277
Tecolotlan 14984 4538 8750 1621 75
Techaluta de Montenegro 3044 911 1780 340 13
Tenamaxtlan 7047 2143 4037 852 15
Teocaltiche 36 976 12 301 21593 2960 122
Teocuitatlan de Corona 10 226 2837 6 030 1283 76
Tepatitlan de Morelos 126 625 42 238 75 520 7210 1657
Tequila 38 534 14171 21863 2068 432
Teuchitlan 7743 2326 4587 741 89
Tizapéan el Alto 19076 6292 11019 1631 134
Tlajomulco de Zuiiga 220 630 75 069 119131 6 602 19 828
Tlaguepaque 563 006 186 407 341 186 19534 15879
Toliman 8756 2974 4993 774 15
Tomatlan 31798 11179 18 352 2121 146
Tonala 408 729 136 976 244 470 11345 15938
Tonaya 5557 1435 3402 673 47
Tonila 7179 2145 4342 666 26
Totatiche 4217 1149 2345 704 19
Tototlan 19710 6511 11621 1487 91
Tuxcacuesco 3770 1054 2252 452 12
Tuxcueca 5765 1862 3254 592 57
Tuxpan 32 462 9915 19743 2418 386
Unién de San Antonio 15484 5390 8 811 1201 82
Unioén de Tula 13133 3 866 7731 1496 40
Valle de Guadalupe 6 052 1885 3 666 491 10
Valle de Juarez 5218 1512 3138 560 8
San Gabriel 13378 4005 8030 1304 39
Villa Corona 15196 4 555 9143 1449 49
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Villa Guerrero 5182 1610 2776 737 59
Villa Hidalgo 17 291 6 031 9622 984 654
Cafadas de Obregoén 3978 1042 2238 516 182
Yahualica de Gonzélez Gallo 22920 6 442 13 322 2 465 691
Zacoalco de Torres 25529 7903 14 983 2517 126
Zapopan 1155790 336 532 723 250 45973 50 035
Zapotiltic 27 290 8117 16 587 2131 455
Zapotitlan de Vadillo 6 345 2249 3416 674 6
Zapotlan del Rey 16 274 5511 9 522 1202 39
Zapotlanejo 55 827 18 909 32 485 3280 1153

NOTA: Cifras al 17 de octubre.
FUENTE: INEGI. Conteo de Poblacién y Vivienda, 2005.




REGION CANON DE JUCHIPILA,
ZACATECAS, MEXICO!?

ANTECEDENTES

El Plan de Desarrollo Regional del Caién de Juchipila, en el Estado de Zacatecas, México,
surge en el aflo 2005 como consecuencia de un acuerdo firmado entre el gobierno de Zacatecas, a tra-
vés de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario (SEDAGRO), y la FAO-RLC. Segun este acuerdo,
quedé a cargo del Centro Regional Universitario Centro Norte (CRUCEN), de la Universidad Aut6-
noma de Chapingo, tanto el diagndstico como la preparacion de las estrategias de desarrollo.

Siguiendo la politica del gobierno del Estado de Zacatecas de promover la participacidn “des-
de la base hacia arriba”, el CRUCEN impulsé la intervencion de los habitantes de la region en las
diversas fases de preparacion de dicho plan.

En este documento se realiza un andlisis del reporte de los avances emitido por la SEDA-
GRO hacia finales de 2005 y se presentan sugerencias para complementarlo, teniendo en cuenta los
cambios que tuvieron lugar hasta septiembre de 2006. Ademds, se ofrecen distintas recomendacio-
nes que podrian ser utilizadas por la region del Cafién de Juchipila o por otras regiones con simila-
res objetivos.

117 Este capitulo fue desarrollado por Rodrigo Diez de Sollano. Consultor del componente Desarrollo Territorial Rural del Pro-
yecto de cooperacion técnica entre la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe y la Divisién de Desarrollo
Rural del Departamento de Desarrollo Sostenible del Banco Interamericano de Desarrollo.
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RESUMEN EJECUTIVO

La region del Cafion de Juchipila, ubicada en el Estado de Zacatecas, tiene una larga historia
que se inicia en los tiempos prehispdnicos, continda durante la colonia espafiola y sigue hasta nues-
tros dias. En los distintos periodos, la region conté con caracteristicas propias tanto en su topografia
como en la hidrologfa, clima, costumbres, tradiciones, asi como en las actividades productivas y
relaciones econdmico-sociales, todo lo cual responde, al menos en parte, a cierto aislamiento que la
region tiene con sus vecinas.

Estas condiciones particulares hicieron que el gobierno del Estado de Zacatecas, a través de la
Secretarfa de Desarrollo Agropecuario (SEDAGRO), seleccionara esa region para establecer un conve-
nio con la FAO-RLC para realizar una experiencia de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial y Re-
gional. La experiencia se inicid a principios de 2005 y conté con la participacién del Centro Regional
Universitario Centro Norte (CRUCEN), de la Universidad Auténoma de Chapingo, que realizé el diag-
ndstico de la region mediante reuniones de trabajo con los habitantes de los diferentes municipios.

Posteriormente, el propio CRUCEN, con la contribucion de la sociedad civil, preparé el docu-
mento del Plan de Desarrollo de la Region en el que se inclufa la problemadtica, potencialidades, ejes
de desarrollo, estrategias, proyectos y estructura para la operacién y las distintas formas de evalua-
cion de los avances que se fueran produciendo. El documento se presentd a las organizaciones de la
sociedad civil de la regién y al Gobierno del Estado para su evaluacidn, revision y aprobacion final.

Con el objetivo de transferir los resultados a otras regiones de América Latina, la FAO-RLC
busca sistematizar las experiencias de estas caracteristicas y la metodologia utilizada para llevarlas a la
prdctica. En el presente trabajo se realiza un andlisis del Plan de Desarrollo Regional, de los avances y de
las lecciones aprendidas hasta la fecha durante el proceso, partiendo de los criterios que se utilizaron para
seleccionar este territorio y tomando en cuenta quiénes fueron los actores sociales involucrados en la for-
macién de alianzas, cudles fueron sus intereses y qué los incentivé a actuar. También se analizan los no-
actores, es decir, aquellas personas y organizaciones que por alguna razén no se involucraron en el desa-
rrollo de la regién del Cafion de Juchipila, para descubrir sus motivaciones y cudles serfan sus incentivos.

Maids adelante, se revisan los mecanismos de representacidn social en la Alianza Regional y,
aun cuando todavia no entran en funciones, se examinan la estructura operacional propuesta y las
formas de coordinacion horizontal y vertical previstas. Ademds, se estudia la Estrategia de Desarro-
llo y sus articulaciones con la realidad regional y las redes de actores involucrados. Se analizan los
indicadores propuestos para la evaluacion del impacto de la Estrategia en el desarrollo de esta zona y
los desafios derivados de su utilizacién. Finalmente, se llega a conclusiones y recomendaciones apli-
cables no solo en la region del Cafion de Juchipila, sino también en otras regiones.

Para ello, ademads del andlisis del Plan de Desarrollo, el método de trabajo incluye entrevistas
a individuos, a grupos focales y a informantes clave, junto con la observacién participante y consul-
tas a diversas fuentes secundarias.

1. CONTEXTO DEL ESTUDIO DE CASO: REGION CANON DE JUCHIPILA, ZACA-
TECAS, MEXICO
1.1. Elementos de contexto del estudio de caso

En la planificacidn para el desarrollo del estado de Zacatecas intervienen varias dependencias
del gobierno''8, en especial la Secretarfa de Planeacién y Desarrollo Regional (SEPLADER), de la

118 Para mayor informacion acerca de la estructura del gobierno del estado de Zacatecas, ver la seccion “Gobierno” de www.
zacatecas.gob.mx, que incluye las funciones, programas, organigrama y servicios de cada dependencia estatal.
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que depende el Comité de Planeacidn para el Desarrollo del Estado de Zacatecas (COPLADEZ). EL
COPLADEZ, a su vez, incluye los Comités de Planeacion para el Desarrollo Regional (COPLA-
DER) de cada una de las diez regiones del estado y los Comités de Planeacion para el Desarrollo
Municipal (COPLADEMUN). También realizan tareas de planificacion en sus campos de accion
especificos otras secretarias del gobierno estatal, tales como la Secretaria de Desarrollo Agropecuario
(SEDAGRO). Ademds, intervienen las Secretarfas del gobierno federal que tienen presencia en las
diversas regiones del estado, entre las que se destaca la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desa-
rrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA), que realiza labores de planificacién y tiene organis-
mos locales y regionales (los Distritos y los Consejos de Desarrollo Rural Regional) para poner en
préctica los planes y estrategias de desarrollo!!®.

Teniendo en cuenta lo mencionado anteriormente, el gobierno del estado asigné a la SEDA-
GRO para establecer un convenio con la FAO-RLC con el fin de realizar una experiencia de Desarro-
llo Rural con Enfoque Territorial y Regional. Con la participacién del Centro Regional Universitario
Centro-Norte (CRUCEN), SEDAGRO inici6 las tareas a principios de 2005. El primer paso fue
realizar el diagndstico de la regién mediante reuniones de trabajo con habitantes de sus diferentes
municipios y “partiendo de la base hacia arriba”, tal como lo plantea el Plan Estatal de Desarrollo!'20.
Debido al cardcter interdisciplinario e integral del “enfoque territorial y regional”, fue necesario que
el diagndstico y las estrategias de desarrollo resultantes rebasaran el dmbito meramente rural y abar-
caran otros campos de accion, tales como el turismo, el desarrollo econdmico y social, la educacidn,
etc.

1.2. Caracteristicas generales del territorio: econémicas, sociales, ambientales, culturales y
politico-institucionales

“Zacatecas es un estado ubicado en el centro de México, caracterizado por una economia con
predominio del sector primario y con fuertes flujos migratorios... [La region del Caiion de Juchipi-
la] cuenta con una superficie de 4.332 km_, distribuidos en los 10 municipios siguientes: Tabasco,
Huanusco, Jalpa, Apozol, Juchipila, Moyahua de Estrada, Mezquital del Oro, Nochistlan de Mejia y
Apulco, asi como los ejidos de Tayahua y San Miguel del municipio de Villanueva'?'. Al sur colinda
con el estado de Jalisco, al oriente con los estados de Aguascalientes y Jalisco'?. ..

...En términos politicos, Zacatecas realizo elecciones generales en julio de 2004, siendo en
septiembre del mismo afio que tomaron posesion los nuevos alcaldes municipales'?3. En la region
hay pluralidad de partidos politicos en el gobierno, dos municipios son administrados por el PAN,
dos por el PRI, cinco por el PRD y uno es gobernado por una alianza de partidos entre el PRI, el PT
y el PVE'24,

... Tiene un clima cdlido con precipitaciones entre los 600 y 800 mm anuales, la existencia
de aguas termales, con una vegetacion de selva baja y en las partes altas se ubican bosques de
pino-encino.

...Las actividades economicas que predominan son la agricultura y la ganaderia, que apor-
tan principalmente guayaba, hortalizas y ganado de carne. De hecho esta region hace que Zacatecas
sea el tercer productor nacional de guayaba, después de Michoacdn y Aguascalientes.

119 Para mayor informacién acerca de los consejos y comités regionales y municipales, ver la seccion 4.

120 para consultar el texto completo del Plan Estatal de Desarrollo, ver www.zacatecas.gob.mx.

121 | a poblacién total de la region en 2005 era de 126.286 habitantes. Para obtener datos por municipio, ver Anexo 4.

122 pPara mayor informacion acerca de las caracteristicas y diagnostico del territorio, ver el Plan de Desarrollo Cafién de Juchipi-
la, Zacatecas, SEDAGRO, 2005, www.rlc.fao.org, y también el “Sistema Municipal de Base de Datos” en www.inegi.gob.mx.

123 | os presidentes municipales son electos cada tres afios y no pueden reelegirse en el periodo inmediato, sino hasta tres afios
después de dejar el cargo. El gobernador es electo por seis afios y no puede reelegirse.

124 para mayor informacion acerca de los resultados electorales en la region, consultar la pagina del Instituto Federal Electoral
(www.ife.org.mx/portal/site/ife) y del Instituto Electoral del Estado de Zacatecas (www.ieez.org.mx).
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...El Carion de Juchipila comprende un angosto valle intermontano alargado de norte a sur,
limitado al oriente por la Sierra Fria y la Sierra de Nochistldn y al occidente por la Sierra de Moro-
nes. Estas caracteristicas orogrdficas determinan que en la region se registren variaciones altimétri-
cas muy marcadas que van desde menos de 1.100 msnm en la parte sur del valle, hasta poco mds de
2.600 msnm en las sierras de Morones y Nochistldn.

...La region es atravesada por el rio Juchipila que, junto con sus miltiples afluentes, hacen
que esta region tenga un buen nimero de pequerias presas y grandes obras de captacion como las
presas Julidn Adame, El Chique, Moralefios y Achoquen'?>.

...Los manantiales y los embalses de agua ofrecen la oportunidad de desarrollar la acuicul-
tura, una actividad que genera empleo a las familias rurales y que se liga con el turismo rural me-
diante la venta de comidas tipicas y la prdctica de la pesca y de deportes acudticos.

...La ubicacion del Carion de Juchipila le permite tener acceso a mercados importantes como
la ciudad de Guadalajara y Aguascalientes por lo que, al dar valor agregado a sus productos, existe
la posibilidad de satisfacer la demanda de alimentos y servicios que tienen las zonas urbanas cerca-
nas a la region.

La historia del Carion de Juchipila se remonta a varios siglos antes de la conquista por los
espaiioles, siendo los Caxcanes los primeros pobladores. Posteriormente, durante la conquista, se
registran hechos importantes, por ejemplo:

Una de las grandes batallas de las que se tiene memoria es la guerra del Mixton, accion béli-
ca que se presento en el aiio 1541. Refiere la historia que el indomable Tenamaxtle fue hecho prisio-
nero por las tropas de Cristobal de Ofiate, y que con la intencion de que se rindieran los indios de la
Region se les permitio a los Caxcanes que platicaran con su jefe de guerra. Ellos, por el contrario,
pelearon historicamente hasta liberar a su lider. Sin embargo, la superioridad del ejército espariol
logrd finalmente derrotar a los Caxcanes. Cuentan los historiadores que muchos de los indios prefi-
rieron arrojarse al abismo antes que ser capturados por los europeos. Al fin, con la fusion de las dos
culturas, nacen los pueblos que conforman esta Region del Sur de Zacatecas'?0.

“...Definida la batalla del Mixton a favor de los esparioles en diciembre de 1541, ante la re-
pugnante orden de Mendoza de matar a todos los indios sobrevivientes que hubieran quedado escon-
didos en los arroyos, los frailes franciscanos Antonio de Segovia y Miguel de Bolonia suplicaron al
Virrey que perdonara la vida a esos infelices que todo lo habian perdido y dijeron que ellos subirian
al cerro a bajarlos en son de paz. Luego de estos ruegos y suplicas convencieron al Virrey Antonio
de Mendoza, logrando bajar alrededor de seis mil indigenas con los cuales fundaron la villa de Ju-
chipila en el mes de enero de 1542...”1%7

2. CRITERIOS DE IDENTIFICACION Y DELIMITACION DEL TERRITORIO
2.1. Historico de la constitucion del territorio (regional)
A lo largo de este trabajo se entiende por “territorio construido” una regién que ha sido decre-

tada por alguna institucion gubernamental para facilitar sus labores administrativas. Esto quiere decir
que la region fue “construida” por un decreto. Un “territorio definido”, en cambio, es aquella region

125 Ver nota 5.

126 Programa de Inversiones de la Region 09, Caiidn de Juchipila, 2005-2010, Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional,
www.zacatecas.gob.mx.

127 Enciclopedia de los Municipios de México, Estado de Zacatecas, Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal, 2004, www.inafed.com. Otras fuentes de informacién acerca de la regiéon pueden encontrarse en los sitios www.
paraisocaxcan.com.mx y www.juchipila.com y en varios sitios web creados por personas originarias de la region y que ac-
tualmente residen en Estados Unidos.
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que ha ido formando sus caracteristicas propias a lo largo del tiempo y como consecuencia de su
geografia y/o de su historia. Esto quiere decir que la region fue “definida” por su historia y geografia.

2.1.1. El territorio “decretado”™

Con fines administrativos, la Secretarfa de Planeacién y Desarrollo Regional (SEPLADER)
del gobierno del estado de Zacatecas decreté que la region del Cafidén de Juchipila comprende so-
lamente nueve municipios, dejando el municipio de Villanueva en otra regiéon. En cambio, para la
Secretarfa de Agricultura del Gobierno Federal (SAGARPA), esta regién es un Distrito de Desarrollo
Rural (DDR), que incluye s6lo una parte del municipio de Villanueva, el cual se encuentra en el ex-
tremo norte del Cafién de Juchipila, por lo que sus caracteristicas se asemejan a las del semidesierto.

2.1.2. Elterritorio: ;“decretado” o “definido” por la historia y geografia?

Las caracteristicas geogrdficas de la regidn la mantuvieron relativamente aislada del resto del
estado y de la nacion, y esto impulsé el sentimiento de pertenencia de sus pobladores como habitan-
tes del Candn de Juchipila. Por todo lo anterior, puede considerarse que esta region fue “definida”
por su historia y geograffa mds que por los decretos gubernamentales.

“Esta region tiene una identidad propia desde tiempos prehispdnicos. Pertenece a la frontera
norte de Meso América y es asiento de la cultura Cazcana, cuyos pobladores habitaron en Nochist-
ldn, Juchipila, Jalpa, Moyahua, Tenayuca, Apulco y se extendian hasta el Caiion de Tlaltenango. Los
Cazcanes fueron los primeros grupos indigenas del norte que tuvieron contacto con los espaiioles y
dieron una gran batalla en defensa de su territorio ante la conquista, siendo famosa la batalla del
Mixton'?8”,

2.2. Criterios operacionales utilizados para la identificacion/delimitacion del territorio

Con fines administrativos, el estado de Zacatecas estd dividido en diez regiones, una de las
cuales es el Caidn de Juchipila. Para el Cafién de Juchipila, la divisién regional identifica un valle
muy largo y flanqueado por cadenas de montafas, lo que origina el nombre de “Cafién”, el cual se
distingue claramente del resto de la geografia del estado.

El Cafién de Juchipila estd comunicado internamente por la carretera 54, que corre de norte a
sur y conecta las cabeceras municipales de siete de los diez municipios. También existen carreteras
que lo comunican con las otras cabeceras municipales y caminos vecinales de tierra (sin pavimento
de concreto o asfalto) llamados de “terraceria”. Todo esto facilita el funcionamiento del territorio
como una tnica region.

2.2.1. La convergencia entre territorio “construido” y territorio “definido”

Como ya se dijo anteriormente, entre los habitantes del Cafién de Juchipila existe un senti-
miento de pertenencia que tiene su origen en situaciones histdricas y geograficas. Aun asi, para la
mayoria de las personas entrevistadas fue dificil describir alglin proyecto de cardcter regional; en
cambio, s{ mencionaron proyectos de nivel municipal. Por todo esto, podria afirmarse que la perte-
nencia a la region queda en el sentimiento de sus pobladores, sin que derive en acciones concretas
con impacto regional.

Si a esto se agrega que el Plan de Desarrollo Regional es de reciente factura (finales de 2005)
y que todavia no se ven acciones y, menos aun, resultados concretos, esto impide que se refuerce una

128 Plan de Desarrollo Regional del Cafién de Juchipila, Zacatecas, SEDAGRO, 2005, www.rlc.fao.org.
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identidad regional que al mismo tiempo impulse las acciones individuales o grupales que la plasmen
en algo tangible.

Aunque lo antes dicho puede parecer incongruente, una variedad de motivos lo explican, tales
como el individualismo, la falta de educacion civica, la carencia de proyectos conjuntos lo suficiente-
mente atractivos, el aislamiento de los pueblos, que genera localismos extremos, etc. En consecuencia, se
recomienda incluir una investigacion respecto de estas circunstancias como parte del proyecto regional.

2.2.2. Principales lecciones y desafios para promover la convergencia: perspectivas operacionales
para la delimitacion

a) En el Cafién de Juchipila, la identidad regional existia desde largo tiempo atrds.

b) La delimitacion oficial de la region se corresponde con bastante cercania a lo que los habitan-
tes sienten como “su region”.

c) En la mayoria de los habitantes, la identidad regional es sélo un sentimiento que no se con-
vierte en acciones concretas.

d) Existen elementos que harfan posible que del sentimiento se pase a la accion comunitaria para

beneficio de la regién y de sus habitantes. Ademds de las costumbres, tradiciones, lenguaje,
comidas, etc., hay un interés comun por lograr una mejoria en la situacion econdémica y en la
calidad de vida en general.

e) Es urgente “aterrizar” las propuestas del Plan de Desarrollo Regional para reforzar con ello la
identidad regional y generar un circulo virtuoso que refuerce las acciones conjuntas para ge-
nerar mayor identidad regional y as{ sucesivamente.

f) Los emigrados ya empezaron a realizar acciones concretas por su region. Los clubes de zaca-
tecanos emigrados a los Estados Unidos anuncian en su pdgina web'2? algunos productos del
Cafén de Juchipila.

2.3. La construccion de las alianzas en el territorio: dificultades y oportunidades identifica-
das a partir de la delimitacion

A partir de las entrevistas a diversos actores, tanto del gobierno del estado como a habitantes
de la region, es posible deducir que no hubo obstdculos importantes para establecer alianzas que
permitieran formular estrategias de desarrollo regional. La mayor dificultad fue buscar acuerdos para
definir en qué lugares se establecerdn los diversos proyectos que hacen “aterrizar” las estrategias.

Durante la reunién con el grupo focal compuesto por presidentes municipales y funcionarios
de primer nivel de los ayuntamientos del Cafién de Juchipila, se hizo patente que cada uno de ellos
busca el beneficio directo de su respectivo municipio y que en los proyectos de cardcter regional (por
ejemplo, una planta procesadora de guayaba o un rastro TIF) dificilmente ven el impacto positivo si
se pretende situar ese proyecto en otro municipio.

Debido a los costos y a las economias de escala, entre otros factores, en la mayoria de los pro-
yectos de alcance regional no es posible construir dos instalaciones. Ademds, la regién es lo suficien-
temente compacta y cuenta con comunicaciones relativamente buenas como para que no se justifique
duplicar los proyectos.

Conforme al Plan de Desarrollo Regional, se podrian explorar algunos proyectos que faciliten
la cooperacion regional. Si, por ejemplo, se parte del turismo con el que ya cuenta el balneario Parai-
so Caxcan, al que visitan mds de 80.000 personas por afio!3?, se podrian promocionar rutas turisticas

129 \ler www.federacionzacatecana.org.
130 Fuente: Plan de Desarrollo Regional del Caiién de Juchipila, Zacatecas, SEDAGRO, 2005, www.rlc.fao.org. Ver también
WwWw.paraisocaxcan.com.mx.
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por otros municipios, que en principio serian de un solo dia y luego, conforme se vaya desarrollando
la infraestructura de servicios necesaria, se extenderian a dos dias o mds. Al mismo tiempo, puede
avanzarse en la capacitacion del personal para dichos servicios, haciendo alianzas con la Universidad
Auténoma de Zacatecas Campus Jalpa y con el Tecnoldgico de Nochistlan.

3.1.

3.1.1.

b)

V)

d)

e)

3.1.2.

ACTORES SOCIALES Y DESARROLLO: RACIONALIDAD, INTERESES, COM-
PORTAMIENTOS Y RESPUESTAS A INCENTIVOS

Actores sociales involucrados en el proceso de formacion de alianzas regionales promo-
toras del desarrollo

Hacia una tipologia de actores sociales: publicos y privados, gubernamentales y no guber-
namentales

Los actores sociales en la region Cafidén de Juchipila pueden clasificarse de la siguiente forma:

Funcionarios publicos estatales. Esta clasificacion incluye a los funcionarios del Gobierno
del Estado, especialmente a los de SEDAGRO vy en particular a los funcionarios de los prime-
ros niveles.

Funcionarios estatales y federales ubicados en el Caiién de Juchipila. Los funcionarios de
SEDAGRO que viven en la regién, ademds de los funcionarios federales (particularmente de
SAGARPA), ubicados tanto en las oficinas (regionales) del DDR, en la ciudad de Jalpa, como
en las oficinas de los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural (CADER), distribuidos en diver-
SOS municipios.

Presidentes municipales. Los presidentes han sido actores muy importantes tanto por su
participacion en la preparacién del Plan de Desarrollo Regional como por ser miembros del
Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable.

Funcionarios municipales. En este grupo puede incluirse a aquellos funcionarios de los pri-
meros niveles del municipio que estdn a cargo de los departamentos de desarrollo econémico
o de desarrollo rural.

Empresarios privados participantes y representantes de organizaciones civiles partici-
pantes en los organismos regionales.

Los miembros del CRUCEN de la Universidad de Chapingo.

Grupos sociales involucrados e intereses colectivos

Existen organizaciones que tienen membresia en toda la region o, al menos, en varios munici-

pios, por lo cual son actores bdsicos del desarrollo regional. Por ejemplo:

a)

b)

Las organizaciones de productores de agave (agaveros), de ganaderos, de productores de gua-
yabas, cooperativas y sociedades de produccion rural y la sociedad civil en general que parti-
cipan en los COPLADEMUN.

Organizaciones similares a las antes mencionadas pero que participan en el Consejo Distrital
de Desarrollo Rural Sustentable'3!, es decir, grupos que tienen membresia e influencia a nivel
regional.

131 Este Consejo fue constituido conforme a la Ley (federal) de Desarrollo Rural Sustentable. Para conocer el texto completo de
esta ley, ver www.cddhcu.gob.mx/leyinfo/.
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)

3.1.3.

a)

b)

d)

Organizaciones de emigrados en los Estados Unidos que son originarios de diversos munici-
pios y localidades del Cafién de Juchipila, cuyos miembros tienen contacto permanente con la
region y su problematica'32,

Racionalidad e intereses: ;como se comportan los actores?

Los funcionarios del Gobierno del Estado tuvieron una participacion muy activa en la pre-
paracion del Plan de esta Regidn, primero como firmantes de los acuerdos con la FAO-RLC,
luego como impulsores de la preparacion del Plan de Desarrollo Regional y que participaron
activamente de las reuniones de intercambio con otras regiones América Latina. Ahora su rol
evoluciona para impulsar la creacion de la Agencia de Desarrollo Econdmico Local, que seria
la encargada de darle seguimiento al Plan Regional y de asegurar el soporte econdmico de la
misma.

Los funcionarios estatales y federales que trabajan en el Cafién de Juchipila tienen una re-
lacién cercana con el Plan de Desarrollo de la Region y ademds asisten a las reuniones del
Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable. Conocen a los habitantes de la zona y su
problemdtica y participan en la aplicacidn de los presupuestos federal y estatal para la region.
Los presidentes municipales son funcionarios electos por tres afios, sin posibilidad de reelec-
cion inmediata y, segtin lo expresado por uno de ellos en las entrevistas, sienten la obligacion
de cumplir, en primer lugar, sus compromisos con los electores (de nivel municipal), por lo
que de alguna forma los proyectos regionales quedan relegados a un segundo lugar. Lo ante-
rior se refiere en especial a la aplicacién de recursos, mds si se tiene en cuenta que estos mu-
nicipios tienen ingresos propios escasos y dependen principalmente de los aportes federales
y estatales. Aun asi, la mayoria de los presidentes municipales participaron en la preparacion
del plan de la region y algunos toman parte en las reuniones regionales.

A pesar de las diferencias politicas (las administraciones municipales de la region tienen ori-
gen en diversos partidos), los presidentes municipales pudieron realizar un trabajo conjunto,
gracias a que se percataron de las ventajas que pueden obtener para sus respectivos munici-
pios mediante los proyectos regionales.

Algunos funcionarios municipales participan en las reuniones de nivel regional en represen-
tacion de su respectivo Presidente Municipal. Los aportes de estos funcionarios a la estrategia
regional fueron muy valiosos.

El Plan de Desarrollo Regional contempla que empresarios y representantes de organizaciones
de la sociedad civil participen tanto en la Comision Intermunicipal Pro-Desarrollo del Cafién
de Juchipila'®3 como en la Comisién por el Eje de Desarrollo (Eje Estratégico). Debido a que
aln no se formaron estos organismos regionales, su participacién se concentrd en la prepara-
cion del Plan de la Regidn y en la generacidn de propuestas para nuevos proyectos (algunos
se encuentran en proceso de realizacidon).

Los funcionarios del CRUCEN de la Universidad de Chapingo'3* tienen a su cargo la prepa-
racién y el seguimiento del proceso de desarrollo regional. Como animadores de la Alianza
Regional son actores fundamentales en la region. Es probable que, junto con universidades
locales!3, quede a su cargo la operacién de la Agencia de Desarrollo Econémico Local.

132 Para mayor informacién ver www.federacionzacatecana.org.

133 |a estructura de la Alianza Regional se analiza en la seccion 4.

134 Para mayor informacién ver www.chapingo.mx.

135 \ler comentario acerca de la operacion de la Agencia de Desarrollo en la seccion 4.2.4.
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g)

3.14.

El rol de los emigrados es muy importante en este proceso, tanto por las remesas econémicas
que envian a sus familiares (cerca de U$S500 millones por afio a todo el estado)'3¢ como por
la influencia que esto genera en los asuntos locales y regionales. Por otra parte, algunos de los
emigrados realizaron inversiones en proyectos de infraestructura social (agua potable, drena-
je, pavimento, centros de salud, etc.) y otros (en menor nimero) en proyectos productivos'37,
incluso unos cuantos compiten directamente en las elecciones para funcionarios publicos,
principalmente de nivel municipal.

Reaccion de los actores a los incentivos

Para los actores de esta regidn, los tipos de incentivos que operan son bdsicamente los mismos

que en otras regiones del Centro Occidente de México!38:

a)

b)

c)

d)

e)

Posicionamiento politico

Ya se mencionaba en la seccién 3.1.3. la posicion que toman los presidentes municipales res-
pecto de sus electores. Los actuales presidentes de los municipios del Cafién de Juchipila ter-
minardn su administracion a finales de 2007, por lo que cuentan con tiempo suficiente como
para lograr metas que les permitan acceder a un nuevo cargo, ya sea por eleccién popular o
por nombramiento.

Posicionamiento social

Es el caso de los dirigentes de proyectos tales como la planta procesadora de guayaba o de los
proyectos sociales financiados por emigrados, ya que por participar en estos emprendimientos
obtienen cierto reconocimiento social.

Satisfaccion personal
Es el caso de los miembros del CRUCEN de la Universidad Auténoma de Chapingo, que se
sienten conformes por sus logros en la regidn.

Ventajas economicas

Los participantes en los proyectos de procesamiento de agave o de guayaba obtendrdn bene-
ficios econdmicos gracias a la operacion de las plantas procesadoras, ya sea por las utilidades
de los negocios o por los subsidios que puedan obtener de los 3 niveles de gobierno.

Por otra parte, la SEDAGRO anuncio la transferencia de recursos estatales y federales hacia
los municipios para ser utilizados en proyectos de cardcter regional!.

Mejoramiento de la calidad de vida

Uno de los proyectos del Plan Regional es el saneamiento de las aguas del rio Juchipila, que
atraviesa toda la regién y que en este momento recibe los drenajes de muchas poblaciones. En
consecuencia se plantea la construccion de plantas de tratamiento de aguas residuales en todas
las cabeceras municipales. A fin de cuentas, esto mejorard la calidad de vida de todos los ha-
bitantes de la zona.

136 Plan Estatal de Desarrollo 2005-2010, Gobierno del Estado de Zacatecas, www.zacatecas.gob.mx.

137 Para mayor informacion sobre la participacion de los emigrados en los programas 3x1 y 4x1 ver www.federacionzacatecana.
org y del Programa 3x1 para Migrantes en www.sedesol.gob.mx.

138 \er Desarrollo Rural con Enfoque Territorial y Regional-Region Sur de Jalisco-FAO-RLC-2006.

139 Durante la reunién en Jalpa, Zac. del 16 de febrero de 2006 con presidentes municipales de la regién y representantes de
organizaciones de productores, el Secretario de SEDAGRO propuso que de los recursos del Programa de Desarrollo Rural
que seran municipalizados se asigne un porcentaje para constituir el Fideicomiso Regional. La SEDAGRO haria un aporte
adicional como contrapartida a la de los municipios. (Fuente: Minuta de la reunion.)
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Wy

3.2

3.2.1.

Creacion de fuentes de trabajo

La region del Caién de Juchipila en su conjunto y cada uno de los municipios que la forman
expulsan a su poblacién hacia los Estados Unidos y hacia otros estados. Entre 1990 y 2000'49,
en todos los municipios disminuy6 el nimero de habitantes, por lo que la creacién de fuentes
de trabajo (bien remuneradas) en la regién ayudard a reducir la emigracion.

Actores sociales no involucrados
Identificacion de actores sociales no involucrados

La fase inicial de preparacion del Plan de Desarrollo Regional involucré a los grupos de per-

sonas mencionados anteriormente. Sin embargo, la gran mayoria de la poblacién de esta zona no se
involucrd en dicha etapa y sigue sin participar y/o sin tener informacion acerca del proceso que se ha
iniciado, por lo cual se puede considerar que la mayor parte de los habitantes son “no-actores” del
desarrollo regional.

En esta clasificacién se incluyen empresarios, miembros de organizaciones civiles, funciona-

rios publicos, emigrados, etc.

3.2.2.

a)

b)

)

d)

3.2.3.

a)

b)

Racionalidad e intereses: ;como se comportan estos actores?

Empresarios. Lo normal es que los empresarios busquen la mdxima rentabilidad para sus in-
versiones sin tener en cuenta el impacto que puedan tener en el territorio. Un buen ejemplo de
esto son las plantaciones de agave en lugares inadecuados o la descarga de drenajes sin tratar
a los rios de la regidn.

Emigrados. Es necesario distinguir entre los diversos comportamientos de los emigrados.
Como ya se dijo, los directivos de los clubes de emigrados en los Estados Unidos realizaron
un gran esfuerzo por canalizar inversiones a la regién, mientras que la gran mayoria envia sus
remesas para sostener los gastos familiares.

Miembros de organizaciones de productores. Los miembros de organizaciones de produc-
tores suelen defender los intereses mds inmediatos. Por ejemplo, los productores de agave
promueven la construccidén de plantas procesadoras en sus respectivos municipios pero no
consideran las economias de escala que podrian obtenerse con una procesadora de nivel re-
gional. Otro problema es la falta de credibilidad de sus propias organizaciones y dirigentes, 1o
que lleva al productor a concentrarse en los proyectos individuales o familiares.
Funcionarios publicos. Existe cierta competencia entre las dependencias estatales y federales
para encabezar los esfuerzos hacia el desarrollo regional, lo que en algunos momentos provo-
ca que se dupliquen o incluso que se contrapongan las acciones.

JQué incentivos son necesarios para impulsar la participacion de estos actores?

Empresarios. El sector privado actia con su propia ldgica, sin atender los intereses genera-
les de la regidn, por lo que serd necesario buscar formas de “conectar” esos dos campos de
accidn para encontrar intereses comunes. Una alternativa seria apoyar a los empresarios en la
busqueda de proyectos con rentabilidad econdmica, social y ambiental.

Emigrados. Es necesario buscar alternativas para involucrar al emigrado comtin en proyectos
productivos, ya sea en forma de inversién directa o por medio de fondos de inversidn. Para

140 |Informacién procesada por SEDAGRO con datos de INEGI.
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esto seria importante ofrecerles una cartera de proyectos previamente estudiados que aseguren
su rentabilidad y disminuyan el nivel de riesgo para el posible inversionista.

c) Se requiere un esfuerzo conjunto de las universidades y de las instituciones de gobierno
para apoyar el desarrollo de las organizaciones de productores, de tal manera que lleguen a
tener un dirigencia adecuada y autonomia en la operacion.

d) También es indispensable un esfuerzo de coordinacion entre las instituciones gubernamen-
tales federales y estatales para impulsar el desarrollo regional en forma conjunta y en una
misma direccidn.

4. ANALISIS DEL PROCESO DE FORMACION E IMPLEMENTACION DE NUEVOS
ARREGLOS INSTITUCIONALES

4.1. Elementos de contexto regional para la comprension del proceso de construccion de nue-
vos arreglos institucionales

A continuacidn, se describen la estructura y los mecanismos de representacion de la region
tal y como fueron disefiados por el equipo de trabajo de SEDAGRO-CRUCEN Chapingo, ya que,
exceptuando las Mesas de Trabajo que prepararon el diagndstico regional inicial, hasta la fecha ope-
raron en esta region sdlo los organismos establecidos por la legislacidn federal. Se ha programado
iniciar durante 2006 la operacién de algunas de las comisiones del nivel regional propuestas por el
Plan de Desarrollo del Cafién de Juchipila!#!,

La Ley (federal) de Desarrollo Rural Sustentable!#? ordena la constitucién del Consejo Dis-
trital de Desarrollo Rural Sustentable (CDDRS) y de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural
Sustentable (CMDRS). La Ley de Desarrollo Rural Sustentable establece en su articulo 25 que:

“Serdn miembros permanentes de los Consejos Distritales (CDDRS) los representantes de
las dependencias y entidades presentes en el drea correspondiente, que forman parte de la Comi-
sion Intersecretarial, los funcionarios de las entidades federativas que las mismas determinen y los
representantes de cada uno de los consejos municipales, asi como los representantes de las organi-
zaciones sociales y privadas de cardcter economico y social del sector rural, en forma similar a la
integracion que se adopta para el Consejo Mexicano.

Serdn miembros permanentes de los Consejos Municipales: los presidentes municipales,
quienes podrdn presidirlos; los representantes en el municipio correspondiente de las dependencias
y de las entidades participantes que formen parte de la Comision Intersecretarial, los funcionarios
de las Entidades Federativas que las mismas determinen y los representantes de las organizaciones
sociales y privadas de cardcter economico y social del sector rural en el municipio correspondiente,
en forma similar a la integracion que se adopta para el Consejo Mexicano.

La integracion de los Consejos estatales deberd ser representativa de la composicion econo-
mica y social de la entidad y en ellos las legislaturas locales podrdn participar en los términos en
que sean convocadas a través de sus Comisiones.

La organizacion y funcionamiento de los consejos estatales, distritales y municipales se re-
girdn por los estatutos que al respecto se acuerden entre el gobierno federal y los de las entidades

141 A lo largo de la seccion 4 se describe y analiza la estructura y forma de operacion tedrica de la Alianza para el Desarrollo
Regional del Cafdén de Juchipila. Aln es temprano para hacer un andlisis mas profundo de las fuerzas y debilidades de esta
Alianza, porque el proceso de puesta en practica de la misma recién se esta iniciando. Conforme vaya avanzando la imple-
mentacion, sera posible analizar los resultados de dicha Alianza.

142 pPara mayor informacion sobre esta y otras leyes, ver Camara de Diputados-Leyes federales vigentes: www.cddhcu.gob.mx/
leyinfo/.
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federativas, quedando a cargo del primero la expedicion de reglas generales sobre la materia, para
la atencion de los asuntos de su competencia”.

En algunos municipios operan tanto el COPLADEMUN como el CMDRS. En ciertos mo-
mentos, esto genera que se dupliquen las propuestas y las acciones, en especial en los municipios
cuyas actividades econdmicas tienen relacion principalmente con el sector agropecuario (como es el
caso de los municipios del Caién de Juchipila) porque los integrantes de ambos comités son casi las
mismas personas.

La forma de operar de ambos comités es similar: las organizaciones sociales o econdmicas
mds relevantes del municipio tienen sus respectivos representantes, quienes presentan ante el comité
las propuestas de proyectos que podrian beneficiar a sus asociados o al municipio en general. Los
proyectos se discuten en el seno del comité, ya sea en sesiones plenarias o en pequefios grupos, y se
toman decisiones acerca de qué proyectos serdn apoyados con fondos municipales o con los recursos
que canalizan las dependencias federales o estatales hacia el municipio. En algunos casos se vuelve
necesario solicitar recursos adicionales a las instancias estatales o federales, para lo que la interven-
cion del Presidente Municipal es fundamental. Posteriormente, el mismo comité o un subcomité rea-
lizan el seguimiento de los proyectos aprobados.

A fin de cuentas, las diferencias bdsicas entre el COPLADEMUN y el CMDRS se pueden re-
sumir en los siguientes puntos:

a) El COPLADEMUN tiene su origen en la Ley de Planeacién para el Desarrollo del Estado de
Zacatecas y depende del Comité de Planeacién para el Desarrollo del Estado de Zacatecas,
que es un organo desconcentrado de la Secretarfa de Planeacién y Desarrollo Regional (del
Gobierno de Zacatecas)'43.

b) El CMDRS se origina en la Ley (federal) de Desarrollo Rural Sustentable'** y se relaciona
con la Secretarfa Federal del Ramo Agropecuario (SAGARPA) y con la SEDAGRO.

c) Tanto el COPLADEMUN como el CMDRS no dependen jerdrquicamente de dichas secreta-
rias, aunque para los efectos prdcticos si existe una relacién de dependencia, ya sea por el ori-
gen de los recursos que manejan los comités mencionados como por la asistencia técnica que
les proporcionan el gobierno del estado o el gobierno federal.

d) Conforme lo indica la Ley de Planeacion (estatal), el COPLADEMUN estd encabezado por el
Presidente Municipal y se forma con representantes de los diversos sectores socioecondmicos
del respectivo municipio. Es decir, se trata de un organismo de planeacién general del municipio.
La participacién popular se lleva a cabo a través de comités especializados en distintos temas.

e) La Ley (federal) de Desarrollo Rural Sustentable establece que los presidentes municipales
“podran presidir” los CMDRS. Esto deja abierta la posibilidad de que un representante de
la sociedad civil, en este caso algtin agricultor, ganadero o productor rural, pueda presidir el
CMDRS. Por otra parte, se trata de un organismo orientado bdsicamente a la planeacién del
desarrollo rural y agropecuario del municipio, pero en muchos municipios donde las activida-
des econdmicas mds importantes son de tipo agropecuario, aborda todos los temas de interés
para los habitantes.

Es posible suponer que la propia SAGARPA preveia la duplicacion de las funciones y la po-
sibilidad de que se generaran problemas entre ambos organismos ya que emitié un documento de esa
dependencia federal llamado “Instrumentos Normativos y Organizacionales para el Fortalecimiento
Municipal para el Desarrollo Rural”, en el que se indicaba lo siguiente:

143 Para mayor informacién ver www.zacatecas.gob.mx en la seccion “Leyes”.
144 \ler nota 25.



254 Desarrollo Territorial Rural

“La creacion de los CMDRS como organos consultivos del Ayuntamiento para la planeacion
y definicion de politicas y estrategias del gobierno municipal en dicha materia plantea la disyunti-
va de gestion en la articulacion de mecanismos del Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica,
en la medida en que desde 1983 en todas las entidades federativas se promovio la creacion de los
COPLADEMUN. Dichos organos cumplen funciones equivalentes a las de los CMDRS, sdlo que lo
hacen con relacion a todos los procesos de planeacion, programacion y presupuestacion del Ayun-
tamiento y especialmente en la definicion de decisiones para orientar los recursos del ramo 33 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En este modelo se exponen algunas previsiones de orden organizacional y administrativo para
articular los trabajos del CMDRS con respecto al 4mbito de actuacion y funciones del COPLADE-
MUN, especialmente en la concatenacion de procesos donde se definan programas, proyectos y la
provisién de bienes y servicios para la poblacién rural, ya que en términos de las competencias de
ambos organos es inevitable que en diversos asuntos queden entreverados dichos temas, por lo que
se requiere precisar lineas de trabajo conjuntas o, de otra manera, proponer un esquema organizativo
que integre en un solo cuerpo al CMDRS y al COPLADEMUN”.

4.2. Mecanismos de representacion social en la Alianza: ;quiénes y como participan?

El Plan Regional'*® expone cémo se constituird la estructura de la Alianza Regional:

“Como se ha descrito con anterioridad, en los municipios operan varios consejos y comités
con funciones similares y con integrantes que participan en varios de ellos. Indudablemente esta
situacion no es la mejor para coordinar un proceso de desarrollo regional, en el que los actores
principales serdn los productores, sus organizaciones y demds agentes participantes en el proceso
de desarrollo.

Para la ejecucion y seguimiento del presente Plan de Desarrollo, sin aumentar el niimero de
organismos, garantizando la participacion de la sociedad, se propone como base de trabajo a los
Consejos Municipales y el Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable, ya que estos organis-
mos se han renovado recientemente y la politica del Gobierno del Estado es impulsar su consolida-
cion como instancias de planeacion y participacion!.

Sin embargo, es pertinente incluir en estos Consejos a los sectores u organizaciones que has-
ta ahora no estdn registrados como consejeros, pero que requieren representarse para la adecuada
ejecucion y seguimiento de los proyectos enmarcados en los ejes de desarrollo aqui definidos, donde
participan los productores agropecuarios, pero también los sectores de comercio, las manufacturas y
el turismo, entre otros. Al mismo tiempo, es necesario contar con instancias que aseguren una conti-
nuidad en los trabajos del plan, sin verse seriamente afectados por los cambios trianuales y sexenal
de los gobiernos municipales y estatal.

Sin suplir las funciones de los Consejos Municipales y Distrital de Desarrollo Rural Sustenta-
ble, conferidas en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, se propone crear 4 instancias' coadyu-
vantes para la ejecucion del Plan”.

145 Plan de Desarrollo Regional del Cafidon de Juchipila, Zacatecas, SEDAGRO, 2005, www.rlc.fao.org.

146 La decision de utilizar al CDDRS y los CMDRS como bases de la Alianza para el Desarrollo del Cafién de Juchipila en lugar
del COPLADER y los COPLADEMUN, tiene su origen en la importancia del sector agropecuario en esta regién y en que los
dos primeros ya estaban operando cuando se inicié la Alianza.

147 Se refiere a las siguientes instancias: 1) Comisiones por Eje de Desarrollo o Eje Estratégico, 2) Comisién Intermunicipal Pro
Desarrollo del Cafén de Juchipila A. C., 3) Fideicomiso para la Administracion de Recursos Regionales y 4) Agencia para el
Desarrollo Econémico Local.
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4.2.1. Comisiones regionales por eje estratégico del Plan de Desarrollo

La representacidn y participacion social se dard mediante una Comisién para cada uno de los
6 Ejes de Desarrollo (ver seccion 5.1.5): “Este nivel de planeacion y seguimiento es el mds impor-
tante en la estructura de la Alianza y representa el espacio para la planeacion y el seguimiento de
‘abajo hacia arriba’'*8, cumpliendo asi con lo planteado en el Plan Estatal de Desarrollo'* respecto
a la gobernabilidad con participacion ciudadana y reafirmado, durante las entrevistas, a los coordina-
dores de este proceso.

Las Comisiones estardn constituidas por 2 miembros por cada municipio, lo que significa
20 miembros por Comision y una membresia total de 120 personas para las 6 Comisiones. El Plan
Regional prevé las condiciones para ser miembro, los tiempos y algunos mecanismos de renovacion
para asegurar la continuidad, asi como la organizacion interna y las funciones de cada Comisidn.

Comentarios a la estructura propuesta:

No queda clara la forma en que se elegirdn los miembros, ya que se establece que “los inte-
grantes de la comision provienen de la sociedad y son nombrados por el conjunto de productores,
organizaciones, empresas e instituciones académicas que participan en un eje de desarrollo dentro
de cada municipio” '%. Esto podria dar origen a confusiones y controversias. Serfa conveniente esta-
blecer con mayor precision el procedimiento para el nombramiento o eleccion de dichos cargos, as{
como quiénes votan, entre otras especificaciones.

4.2.2. Comision Intermunicipal Pro Desarrollo del Caiion de Juchipila A. C.

Esta Comision es el 6rgano directivo de la Alianza Regional. Cuenta con un total de 12 miem-
bros, de los cuales dos son los representantes de cada Eje de Desarrollo. EI Consejo Directivo enca-
beza la Comision, tiene responsabilidades ejecutivas y estd constituido por un Presidente, Secretario
y Tesorero. Estd prevista la renovacidn escalonada de estos organismos con el objetivo de reducir el
impacto de los cambios de las administraciones tanto municipales como estatales. Se plantea que la
Comisidn sea liderada por los presidentes municipales de la regién. El Plan propone que los miem-
bros de la Comision Intermunicipal formen parte del CDDRS para ser los representantes de la Alian-
za Regional ante dicho Consejo.

Comentarios a la estructura propuesta:

Nuevamente surge la necesidad de precisar de qué forma serdn elegidos los miembros de la
Comisidén, ya que el Plan Regional no lo expresa con claridad. Por otra parte, la inclusion de los
miembros de esta Comisidn en el Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable (CDDRS) re-
quiere de un proceso de negociacién con los miembros actuales y es posible que implique algunas
modificaciones a la estructura formal del mismo.

Asi como se propone que formen parte del CDDRS, los miembros de esta Comision Inter-
municipal también podrian participar en otros consejos que existan en la regidn, por ejemplo en los
de desarrollo econdmico, de salud, de educacién, de turismo, etc., porque aunque los temas agrope-
cuarios son fundamentales para la zona, no son la tnica actividad econdmica de sus habitantes. Otra
alternativa serfa promover la fusién de los diversos Consejos en un unico Consejo Regional, lo cual
también traeria aparejadas ciertas dificultades.

148 \ler nota 28.
149 Ver nota 19.
150 \er nota 28.
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4.2.3. Fideicomiso para la administracion de los recursos del Plan

Este fondo se constituye ante un banco que actia como “Fiduciario”, con aportes de los “Fi-
deicomitentes” que pueden ser gobiernos municipales, estatales, federales, agencias internacionales
y empresas privadas. Esto permitird realizar proyectos a favor de los “Fideicomisarios” que sean
aprobados por el “Comité Técnico del Fideicomiso”, el cual estard formado por miembros de la SE-
DAGRO, la Contraloria del Estado y de la Comisién Intermunicipal.

Comentarios en relacion al Fideicomiso Regional:

El Fideicomiso puede convertirse en una estupenda palanca para el desarrollo de la region
del Cafién de Juchipila, siempre y cuando se maneje de manera eficiente, transparente, honesta y
con reglas claras. De lo contrario, puede convertirse en la manzana de la discordia porque, al haber
recursos disponibles, su control se vuelve muy deseable. Por todo esto es necesario que se redacten
con cuidado las “Reglas de Operacién” del Fideicomiso, y que para hacerlo se cuente con el apoyo
de personas con experiencia en este tipo de organismos para, de esa forma, definir cémo se tomaran
las decisiones para la aplicacion de recursos, cudndo y cdmo se renovardn los miembros del Comité
Técnico del Fideicomiso, etc.

4.2.4. Agencia de Desarrollo Economico Local

“Para dar soporte técnico a toda la Alianza Regional se requiere un equipo interdisciplinario
con alta capacidad técnica y liderazgo profesional, que puede estar constituido como una Asocia-
cion Civil, donde se agrupa un despacho de asesoria, los prestadores de servicios profesionales
(PSP) de la region y apoyados por las universidades o centros de investigacion. Para este caso, el
apoyo técnico, de capacitacion y de planeacion, se propone a la Universidad Autonoma Chapingo a
través del CRUCEN. La funcion principal de la Agencia es “lubricar” todo el engranaje de la Alian-
za Regional” 137,

Comentario a la Agencia de Desarrollo:

La Agencia serd un factor clave para el buen funcionamiento de la Alianza Regional, por este
motivo habrd que ser muy cuidadosos en la seleccién del personal que la constituya. Por otra parte,
es importante que el sector social de la Alianza, mediante la Comisién Intermunicipal, no pierda el
control sobre los profesionales que trabajardn en la Agencia, quienes siempre deberdn tener presente
que dicha Agencia y su equipo de profesionales estdn al servicio de los habitantes de la region del
Cafdn de Juchipila.

Es indispensable que el Plan de Desarrollo Regional exprese claramente estas relaciones de
dependencia y esto requiere de un trabajo de educacién para que los habitantes de la regidn parti-
cipen en las decisiones relativas a su propio desarrollo, lo cual implica un proceso a largo plazo.
Mientras tanto, y a cambio de la eficacia momentdnea, el liderazgo de la Alianza Regional continuard
en manos de los funcionarios estatales y de los presidentes municipales, asi como de los académicos
que la disefiaron.

Asignar la operacion de la Agencia de Desarrollo a una determinada universidad ofrece ciertas
ventajas, ya que se cuenta con respaldo académico, ademds de con los recursos y las instalaciones de
la misma institucién; pero también puede tener desventajas, como inhibir la participacion del perso-
nal de otras instituciones académicas o de profesionales independientes que pudieran aportar puntos

151 Ver nota 28.
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de vista distintos. Frente a la posibilidad de que el control politico de la Agencia dependa de un par-
tido o de un grupo de poder, que lo haga la universidad tiene claras ventajas, sin embargo no hay que
olvidar que la misma institucidn universitaria podria convertirse en uno de los grupos en discordia.

Para disminuir los riesgos antes mencionados, se decidié incluir la participacién de tres
instituciones universitarias distintas: El CRUCEN, de la Universidad de Chapingo; la Universidad
Auténoma de Zacatecas campus Jalpa, y el Tecnoldgico de Nochistldn. Estas instituciones tienen
diversos incentivos para participar, entre ellos, la posibilidad de influir en las decisiones referidas al
Desarrollo Regional, la posibilidad de que sus alumnos, maestros y egresados formen parte de algu-
nos de los proyectos regionales y el prestigio que implica formar parte de un proceso tan importante
para la region. Adicionalmente, algunos de los programas de investigacion de la universidad pueden
relacionarse con los proyectos de la zona.

ESTRUCTURA DE LA ALTANZA REGIONAL

CDDRS(1)

CMDRS(2) CMDRS CMDRS CMDRS

f I I I

Sociedad, empresas, productores, instituciones académicas

. v

Comisiones para los 6 ejes estratégicos

v @ ¢ o

Comité Intermunicipal Pro Desarrollo del Cafién de Juchilipa
(Liderada por los presidentes municipales)

Agencia de

Fideicomiso >
Desarrollo

(1) Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable.
(2) Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable.

4.3. Anadlisis de la Estructura Operacional propuesta para la Alianza

En el Cafién de Juchipila “Estos seis Ejes de Desarrollo serdn puestos en prdctica por una
Alianza Regional basada en los Consejos Municipales de Desarrollo Rural Sustentable, pero con
instancias de participacion activa como las Comisiones por eje estratégico, una Comision Intermu-
nicipal que impulsa la ejecucion del plan en su conjunto, un Fideicomiso que administra los recur-
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sos y una Agencia de desarrollo econdmico local como agente técnico” 52, Para esta fecha (marzo de
2006) la estructura descrita aun no fue construida, por lo que se realizard a continuacién un analisis
tedrico a partir de lo planteado en el Plan de Desarrollo Regional, que establece que el Consejo Dis-
trital de Desarrollo Rural Sustentable es el responsable de:

o “Sancionar el compromiso de los actores locales mediante la evaluacion del cumplimiento de
los acuerdos en los Consejos Municipales y el Programa Operativo Anual (POA) de la Comi-
sion Intermunicipal Pro Desarrollo del Carion de Juchipila.

o Vigilar la aplicacion de los reglamentos de trabajo y mecanismos de solucion de conflictos
entre los distintos actores de la Alianza Regional.

o Realizar la funcion de coordinacion interinstitucional y de gestion de recursos de todas las
dependencias con programas afines al plan de desarrollo regional definido.

o Analizar y sancionar el informe técnico y financiero que presenta la Comision Intermunicipal

Pro Desarrollo del Carion de Juchipila, con respecto al fideicomiso donde se radican los re-
cursos economicos gestionados para el plan.

o Dar seguimiento a todas las acciones del Plan de Desarrollo, con la Agencia de Desarrollo
Economico local cumpliendo el papel de staff técnico.
o Hacer una evaluacion anual del plan de desarrollo contratando un agente externo y diferente

a la agencia de desarrollo de la Alianza Regional. La evaluacion se hace en torno a tres di-
mensiones de desarrollo: ambiental, econdmica y social 133,

Mientras que las funciones de la Comisién Intermunicipal Pro Desarrollo del Cafién de Juchi-
pila (CIPDCJ) son:

o “Representar a la Alianza Regional dentro del CDDRS y ante el Gobierno del Estado, con el
fin de realizar las gestiones necesarias. En este sentido, el Presidente del Consejo Directivo
funge como representante legal y ejecutivo de la Alianza Regional que lleva a cabo el plan de
desarrollo. El Secretario lleva el seguimiento de actas y acuerdos de la comision intermuni-
cipal y de las comisiones por eje de desarrollo. El tesorero se asegura de que el Banco y la
Agencia de Desarrollo elaboren los informes financieros'>*.

o Elaborar un Programa Operativo Anual, donde se integren las propuestas de las Comisiones
por eje estratégico y los trabajos de la Agencia de desarrollo.
o Realizar una reunion trimestral con todos los Consejos Directivos de los ejes estratégicos

para evaluar el avance del plan, aprobar los nuevos proyectos regionales y acordar las ges-
tiones necesarias.

o Apoydndose en la Agencia de desarrollo como staff técnico, recibir la informacion de cada
una de las Comisiones por Eje de Desarrollo sobre el avance de los proyectos y acciones en
marcha, asi como las necesidades y/o problemas existentes para la buena marcha del Plan.

o Con apoyo de la Agencia de desarrollo, elaborar cada semestre un informe técnico que inclu-
ya, entre otras cosas, el nimero y calidad de los proyectos ejecutados, cobertura de los servi-
cios, recursos gestionados, indicadores de participacion de la sociedad, listado de proyectos
futuros e indicadores de éxito por eje estratégico de desarrollo.

o Administrar el fidecomiso firmando, tanto el Presidente como el Tesorero, las autorizaciones
de recursos para los programas y proyectos del plan de desarrollo.
J Elaborar un informe financiero semestral de las acciones ejecutadas y los recursos ejercidos para

presentar al CDDRS, a los Consejos Municipales y a las Comisiones por Eje de Desarrollo.

152 \/er nota 28.
153 \er nota 28.
154 \er nota 28.
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o Publicar en impreso y en la pdgina web de la Alianza Regional los informes técnicos y finan-
cieros para su consulta por todos los actores locales con el objetivo de que en las reuniones
de las distintas instancias se dé la retroalimentacion y toma de decisiones pertinentes.

o Informar a las Comisiones por Eje de Desarrollo sobre los acuerdos y lineamientos que tome/
emita la Alianza Regional y el Consejo Distrital en torno al Plan Regional de Desarrollo.
o Recabando la opinion de todos los actores en la Alianza Regional, elaborar los reglamentos y

mecanismos de solucion de conflictos para que las distintas instancias normen su actuacion”.

Se podria considerar que, para efectos practicos, la estructura propuesta dejaria a 1a Comision
Intermunicipal Pro Desarrollo del Cafién de Juchipila (CIPDCJ) la representacién y coordinacion
politica (a cargo de los presidentes municipales que la forman), mientras que el Consejo Distrital de
Desarrollo Rural Sustentable (CDDRS) tendria la representacion de la sociedad civil y, de alguna
forma, validaria las decisiones de la CIPDC]J.

La ventaja que tiene esta estructura es que podria establecer “balances” de poder entre el gru-
po de los presidentes municipales (que son electos en votacidn directa por los ciudadanos) y el grupo
que representa a los diversos sectores productivos de la regién. Mientras que la desventaja es que el
proceso de toma de decisiones se hace largo y complicado y podria dejar muchas de las decisiones en
manos de arreglos establecidos fuera de las sesiones ptiblicas, con los riesgos que esto implica.

Se sugiere simplificar la estructura de la Alianza Regional y explorar otras formas mds dgiles
para la toma de decisiones. Son varias las opciones que se podrian analizar, por ejemplo, la forma-
cion de una asociacién de municipios, la fusion entre los CMDRS y los COPLADEMUN, asi como
la fusion entre el Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable y el Comité Intermunicipal Pro
Desarrollo del Cafién de Juchipila para constituir un consejo directivo de la Alianza Regional del que
dependerian tanto el Fideicomiso como la Agencia de Desarrollo Regional, etc.

4.4. Analisis de la funcionalidad de la estructura operacional propuesta para la Alianza

La estructura y las funciones descritas en el apartado 4.3 hacen suponer que, en ciertos mo-
mentos, podrian presentarse conflictos por el traslape de los niveles de autoridad o de las funciones
entre el CDDRS y la CIPDCIJ. Por ejemplo: el Consejo Distrital es responsable de “vigilar la aplica-
cion de los reglamentos de trabajo y mecanismos de solucion de conflictos entre los distintos actores
de la Alianza Regional'” y la Comisién Intermunicipal debe “representar a la Alianza Regional
dentro del CDDRS y ante el Gobierno del Estado, con el fin de realizar las gestiones necesarias”.
Entonces ;cudl de estos dos organismos tiene autoridad sobre el otro? Situaciones similares pueden
presentarse entre las Comisiones Regionales por Eje de Desarrollo y los grupos de trabajo internos
del CDDRS.

Para prevenir posibles conflictos entre los organismos de la Alianza Regional y modificar lo
que resulte necesario, se propone una revision detallada de la estructura y su forma de operacidn.

Por otra parte, tampoco se aclara si el CDDRS cuenta con los mecanismos institucionales for-
males necesarios para “realizar la funcion de coordinacion interinstitucional y de gestion de recur-
sos de todas las dependencias con programas afines al plan de desarrollo regional definido” o si, en
su caso, la CIPDCIJ contaria con dichos mecanismos.

155 \er nota 28.
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4.5. Analisis de los mecanismos de coordinacion
4.5.1. Mecanismos de coordinacion horizontal utilizados

Ni la Constitucién del Estado de Zacatecas ni la Constitucién Mexicana!%® (federal) legislan
la existencia de la “region”, por lo que legalmente sélo existen los 3 niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal. Esto requiere de trabajo legislativo tanto a nivel estatal como federal. Mientras
tanto, y con el objetivo de oficializar la existencia de la “Alianza Regional”, se sugiere formalizar un
“Convenio” o “Acuerdo” entre los municipios de la region. Ademds se propone solicitar la ratifica-
cion de cada uno de los cabildos o ayuntamientos para asegurar la continuidad del Convenio cuando
cambien las administraciones municipales.

Las formas de coordinacion horizontal utilizadas hasta el momento son “informales”, en el
sentido de que no estdn previstas en la estructura que se disei6 para la Alianza Regional.

En la actualidad, la forma de coordinacion horizontal mds utilizada son las reuniones de presi-
dentes municipales de la regidn, de las que han surgido propuestas de proyectos tales como el sanea-
miento del rio Juchipila. Los presidentes municipales también establecieron la coordinacion entre sus
respectivos departamentos de seguridad publica lo cual, segin indican ellos mismos, tuvo buenos re-
sultados. Aparentemente esto no se repite de forma explicita entre otros departamentos municipales,
por lo que se sugiere iniciar procesos de coordinacion, en especial entre las dreas de aseo publico,
agua y saneamiento, que podrian ayudar a solucionar problemas de nivel regional.

Un mecanismo de coordinacién horizontal ya existente es el que funciona a través de las orga-
nizaciones de productores de agave, ganado, guayaba, miel, etc. La mayoria de estas organizaciones
son de nivel municipal, pero tienen cierto grado de coordinacidn regional entre ellas. Se sugiere im-
pulsar dicha coordinacién regional y, de ser posible, promover la creacidn de organizaciones regiona-
les en los sectores productivos que no cuenten con ellas.

4.5.2. Mecanismos de coordinacion vertical utilizados

a) Las relaciones entre la region como un conjunto y el gobierno del estado se canalizan a tra-
vés de la SEDAGRO. Por este mismo conducto llegan al nivel estatal y federal las propuestas
regionales generadas por las organizaciones de productores presentadas ante el CDDRS.

b) Los municipios tienen relacion directa con las diversas dependencias estatales por medio de
su respectivo Presidente Municipal y, en algunas ocasiones, intervienen los diputados tanto
del Congreso local como los del federal.

c) Por otra parte, “La Ley Orgdnica de la Administracion Publica del Estado en su Articulo 27,
facciones Il y 1V, faculta a la SEPLADER para coordinar el Plan Estatal de Desarrollo y los
Programas Regionales y Sectoriales, propiciando la participacion de los Sectores Social, Pu-
blico y Privado. Ademds de asesorar y apoyar técnicamente a los Municipios para la elabo-
racion de sus Planes y Programas de Desarrollo... Integrdndose y funcionando los Consejos
de Planeacion y Desarrollo Regional (COPLADER), elaborando y aprobando los programas
Regionales y Sectoriales, estableciendo sus dreas prioritarias o estratégicas de la Region, los
Programas Sectoriales y Regionales tendrdn vigencia durante el periodo Gubernamental” 7.

Cada COPLADER tiene su base en los Comités de Planeacion y Desarrollo Municipal (CO-
PLADEMUN). La preparacién del Programa de Inversiones de la Regién 09 (Cafién de Juchipila)
estuvo a cargo del COPLADER al inicio de la actual administracion estatal.

156 Para mayor informacién ver UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, www.juridicas.unam.mx.
157 Programa de Inversiones de la Region 09-Cafdn de Juchipila 2005-2010, Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional,
www.zacatecas.gob.mx.
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4.6. Una tipologia de mecanismos de coordinacion

a) Los mecanismos de coordinacion horizontales pueden darse entre entidades gubernamentales
(como es el caso de los departamentos de seguridad publica de los municipios de esta regidn)
y entre entidades civiles (por ejemplo, entre los productores de guayaba para la construccion
de una planta procesadora).

b) Los mecanismos de coordinacidn vertical pueden ser formales (tal es el caso del CDDRS con
la SEDAGRO y la SAGARPA) o informales (como los que establecen los presidentes muni-
cipales con diversas entidades del gobierno estatal).

5. ANALISIS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO REGIONAL

5.1. Elementos para la comprension del proceso de elaboracion de la Estrategia de Desarro-
llo Regional

De acuerdo con los testimonios verbales de los distintos actores regionales, el proceso de
elaboracion del Plan de Desarrollo de la Region del Caiién de Juchipila partié de una iniciativa de
SEDAGRO, que promovié la adhesion de los presidentes municipales para la realizacién de foros a
nivel municipal que contaran con la participacidn de los habitantes de cada municipio. Estos foros
generaron informacion que fue utilizada por el CRUCEN para hacer el diagndstico regional, a partir
del cual el equipo del CRUCEN prepard una propuesta para el Plan Regional que fue presentada al
titular de la SEDAGRO vy, posteriormente, a los presidentes municipales, quienes la aprobaron.

La propuesta contempla la aplicacién de una parte de los recursos federales y estatales de la
“Alianza para el Campo” '8, en particular de los programas de desarrollo rural, que se descentraliza-
rian hacia los municipios. Hasta el momento, no se ha llegado a un acuerdo para concretar la forma
en que se llevaria a cabo la descentralizacion y la aplicacion de dichos recursos.

Resulta obvio que no se sigui6 el proceso ideal para generar un ambiente que promueva la
participacion de los habitantes. Es posible que las discusiones acerca de la localizacion de los pro-
yectos mds importantes a nivel regional puedan solventarse mediante Mesas de Trabajo en las que se
analicen las ventajas y desventajas de cada sitio. Esta serd una tarea que deberd abordar la Agencia
de Desarrollo Regional cuando inicie sus operaciones.

Por otra parte, el Plan de Desarrollo Regional no es inamovible, por lo que a medida que los
actores de la regidn vayan teniendo mds participacion en la toma de decisiones podran realizarle mo-
dificaciones o incluso rehacerlo completamente.

5.1.1. Plan Estatal de Desarrollo

La Estrategia de Desarrollo Regional estd enmarcada por el Plan Estatal de Desarrollo. El go-
bierno del estado plantea en el Plan Estatal de Desarrollo: “...Mejorar el nivel de vida de las zacate-
canas y zacatecanos actuando desde lo local; considerando las muiltiples realidades regionales que
conforman nuestra entidad, en lo economico, lo agroclimdtico, lo politico, lo social y lo cultural,
adecuando las politicas y los programas a las condiciones y potencial de cada municipio y comuni-
dad; promoviendo la participacion ciudadana en la planeacion y toma de decisiones de inversion;
la concurrencia de acciones de los tres niveles de gobierno y de las distintas dependencias y forta-
leciendo la capacidad de gestion del desarrollo de los gobiernos municipales”'>°. También plantea

158 Para mas informacion acerca de los programas de la Alianza para el Campo ver www.sagarpa.gob.mx.
159 Plan Estatal de Desarrollo 2005-2010, Gobierno del estado de Zacatecas, 2005, www.zacatecas.gob.mx.
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la disminucion de las diferencias entre las regiones mejorando la distribucién de los programas y
presupuestos.

5.1.2. Problemadtica de la region

El Plan de Desarrollo de la Region del Cafion de Juchipila parte de la siguiente Problemadtica
(contenida en el Diagndstico):

o Organizaciones de productores con problemas de competitividad.

o Desaprovechamiento y deterioro de los recursos naturales por falta de infraestructura.

o Bajo valor agregado a los productos y deficiente comercializacion.

o Alto indice de migracion y bajo aprovechamiento de las remesas en proyectos productivos.
. Escasez de mano de obra.

o Infraestructura municipal deficiente.

o Deficiente asistencia técnica, capacitacion y adopcion tecnoldgica.

5.1.3. Potencialidades regionales

El Plan Regional también parte de las Potencialidades de la region:

o Clima con potencial productivo y captacion de agua.

o Importante produccién de guayaba, ganado, agave y hortalizas.
o Historia, cultura, paisajes y recursos naturales disponibles.

o Ubicacion geogrdfica con acceso a mercados importantes.

o Montos significativos de remesas de los emigrantes.

5.14. Objetivo general
A continuacidn se plantea el objetivo general del Plan:

“Impulsar el desarrollo economico y social de la region mediante el aumento creciente de las
capacidades de los agentes locales, para aprovechar de manera sustentable los recursos naturales y
productivos con que se cuenta y asi lograr el mejoramiento en la calidad de vida de mujeres y hom-
bres de la region del Caiion de Juchipila, Zacatecas” 1.

5.1.5. Ejes de Desarrollo

De todo lo anterior surgen los seis Ejes del Desarrollo para la region:

“El Plan tiene un enfoque multisectorial porque incluye acciones en lo agropecuario, turismo
y las manufacturas; pero también es multidimensional ya que abarca lo natural, social y economico.

En el plan se definen seis ejes de desarrollo que dan coherencia a los proyectos y acciones estratégi-
cas. Los ejes son:

. Conservacion y recuperacion de los recursos naturales.
o Nuevas opciones productivas y agregado de valor a los productos de la region.
o Consolidacion de la infraestructura hidroagricola.

160 Ibid.
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Crear infraestructura y capacidad para el turismo rural.
Aprovechar los recursos de los migrantes en proyectos productivos.
Consolidar la infraestructura regional de servicios bdsicos'o!.

5.1.6. Estrategias

5.2

5.2.1.

Cada Eje de Desarrollo incluye varias Estrategias:

Conservacion y recuperacion de los recursos naturales.
Recuperacion y saneamiento de la cuenca del rio Juchipila.
Reforestacion de los bosques de pino azul y encino.

Manejo holistico de agostaderos.

Nuevas opciones productivas y agregado de valor a los productos de la region
Estudios de mercado y planeamiento de la produccion.
Mejora del capital humano.

Equipamiento y tecnologia para la microindustria.
Construccion de parques industriales.

Agroindustria.

Acceso al crédito.

Consolidar compras de insumos.

Comercializacion.

Consolidacion de la infraestructura hidroagricola.
Construccion de presas, bordos y canales.

Sistemas de riego, acolchados, invernaderos.

Crear infraestructura y capacidad para el turismo rural.
Rescate de historia, cultura y tradiciones.

Construir infraestructura turistica.

Alianzas estratégicas y desarrollo de productos.
Capacitacion.

Promocion de actividades turisticas.

Aprovechar los recursos de los emigrantes en proyectos productivos.
Promocion de la inversion productiva de los emigrantes
Participacion como intermediarios financieros.
Exportacion de productos de la region para los emigrantes.
Apoyo a jovenes y mujeres emprendedores.

Fomento de esquemas de apoyo para la salud.

Consolidar la infraestructura regional de servicios bdsicos.
Aumentar la cobertura de servicios bdsicos.
Infraestructura carretera.

Construir centrales de abasto y comercializacion.

Analisis del contenido de la Estrategia
Recursos naturales

Teniendo en cuenta el actual desaprovechamiento y deterioro de los recursos naturales por

falta de infraestructura, se propone la recuperacion y saneamiento de la cuenca del rio Juchipila, la

161 Ver nota 28.
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reforestacion de los bosques de pino azul y encino y del manejo holistico de agostaderos. Todo esto
es posible gracias a las potencialidades de la regién en cuanto a clima, agua, paisajes, remesas de
emigrados, etc.

Comentarios al Eje de Desarrollo y sus estrategias:

Los presidentes municipales mencionaron la contaminacidn del rio Juchipila como un proble-
ma fundamental de la region, ya que ademds de los problemas de salud publica que trae aparejada,
impide que el rio pueda aprovecharse con fines turisticos. Todos aceptan que ademds es urgente la re-
forestacién. Sin embargo, manifiestan que, en ambos casos, el problema es que las inversiones reque-
ridas estdn fuera del alcance de los municipios. Por este motivo se requiere del apoyo de programas
estatales y federales ya existentes que podrian complementarse con otras fuentes de recursos.

El buen manejo de los “agostaderos” (praderas para el ganado) es factible y ya se cuenta con
ejemplos relativamente cercanos de explotaciones ganaderas sustentables en climas similares gracias
a la utilizacion del sistema “holistico”.

Por otra parte, un riesgo que no se ha tomado en cuenta son las plantaciones de agave en pen-
dientes muy pronunciadas y con sistemas inadecuados, lo cual trae como consecuencia una fuerte
erosion y pérdida de suelos. Dado el crecimiento tan importante de estas plantaciones en toda la re-
gién'%2, es urgente que se adopten sistemas productivos sustentables que cuiden el recurso suelo.

5.2.2. Opciones productivas y agregacion de valor

Los problemas de las organizaciones de productores con baja competitividad, el desaprove-
chamiento y deterioro de los recursos naturales por falta de infraestructura, el bajo valor agregado de
los productos, la comercializacion deficiente que genera un alto indice de migracién y el bajo apro-
vechamiento de las remesas en proyectos productivos, se atacan con nuevas opciones productivas y
agregacion de valor a los productos de la regién. Para esto se utilizan estudios de mercado y un pla-
neamiento de la produccidn, junto con la mejora del capital humano, el equipamiento y la tecnologia
para la microindustria, la construccién de parques industriales, la creacién de agroindustrias, las faci-
lidades de acceso al crédito, la consolidacién de compras de insumos y una buena comercializacidn.

Comentarios al Eje de Desarrollo y sus estrategias

Aunque la solucion planteada a la problemadtica inicial pueda parecer obvia y fuera de discu-
sién, lo dificil es poner en practica todo lo propuesto, en especial porque se trata de un proceso largo
y que requiere una fuerte dosis de consistencia en la aplicacién de las estrategias. El rol de la Agen-
cia de Desarrollo serd fundamental para concretarlo y las alianzas con las universidades y centros de
educacidn superior son esenciales para darle soporte a este Eje. Otras alianzas para el éxito de las es-
trategias son los emigrados y otros posibles inversionistas nacionales y extranjeros. Ademds hay que
tener en cuenta que los procesos de organizacion de los productores son el punto de partida para las
nuevas opciones productivas y para agregar valor.

5.2.3. Infraestructura hidroagricola
El desaprovechamiento del agua y el deterioro de los recursos naturales por falta de infraes-

tructura hidroagricola se enfrentan con la construccion de presas, bordos y canales, ademds de siste-
mas de riego, acolchados e invernaderos.

162 Agave: 3.369 ha sembradas en la region. Fuente: Plan de Desarrollo Cafién de Juchipila.
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Comentarios a este Eje de Desarrollo y sus estrategias:

La region cuenta con 11 presas importantes'®3 que permiten el riego de 10,155 ha. Sin em-
bargo, en su mayor parte se utiliza el sistema de “riego rodado”, que desperdicia mucha agua y, en
algunos casos, deteriora el suelo. Por ello es muy importante la construccidn de sistemas de riego
modernos y la utilizacién de tecnologia agricola avanzada.

Las inversiones requeridas son importantes y nuevamente se necesita el apoyo de recursos fe-
derales, estatales y del sector privado, que pueden generar negocios rentables si van acompaiados de
una buena comercializacidn de los productos agricolas. Son necesarios los proyectos integrales y de
largo plazo, de tal manera que las inversiones sucesivas tengan continuidad.

5.2.4. Infraestructuray capacidad para el turismo rural

El alto indice de emigracién'® y la consecuente escasez de mano de obra son el reverso de
la medalla de las potencialidades de la regién en cuanto a su historia, cultura, paisajes y recursos
naturales disponibles, asi como de su ubicacién geografica con acceso a mercados importantes y de
los montos significativos de las remesas de los emigrantes. Todo esto lleva a que el Eje de Desarrollo
proponga la creacién de infraestructura y generar la capacidad para explotar el turismo rural como
recurso. Esto generarfa fuentes de empleo alternativas al sector agropecuario gracias al rescate de
la historia, la cultura y las tradiciones. También serfa necesaria la construccién de infraestructura
turistica, las alianzas estratégicas, el desarrollo de productos, la capacitacién y la promocién de las
actividades turisticas disponibles.

Comentarios a este Eje del Desarrollo y sus estrategias:

Pasar de una economia basada en el sector agropecuario a una economia cimentada en los
servicios turisticos, implica cambios sociales importantes que toman mucho tiempo y requiere con-
sistencia en las acciones que permitan cumplir con un plan previamente trazado. Una vez mds, el rol
de la Agencia de Desarrollo y sus alianzas serdn fundamentales para el éxito de este Eje. Entre las
alianzas mds importantes estdn las relacionadas con las cadenas de hoteles y restaurantes, ya que un
proyecto turistico aislado no tiene posibilidades de supervivencia.

Por otra parte, es necesario considerar que las fuentes de trabajo del sector turismo deben
competir con la demanda de personal para puestos productivos de las ciudades cercanas y de los Es-
tados Unidos, por lo que para arraigar a los jévenes en sus lugares de origen el nivel de ingresos que
se ofrezca deberd ser muy atractivo. En lugar de que los jovenes se conviertan en empleados de las
empresas turisticas, una alternativa interesante que debe ser considerada es promover el desarrollo de
emprendimientos propios en la region.

5.2.5. Recursos de los emigrantes
Revertir el alto indice de emigracién y el bajo aprovechamiento de las remesas!® en proyec-

tos productivos puede convertirse en una enorme oportunidad para el desarrollo de la regién median-
te la promocidn de la inversion productiva de los emigrantes, la participacion de los mismos como

163 \er nota 28.

164 Cerca de 800.000 zacatecanos residen permanentemente en Estados Unidos. Fuente: Garcia Zamora, citado en el Plan de
Desarrollo Cafién de Juchipila, www.migracionydesarrollo.org.

165 E| total de remesas recibidas por Zacatecas en 2003 fue de U$S481 millones. Fuente: Plan Estatal de Desarrollo, Gobierno
del Estado de Zacatecas, www.zacatecas.gob.mx.
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intermediarios financieros, la exportacion de productos de la region para los emigrantes, el apoyo a
jovenes y mujeres emprendedores y el fomento de esquemas de apoyo para la salud.

Comentarios a este Eje de Desarrollo y sus estrategias:

“Aprovecharemos nuestra condicion de estado binacional para fomentar el desarrollo econo-
mico. Emprenderemos acciones que favorezcan la canalizacion de los recursos que envian nuestros
paisanos radicados en Estados Unidos para el financiamiento de proyectos productivos. En esta
tarea buscaremos la participacion activa de los clubes de zacatecanos en el exterior, quienes ya han
demostrado un fuerte compromiso con sus comunidades de origen. Igualmente trabajaremos para
que los zacatecanos migrantes sean quienes nos abran otras puertas para la exportacion a uno de
los mayores mercados del mundo: los Estados Unidos de América... No se trata de un flujo inagota-
ble de recursos: las tendencias demogrdficas y el cambio en el patron migratorio estdn provocando
una disminucion en el monto per cdpita de las remesas percibidas, que podria repercutir en una
eventual caida del volumen total del flujo”'°°. Tal vez la cuenta regresiva ya ha comenzado. ..

Por lo tanto urge convertir a los emigrantes en inversionistas, lo que implica darles la segu-
ridad de que sus capitales estardn invertidos en proyectos rentables, y que serdn manejados con efi-
ciencia y con honestidad.

Hasta ahora, la mayor parte de las remesas se dedican al consumo y a la infraestructura social
en forma de donaciones sin retorno que sélo requieren cuentas claras en relacion con la aplicacion
de los recursos. Las inversiones productivas requieren la intervencion de profesionales y la creacion
de instrumentos adecuados para su manejo. La propuesta incluida en el Plan de Desarrollo Regional
para la constitucién de un fideicomiso puede ser muy util para lograr éxito en este Eje de Desarrollo.

5.2.6. Infraestructura regional de servicios bdsicos

La infraestructura municipal deficiente provoca una baja calidad de vida para los habitantes
de la region, siendo esa una de las causas de la emigracion. Este es el motivo por el que el Eje de De-
sarrollo propone consolidar la infraestructura de servicios basicos, aumentando la cobertura de servi-
cios, mejorando las carreteras y construyendo centrales de abasto y de comercializacidn de productos
de la region.

Comentarios al Eje de Desarrollo y sus estrategias:

El mejoramiento de las condiciones de vida en cada uno de los municipios de la region es una
de las condiciones bdsicas para reducir la emigracion y atraer inversiones productivas. La construc-
cion de esa infraestructura requiere de inversiones muy importantes que rebasan la capacidad econ6-
mica de los municipios, por lo que serdn necesarias otras fuentes de recursos y un plan de mediano
plazo que permita ir construyendo las obras en forma ordenada.

5.3. Analisis de la insercion de la Estrategia en la realidad regional: vinculos y articulaciones

5.3.1. El Plan Estatal de Desarrollo establece:

“... Al gobierno del estado le corresponde la promocion de la participacion activa de la so-
ciedad en el manejo eficiente de los recursos productivos, naturales, tecnologicos y humanos con que

166 \er nota 40.
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cuenta cada una de las regiones, municipios y comunidades de nuestro estado; los objetivos de su
intervencion se orientan a obtener una mayor capacidad autonoma de crecimiento... El desarrollo
que promoveremos es integral porque es articulador del progreso en todo lo humano, en lo econo-
mico, lo politico, lo ambiental, lo social y lo cultural. Serd generado desde lo local para considerar
el potencial de cada region, municipio y comunidad, reconociendo la diversidad de realidades que
convergen en el territorio zacatecano.

... Nuestro compromiso es con un desarrollo sustentable que aproveche adecuadamente los
recursos naturales y que le dé permanencia a los procesos socioeconomicos del desarrollo; que pro-
mueva la participacion de la gente en la planeacion y se apoye en la concertacion entre los hombres
y mujeres del municipio o la comunidad y las instituciones del gobierno federal, estatal y municipal,
para la formulacion y operacion de los programas, que promueva la equidad, porque consideramos
que los apoyos subsidiarios deben destinarse prioritariamente a quienes mds los necesitan, para
equilibrar sus oportunidades y porque la distribucion presupuestal se realiza de acuerdo con las
necesidades y potenciales de cada region, municipio y comunidad... Trabajaremos para disminuir
las diferencias regionales en el nivel de desarrollo de Zacatecas. Impulsaremos una mejor distribu-
cion de programas y presupuestos estatales y municipales en funcion de criterios de equidad social y
territorial. Daremos apoyo prioritario a las comunidades con alto potencial desaprovechado y a las
que se encuentren en condiciones de marginalidad.

...Consideraremos las opiniones de la ciudadania en el planeamiento de acciones, en la iden-
tificacion de los mejores proyectos, en la toma de decisiones sobre inversiones y en la supervision y
seguimiento. Por eso, fortaleceremos la participacion ciudadana con la constitucion de espacios que
permitan una democratizacion de la toma de decisiones publicas desde cada municipio, potenciando
la accion articulada de los consejos de desarrollo.

Promoveremos la concurrencia y coordinacion de acciones de los tres niveles de gobierno y
de las distintas dependencias para actuar sobre cada municipio y comunidad de Zacatecas, evitando
ineficiencias y duplicidades de esfuerzos. Promoveremos la coordinacion y colaboracion intergu-
bernamental entre el estado y el municipio para la implementacion de proyectos de desarrollo local,
con un enfoque subsidiario y promotor de las capacidades municipales.

...Se creardn agencias de desarrollo local donde se conformardn Consejos Locales de Desa-
rrollo, con la representacion gubernamental y la participacion de profesionales, empresarios, aca-
démicos, trabajadores y lideres comunitarios. Ahi se identificardn los mejores proyectos, se contard
con asesorta especializada para elaborarlos, se promoverd su financiamiento y su puesta en marcha.

Daremos plena vigencia a la operacion del Consejo Estatal para el Desarrollo Rural Susten-
table para constituirlo en los hechos como el mdximo drgano colegiado de decision del sector rural
de Zacatecas, haciéndolo un espacio de coordinacion de esfuerzos entre las dependencias de los tres
niveles de gobierno y los representantes de la sociedad rural; para que en esa instancia se planifi-
que democrdticamente la accion gubernamental en el campo de Zacatecas, se disefien programas
y proyectos de desarrollo rural, se adapten las reglas de operacion de los programas de inversion
rural a las necesidades especificas del estado y de sus regiones, y para que se supervise la correcta
aplicacion de los recursos en el medio rural, contribuyendo a la transparencia y a la rendicion de
cuentas” 197,

Estos extractos del Plan Estatal de Desarrollo expresan la voluntad politica del gobierno de
Zacatecas de apoyar el planeamiento y el desarrollo regional, la creacion de agencias de desarrollo
local, la participacién ciudadana, el rol fundamental del Consejo Estatal de Desarrollo Rural y los
consejos locales ademds de la coordinacidn interinstitucional, que es indispensable para conseguir
todo lo anterior.

167 Plan Estatal de Desarrollo 2005-2010, Gobierno del Estado de Zacatecas, www.zacatecas.gob.mx.
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Queda como una tarea para los participantes de la Alianza Regional del Cafién de Juchipila
concretar en su propia region lo expresado en el Plan Estatal. Para lograrlo, podrian utilizar distintos
caminos, entre ellos, promover la descentralizacién de los recursos de la Alianza para el Campo, no
por medio de los municipios sino a través del Fideicomiso y de la Agencia de Desarrollo Regional.
De esta forma se fortalece la Alianza Regional y le proporcionan recursos para proyectos de impacto
regional en lugar de utilizarlos para proyectos de nivel municipal o familiar.

Las decisiones para la aplicacion de los recursos federales o estatales, operados por la Agencia
de Desarrollo Regional, podrian tomarse en las estructuras propias de la Alianza (ver 4.3.1 y 4.3.2)
siempre que en ellos participen de manera equilibrada las autoridades y la sociedad civil, actuando en
congruencia con lo expresado en el Plan Estatal de Desarrollo. Realizar lo anterior serfa equivalente a
validar en cada proyecto (segtin se apruebe o desapruebe) lo que plantea el Plan de Desarrollo Regional.

La participacion de la sociedad puede ser mds efectiva si se realiza a través de las organiza-
ciones de cada cadena productiva de la regidn (por ejemplo, los productores de guayaba, de agave,
etc.) puesto que pueden proponer y realizar proyectos concretos que apliquen las estrategias plantea-
das (ver 5.2.1 a 5.2.6).

5.3.2. Plan de la Region Centro Occidente de México'%®

“En 1999 se puso en marcha un proceso de promocion del desarrollo regional en el que par-
ticipan los estados de Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacdn, Nayarit, Querétaro,
San Luis Potosiy Zacatecas. El propdsito central de esta iniciativa es construir una vision regional
compartida por los estados y definir una estrategia integral para el desarrollo regional, con la que
contribuiremos en la construccion del proyecto nacional...”

“La interaccion de redes de funcionarios estatales ha propiciado el establecimiento de conve-
nios para la accién conjunta, la elaboracion de una estrategia regional, el didlogo como regién con
dependencias federales y la puesta en marcha de acciones y proyectos interestatales”.

“La vocacion territorial de la regién Centro Occidente la ubica como enlace interocednico
entre el norte desarrollado y el sur en vias de desarrollo. También puede seguir siendo plataforma
para la desconcentracidn del Valle de México y aprovechar su sistema de ciudades para generar un
desarrollo mds equilibrado. Sus fortalezas humanas y econdmicas la ubican en un perfil cada vez mds
industrial, de servicios y turistico, en contraste con un decaimiento en la participacion de las activi-
dades primarias...”

El Programa de Desarrollo de la Regién Centro Occidente de México estd formado por 5 Es-
trategias. Cada una de estas estrategias cuenta con varios Componentes que, a su vez, implican una
serie de Macroproyectos que abarcan diversas dreas de esa gran region y se relacionan con el estado
de Zacatecas en los siguientes temas:

“Estrategia 1: Impulso a la insercion global de la region”

Un Macroproyecto de esta Estrategia es el Corredor Querétaro-Guadalajara-Zacatecas-Ciudad
Judrez (carretera 45) con la que se conecta el Cafién de Juchipila por medio de las carreteras 54 y 70.
Los presidentes municipales del Cafién de Juchipila indicaron en las entrevistas que el mejoramiento
de estas vialidades es un factor indispensable para el progreso de su region.

Ademds, la Estrategia 1 menciona la necesidad de aprovechar la migracion hacia los Estados
Unidos como un factor para insertar a los estados de la regién Centro Occidente en el proceso de
globalizacion. Este factor se presenta de manera importante en el Cafién de Juchipila, por lo cual la
dindmica de la globalizacion podria favorecerla.

168 Programa de Desarrollo de la Region Centro Occidente, FIDERCO, 2005, www.centroccidente.org.mx.
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“Estrategia 2: Articulacion productiva y social sustentada en la identidad regional”
Los componentes de esta Estrategia incluyen:

J Integracion del sistema productivo regional
La produccién de guayaba del Caién de Juchipila podria ser procesada y comercializada en
conjunto con la del drea de Calvillo (estado de Aguascalientes). También el procesamiento de
carne en el rastro TIF, proyectado en la regidn, podria procesar productos de algunas dreas del
estado de Jalisco.

. Desarrollo social como soporte para el desarrollo sustentable
Este es un planteo importante tanto del Plan Estatal de Desarrollo como del Plan de Desarro-
llo del Cafién de Juchipila. En consecuencia, y considerando que también es parte de la Estra-
tegia 2 de la region Centro Occidente, pueden gestionarse apoyos federales para este fin.

o Rescate y difusion de la historia, la cultura y las tradiciones regionales, asi como del patrimo-
nio cultural

La promocion de corredores turisticos y culturales en conjunto con otros estados de la region
Centro Occidente puede generar sinergias y fortalecer los destinos turisticos del Cafion de Juchipila.

“Estrategia 3: Reestructuracion territorial e intercomunicacion eficiente”

La evaluacidén de las capacidades ambientales y la equidad en el aprovechamiento de los re-
cursos naturales forman parte de los Componentes de esta Estrategia. Entre sus Macroproyectos se
incluye al Cafién de Juchipila y la posibilidad del desarrollo urbano-industrial de la regién. Esto abre
la posibilidad de obtener apoyos federales para llevar adelante dicho proyecto, el cual se relaciona
con proyectos similares de los estados vecinos.

“Estrategia 4: Reversion del deterioro ambiental y social”

Los Componentes de la Estrategia 4 incluyen la gestion sustentable del territorio, la gestion
integral de cuencas y el aprovechamiento eficiente de los recursos hidrdulicos y energéticos. Todo lo
anterior coincide con las estrategias planteadas en el Plan de Desarrollo del Cafién de Juchipila, por
lo que también en este caso se abren posibilidades de apoyos con recursos federales.

“Estrategia 5: Nueva Institucionalidad para el Desarrollo Regional”

Esta estrategia plantea la necesidad de adecuar el marco juridico para darle soporte a la ges-
tién regional. Tal como se mencionaba anteriormente, en el nivel estatal sus regiones y micro-regio-
nes no tienen existencia legal, por lo que los trabajos legislativos pueden realizarse simultdneamente.
A nivel de la region Centro Occidente se propone la firma de un convenio de desarrollo regional, que
puede ser repetido al nivel de la region del Caién de Juchipila con el objetivo de institucionalizarla.
Por este motivo se sugiere intercambiar experiencias e ideas con los funcionarios del Fideicomiso
para el Desarrollo de la Regién Centro Occidente (FIDERCO)!% y de otras instituciones!” interesa-
das en el desarrollo regional en México y en otros paises de América Latina y Europa!”!.

169 FIDERCO: www.centroccidente.org.mx.
170 Centro Lindavista, Construir las regiones, Héctor Ferreira, México D.F., 2005.
171 Centro Lindavista, Factores de éxito en el desarrollo regional-Una vision internacional, Adalberto Savifion, México D.F., 1998.
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6. ACCION COLECTIVA E INNOVACION PRODUCTIVA

6.1. Vinculacion de actores alrededor de proyectos innovadores: ;qué hay de nuevo en el te-
rritorio?

El Plan de Desarrollo de esta region se prepard por iniciativa de la SEDAGRO, con la con-
duccion del personal del CRUCEN, de la Universidad Auténoma de Chapingo, y la participacién de
habitantes de la region, en especial de productores agropecuarios y de los ayuntamientos, en reunio-
nes de trabajo realizadas en diversos municipios. A partir de sus aportes, el personal del CRUCEN
redactd la primera versidn del documento. Esta version fue presentada a los presidentes municipales
de la regién para su aprobacion, quienes a su vez afiadieron diversos proyectos que consideraron
importantes para sus respectivos municipios y ademds solicitaron que se instale una Agencia de De-
sarrollo Regional para darle seguimiento al Plan!72.

Algunos de los proyectos regionales estdn en preparacion, pero la mayoria atin sélo son “ideas
generales”, por lo que serd necesario un esfuerzo adicional para convertirlas en proyectos, con todo
lo que esto significa. Para lograrlo, se requieren (tal como lo indicaron algunos de los entrevistados)
reuniones de trabajo con los grupos interesados, por ejemplo, con los ganaderos o productores de
guayaba, primero a nivel local y luego a nivel regional o incluso estatal.

Teniendo en cuenta todo esto, a continuacién se describen en forma breve las propuestas con-
sideradas como innovadoras en la regién, independientemente del grado de concrecion o no en el que
se encuentre cada una:

6.1.1. Agencia de Desarrollo Regional

La propuesta de crear la “Agencia de Desarrollo Econdmico Local” estd planteada en el Plan
Estatal de Desarrollo (de enero de 2005) y en el Plan de Desarrollo de la Region, pero todavia no se
concretd. Su puesta en marcha serd un hito muy importante no s6lo para esta regién sino para todo el
estado de Zacatecas, ya que marcard el rumbo a seguir en otras regiones. Tanto la SEDAGRO como
la Universidad de Chapingo tienen la decisidon tomada de crear esta agencia y sélo falta definir con
precision el monto y cémo serdn cubiertos sus costos de operacion.

Segun informes (septiembre de 06) de la SEDAGRO, a finales de 2006 se invertird un monto
equivalente a U$S 65.000 para poner en marcha la Agencia.

6.1.2. Fideicomiso regional

También en este caso la region del Caiion de Juchipila podria ser una punta de lanza en todo
el estado de Zacatecas en lo referente a la constitucion de fondos regionales. La SEDAGRO ya infor-
mo a los presidentes municipales acerca de la transferencia de recursos estatales hacia los municipios
y les solicité que una pequefia parte de esos recursos sean canalizados hacia este fideicomiso!”3.

172 | os presidentes municipales han sido actores principales en el proceso de creacion de la Alianza Regional y ademas fueron
consultados por el Secretario de SEDAGRO acerca de la pertinencia de crear la Agencia de Desarrollo Regional. También
les propuso el aporte de recursos municipales al Fideicomiso Regional. Los presidentes municipales acordaron estudiar los
montos a aportar por cada municipio, pues argumentan la falta de recursos (posiblemente este sea el mayor obstaculo para
la instalacion de la Agencia y el avance de la Alianza Regional). El organigrama de la Alianza Regional mostrado en 4.2.4 in-
dica que los presidentes municipales tendran autoridad directa sobre el Fideicomiso y sobre la Agencia, por lo que no hubo
oposicion de los mismos para la creacion de estos organismos.

178 |bid.
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6.1.3. Saneamiento del rio Juchipila

Este proyecto es fundamental para el desarrollo econdmico y el mejoramiento de la calidad
de vida a lo largo de toda la cuenca del rio Juchipila. Los presidentes municipales asi lo reconocen
y estdan decididos a concretarlo. El problema principal son las inversiones requeridas, por lo que se
sugiere analizar una experiencia similar llevada a cabo en la cuenca del rio Ayuquila'’#, que atraviesa
varios municipios del sur del estado de Jalisco y del estado de Colima.

En ese caso, los presidentes municipales realizaron una alianza con entidades del gobierno
federal y del estado, asi como con una universidad, y crearon un fideicomiso con aportes de fuentes
multiples con el que han estado financiando las acciones del proyecto. En 2005, la “Iniciativa Inter-
municipal para la Gestion Integral de la Cuenca del Rio Ayuquila” gané el premio Gobierno y Ges-
tion Local, otorgado por el Presidente de México, el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
y la Fundacion Ford.

6.1.4. Planta Regional Procesadora de Basura

El manejo y el aprovechamiento de la basura es un problema recurrente en muchos munici-
pios de México, y los de esta zona no son la excepcion. Por este motivo los presidentes municipales
buscan una solucién de fondo que les permita ofrecer el servicio que esperan los habitantes y, al mis-
mo tiempo, operar con resultados econémicos positivos.

Estd disponible la tecnologia apropiada y existen empresas dedicadas al reciclado de basura,
por lo que una alianza regional para resolver esta problemdtica en forma conjunta dard a los munici-
pios del Candn de Juchipila capacidad de negociacion para obtener el servicio que requieren.

6.1.5. Rastro TIF

Los ganaderos de la regidn y los presidentes municipales estdn muy interesados en este pro-
yecto ya que hasta hoy venden su ganado en pie principalmente a engordadores e introductores de la
Ciudad de México, y no participan del valor agregado que se consigue en la cadena productiva.

Actualmente se discute la ubicacidn definitiva del rastro, pero antes serd necesario realizar
estudios que permitan tomar una decisién con fundamentos técnicos. Por otra parte serfa interesante
que los ganaderos entren en contacto con productores del estado de Tabasco o del sur de Jalisco que
han realizado proyectos similares para conocer sus experiencias.

6.1.6. Procesamiento de Guayaba

Ante la necesidad de ser competitivos a la hora de vender fruta fresca y otros productos con
valor agregado, los productores de guayaba ya estdn construyendo una planta procesadora en las
cercanias de Huanusco. Esta empresa producird pulpa de fruta que serd envasada en tambores para
ser vendida a plantas procesadoras de bebidas, postres, etc., tanto a nivel nacional como para la
exportacion.

El primer obstdculo que tuvieron que sortear fue la falta de credibilidad que tenfan ante sus
propios compaiieros productores, quienes no los crefan capaces de organizarse y construir un proyec-
to integral que contemplara desde el mejoramiento en la produccién agricola, pasando por el manejo,
seleccion y comercializacion de la fruta, hasta el procesamiento, envasado y venta de los productos
procesados.

174 Ver Fideicomiso del rio Ayuquila, www.premiomunicipal.org.mx/Premio2004/home.php# y www.ine.gob.mx/dgoece/cuencas/
download/gest_cuencas.pdf.
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Sin embargo, lograron unir ocho sociedades de produccion rural que hoy conforman una em-
presa integradora que procesa y comercializa tanto fruta fresca como procesada. Tiene un Consejo de
Administracion, Gerente General y Gerencias de Administraciéon y Finanzas, de Comercializacién y
de Organizacién y Capacitacion.

Entre sus metas mds cercanas se encuentran las siguientes:

- Tecnificar el cultivo; contar con un centro de acopio, seleccion y empaque; compra de insu-
mos en conjunto a través de un centro regional de distribucion para disminuir costos; disponer
transporte especializado y bodegas refrigeradas; buscar mejores canales de distribucion para
obtener una parte mds importante del valor agregado en la comercializacion; llegar al con-
sumidor final con marca propia en lugar de con un commodity; industrializar el 30% de su
produccidn; exportar un porcentaje importante de los productos procesados; obtener créditos
oportunos y a tasas y plazos adecuados.

Ya han establecido contactos con empresas procesadoras de alimentos que pueden utilizar la
pulpa de la fruta en sus productos y por otra parte han establecido bodegas de distribucién en algunas
ciudades importantes de México.

Los productores de guayaba que son socios de esta empresa se benefician con un mercado
estable para su producto y mejores ingresos tanto en fruta fresca como en procesados. Aunque han
avanzado mucho, todavia les queda un largo camino por recorrer, por ejemplo, en lo relacionado con
la disponibilidad de crédito, la operacion de la empresa, la programacion de las cosechas para tener
presencia permanente en el mercado, entre otros aspectos.

6.1.7. Zonas de riego

Con el apoyo del programa federal-estatal “Alianza para el Campo™ 7> los productores rurales
han estado construyendo zonas de riego para sembrar hortalizas y frutas. Una parte muy importante
de estos proyectos es el uso eficiente del agua por medio de diversas tecnologias adecuadas para cada
tipo de producto.

Durante los proximos afios serdn necesarias inversiones adicionales, no sélo para terminar los
sistemas en construccion sino también para ampliar las dreas con riego tecnificado.

6.1.8. Produccion de mezcal

Los productores rurales de esta regién vieron en la siembra de agave'7 una oportunidad de
negocios muy interesante cuando los valores de este producto eran muy altos. Sin embargo, el exce-
so de siembras origind una importante caida de los precios. Por otra parte, el Cafién de Juchipila se
encuentra fuera de la zona denominada “de origen del Tequila”!”?, por lo que el agave de la regién
no puede ser utilizado para la produccién de la bebida. Por estas razones los productores de agave
de la zona decidieron organizarse para instalar plantas procesadoras de Mezcal '78 (bebida destilada
derivada de jugos fermentados del agave) en cuya zona denominada “de origen” si se encuentra el
estado de Zacatecas.

175 Para mas informacion acerca de los programas de la Alianza para el Campo ver www.sagarpa.gob.mx
176 \ler nota 28.

177 Respecto a la denominacion de origen ver Consejo Regulador del Tequila www.crt.org.mx.

178 Para mayor informacién ver Consejo Regulador del Mezcal, www.oaxaca.gob.mx/mezcal.
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6.2. Redes de actores y arreglos productivos generados por la proximidad territorial

En general, los productores de la region prefieren los proyectos individuales o familiares. Sélo
recientemente comenzaron a agruparse para concretar proyectos de mayor tamafio como la planta
procesadora de guayaba ya mencionada o las zonas de riego donde, por otro lado, es indispensable
hacer un proyecto conjunto debido a las economias de escala.

La mayorfa de los programas propuestos en la Estrategia de Desarrollo de la Region son de
nivel municipal, ya sea para proyectos productivos o de infraestructura social, y son pocos los de ni-
vel realmente regional. Esto se justifica por la necesidad de satisfacer las carencias inmediatas de los
habitantes de cada municipio y también para proporcionar servicios indispensables para los proyec-
tos turisticos y otras inversiones.

Sin embargo, se sugiere explorar las posibilidades de poner en marcha uno o dos proyectos
de cardcter regional que sean la muestra del impacto que puede lograrse con programas de este tipo.
Un buen ejemplo seria el saneamiento de la cuenca del rio Juchipila que, aunque estd compuesto por
obras y acciones en cada municipio, estas generan una sinergia regional muy importante.

Otros proyectos de similares caracteristicas serfan la planta procesadora de basura, la cons-
truccién de un hospital regional de tercer nivel'”%, la construccién de un rastro TIF, la creacién de
una red de rutas turisticas en toda la region que parta del balneario Paraiso Caxcdn, la construccion
de una o varias plantas productoras de Mezcal y su comercializacién bajo una sola marca colectiva!s?
que sea propia de la region, etc.

7. ANALISIS DE IMPACTO EN EL DESARROLLO REGIONAL: PROPUESTAS DE
INDICADORES

7.1. Indicadores propuestos en las Estrategias

El Plan de Desarrollo del Cafién de Juchipila establece las responsabilidades de los diversos
organismos de la Alianza Regional respecto de la evaluacion:

“Para evaluar el plan de desarrollo es necesario tener claro el papel que le toca desempe-
fiar a cada participante en la Alianza Regional y que se ha descrito en las secciones anteriores.
Adicionalmente, se debe considerar el diagrama de flujo de la informacion y toma de decisiones en
las distintas instancias como se indica en la figura siguiente. Aqui es claro que la sociedad es la que
participa en los diferentes organos de representacion como las Comisiones y los Consejos Municipa-
les para que de manera participativa se analicen los problemas y se diserien las soluciones.

En la Comision por Eje Estratégico corresponde la evaluacion del cumplimiento de metas y
correcta aplicacion de los recursos en los proyectos prioritarios para el desarrollo del eje o cadena
productiva. Para ello se hace un seguimiento mensual de los proyectos y cada trimestre se prepara
un informe que se pone a consideracion de la Comision Intermunicipal y de todos los participantes
en la Alianza.

A la Comision Intermunicipal le corresponde validar los proyectos, priorizar las acciones,
autorizar los financiamientos y hacer la evaluacion del logro de los objetivos del plan en su conjun-
to. Cada semestre entrega un informe técnico y financiero de los recursos en el Fideicomiso.

Al Consejo Distrital de Desarrollo Rural Sustentable, le compete evaluar el cumplimiento de
los compromisos de todos los actores locales y hacer la evaluacion anual del desarrollo en las tres
dimensiones de andlisis: ambiental, economica y social. Para la evaluacion del plan de desarrollo es

179 Mencionado como una necesidad por los presidentes municipales y por SEPLADER. (Ibid. 40.)
180 Para mayor informacién sobre marcas colectivas ver Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial, www.impi.gob.mx.



274 Desarrollo Territorial Rural

necesario que las Comisiones analicen los indicadores que recaba la Agencia de Desarrollo Econo-
mico Local, que es la encargada de realizar las mediciones, los recorridos de campo, las encuestas,
la captura en las bases de datos y todo aquello que le permita generar los informes que muestren en
qué medida se estdn ejecutando las acciones y alcanzado los objetivos” '8!,

7.2. Indicadores Propuestos por la Alianza

7.2.1. Mecanismos

También establece el mecanismo a seguir conforme al siguiente ejemplo:

J Partiendo de cada Eje de Desarrollo, ejemplo: Conservacion y recuperacién de los recursos
naturales.

o Se sigue con una de sus Estrategias, ejemplo: Recuperacién y saneamiento del rio Juchipila.

o Cada Estrategia tiene Indicadores de Operacidn, ejemplo: Nimero de plantas de tratamiento
de drenajes.

o Y también Indicadores de Impacto, ejemplo: Volumen de aguas tratadas/ Volumen de aguas
no tratadas, para conocer la calidad del agua.

o Se utilizan medios de verificacidn, ejemplo: Mediciones en las plantas de tratamiento.

El Plan de Desarrollo Regional propone algunos Indicadores Operacién y también Indica-
dores de Impacto, pero se requiere diseflar un conjunto completo de Indicadores, tarea que estard a
cargo de la Agencia de Desarrollo.

7.2.2. Indicadores para evaluar los proyectos

En el Plan también se propone la forma en que deben cumplirse los requisitos establecidos
por las normas de las instituciones que aportan recursos:

“De acuerdo con los lineamientos de las dependencias que canalizan recursos para el desa-
rrollo rural, los proyectos de inversion se estructuran en un documento que de manera general cum-
ple con el siguiente contenido y que sirve para evaluar la viabilidad e importancia del proyecto...”

7.2.3. Evaluacion anual

Se plantea una evaluacién anual que “...incluye el andlisis de la eficacia en el cumplimiento
de metas y objetivos, asi como la eficiencia en la aplicacion oportuna de los recursos, aspectos que
se vienen informando por las Comisiones por eje y por la Comision Intermunicipal como ejecutiva
del plan. Adicionalmente, esta evaluacion mide los avances que el plan ha tenido en las dimensiones
ambiental, economica y social; para ello se contrata un equipo técnico externo a la Alianza Regio-
nal. A continuacion se mencionan algunos indicadores que son pertinentes en cada dimension de
andlisis” .

El Plan propone la utilizacion de “Indicadores Ambientales” tales como: Biomasa en los
bosques; diversidad bioldgica; Calidad del suelo y del agua; regeneracion de agostaderos y evo-
lucion de rendimientos de los sistemas productivos. También se propone la implementacion de
“Indicadores Econdmicos”, por ejemplo: PIB del sector rural; tasa de participacion econdémica
en relacion con la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA); tasa de ocupacion de la PEA; Valor
agregado a los productos; inversiones en bienes de capital y en infraestructura estratégica; inver-

181 \er nota 28.
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siones de los emigrantes; relacién costo/beneficio por cadena productiva; ingresos netos por cade-
na productiva; indicadores incremento o disminucién del empleo; indicadores de diversificacion
productiva; grado de adopcién de tecnologia; indice de precios de insumos y productos; volumen
de ventas y exportaciones.

Por otro lado, son necesarios “Indicadores Sociales” como: Cobertura de los programas; grado
de participacién de la sociedad rural (pasiva, funcional, interactiva y autodesarrollo); indicadores de
organizacidn; indices de calidad de vida (ingresos, servicios bdsicos, escolaridad, nutricién, margina-
cion, analfabetismo, esperanza de vida, etc.); capacitacidén y generacién de conocimientos; diversos
indicadores demograficos; marco juridico.

7.3. Desafios y perspectivas de la utilizacion de indicadores en los territorios

El uso de los “Indicadores de Exito” antes mencionados presenta varios desafios:

Es necesario tener una baterfa completa de indicadores y seleccionar los que son realmente
relevantes para la toma de decisiones con el objetivo de no dedicar demasiados recursos humanos
y econdmicos en la recoleccién de informacién, procesamiento y transferencia de datos. Algunos
de los indicadores (ambientales, econdmicos y sociales) son especialmente dificiles de medir en la
realidad, por lo que es necesario analizar la posibilidad de modificarlos o eliminarlos. Por otra parte,
se requiere ser constantes en la medicidn para obtener datos comparables con los anteriores y que
formen una serie consistente. Finalmente, es necesario que quienes toman las decisiones utilicen la
informacidn procesada para cimentar las pautas que guiardn sus acciones.

8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
8.1. Cambios institucionales: evidencias y desafios para la gobernabilidad territorial

Uno de los problemas centrales para conseguir un grado importante de gobernabilidad es la
disminucion del nimero de habitantes de la region, emigracidn que se origina en especial por la cali-
dad de vida. Actualmente, los niveles de bienestar son los siguientes:

“Se parte de una distribucion geogrdfica de la poblacion equiparable a la del estado de
Zacatecas con la Region, caracterizada por la concentracion-dispersion y disminucion de la pobla-
cion; lo primero en los municipios de Nochistldn y Jalpa, que registran mds de 45.000 habitantes, el
municipio con mas disminucion en su poblacion es Juchipila, los municipios con mayores rezagos
dentro de la Region son Mezquital de Oro, Apulco, y Huanusco que no cuentan con el nivel de equi-
pamiento para satisfacer las necesidades sociales que demanda la comunidad. El grado general de
marginacion en los municipios que conforman la Region es como sigue, 4 de ellos su nivel es media,
4 baja, 1 muy baja” 182,

La Alianza Regional pretende modificar paulatinamente pero de forma radical las condicio-
nes de vida de la region. Para conseguirlo, se propone una visién de futuro descrita en los siguientes
términos:

“Para revertir la problemdtica detectada y aprovechar las potencialidades de la region, los
actores locales se comprometen a impulsar la siguiente vision de desarrollo: Ser una region inte-
grada economica y socialmente, en la que sus distintos agentes comparten un mismo sentido de
pertenencia e identidad cultural, que participan activamente para imprimir un renovado impulso
al desarrollo economico y social de la region, a favor de mds y mejores opciones productivas y de
empleo, enmarcados en esquemas sustentables de uso de los recursos, para lo cual promueven la

182 \er nota 40.
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armonizacion de las aspiraciones y voluntades, asi como la confluencia de recursos de los distintos
agentes sociales y privados locales, de los tres niveles de gobierno, agencias de desarrollo y clubes
de zacatecanos emigrantes, para lograr incidir favorable y sustantivamente en la dindmica y direc-
cionalidad de su desarrollo, partiendo de los elementos endogenos de la region y orientado hacia la
sustentabilidad, la equidad y la igualdad de oportunidades para el desarrollo de las mujeres y hom-
bres de la region” 183,

Por otra parte, se requiere de un esfuerzo continuado en materia de educacién para la partici-
pacidn, de esa forma se logrard que los organismos regionales realmente sean operados por la socie-
dad civil.

Entonces, se sugiere que las inversiones promuevan prioritariamente el mejoramiento de la
calidad de vida de sus habitantes como uno de los medios para disminuir la emigracion.

8.2. Cambios en la competitividad territorial: ritmo y orientacion

El Plan de Desarrollo de la Regién indica que, de ser esencialmente agricola y ganadera, esta
zona puede evolucionar hasta llegar a convertirse una region de industria agroalimentaria (incluyen-
do seleccidn, procesamiento y empaque) y también un componente de ecoturismo y turismo cultural.

La competitividad de la region, especialmente frente a la apertura comercial y a la globaliza-
cion, serd posible en la medida en que fortalezca la produccion de frutas y hortalizas. Esto siempre
y cuando aproveche mejor el agua disponible con sistemas de riego tecnificados y que cuente con
tecnologfas modernas, tanto para la produccidn agricola como para la seleccion, procesamiento y
empaque. Otro sector de importancia puede ser la ganaderfa, impulsando la produccién local de fo-
rrajes, dando valor agregado y aprovechando la reduccion de aranceles para la exportacion hacia los
Estados Unidos.

En cualquier region, la disponibilidad y calidad de los servicios bdsicos, ademds de la red de
carreteras, son factores fundamentales para incrementar la competitividad regional (que en el caso
del Cafién de Juchipila es baja) ya que a su vez permiten la comercializacion de productos de la re-
gién y la atraccion del turismo. Para desarrollar la competitividad en este ultimo sector, y proporcio-
nar los servicios indispensables, se requieren importantes inversiones en infraestructura, porque esta
region entrard en competencia con otras zonas de México y del mundo.

El Cafién de Juchipila compite con otras regiones en la atraccion de las inversiones de los
emigrados. Un emigrado podria escoger otra zona, ya que no es un hecho que el unico elemento que
consideran al elegir dénde hacer sus inversiones es ser nativos de la zona.

8.3. Cambios en las posibilidades de accion colectiva

Como ya se dijo anteriormente, las acciones para poner en prdctica el Plan de Desarrollo
Regional apenas se inician, de cualquier forma, existen algunos indicios acerca de cudles serian los
caminos a seguir para la accidn colectiva:

8.3.1. Inversiones con recursos de emigrados

Las inversiones con recursos de los emigrados es un tema que figura en todas las conversacio-
nes con los actores regionales, también forma parte del Plan Estatal de Desarrollo y del Plan de De-
sarrollo del Cafién de Juchipila. El punto mds importante en relacién con este asunto es definir cémo
se pueden canalizar estos ingresos en forma segura para el inversionista y en proyectos rentables. Se

183 \ler nota 28.
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trata de un tema que aun no estd resuelto y que requerird de la creacidn de un grupo especializado de
trabajo.

Aun sin contar con los instrumentos financieros adecuados, los emigrados empezaron a hacer
aportes en la region. Al recorrer esta zona es posible detectar restaurantes y bares cuya inversion ini-
cial tiene este origen. Incluso existen algunos con la estética de las cafeterias universitarias de auto-
servicio (al estilo americano) pero el menu sélo incluye platillos locales, por lo que nos encontramos
ante la fusion de dos culturas.

Se propone la creacion de un fondo de inversiones para los emigrados que les permita invertir
sus ahorros en forma segura y que el fondo se utilice para financiar proyectos que generen fuentes
trabajo en la regidén y que proporcionen ingresos adecuados a los trabajadores e inversionistas. Estas
inversiones podrian complementarse con recursos de la “Alianza para el Campo” (ver Anexo 3).

8.3.2. Riego tecnificado... y algo mds

Las inversiones en la tecnificacién del riego, con el apoyo de la “Alianza para el Campo” (ver
Anexo 3), constituyen los primeros pasos para hacer mds competitiva la produccion de guayaba o de
hortalizas. Esto, a su vez, abrird el camino para la instalacién de plantas procesadoras que dejardn
mds valor agregado en la region y para la creacidn de comercializadoras que hardn posible la entrada
en los mercados nacional e internacional.

Este es un proceso de largo plazo, pero la experiencia en diversos lugares ha demostrado que
da buenos resultados.

8.4. Recomendaciones para mejorar la Gestion del Territorio

Tomando en cuenta que los Ejes de Desarrollo indicados en el Plan Regional son el origen de
todas las Estrategias y de los Proyectos, se sugieren los siguientes puntos (ademds de los ya mencio-
nados anteriormente) para llevarlos adelante:

o Conservacion y recuperacion de los recursos naturales
Reducir la plantacién de agave en zonas con grandes pendientes. En dreas ya plantadas con
agave, y para reducir la erosion, se recomienda utilizar el sistema de terrazas. Evaluar la po-
sibilidad de inversiones privadas en las plantas de tratamiento de drenajes de las cabeceras
municipales.

o Nuevas opciones productivas y agregacion de valor a los productos de la region
Evaluar la produccién de maiz para forraje mds que para grano, considerdndolo parte de una
cadena de valor agregado.

o Consolidacion de la infraestructura hidroagricola
Consolidar la compra de equipos y tecnologia de riego con el fin de obtener mejores precios y
condiciones de los proveedores. Considerar los proyectos de infraestructura hidroagricola sélo
como el primer paso de un proyecto integral que termina en la mesa del consumidor final.

o Crear infraestructura y capacidad para el turismo rural
Aprovechar los restos de haciendas y trapiches antiguos para construir hoteles y restaurantes;
mejorar la informacion turistica de la regidén; mejorar las carreteras secundarias y los caminos
vecinales.

o Consolidar la infraestructura regional de servicios bdsicos
La falta de servicios bdsicos y la contaminacion ambiental restan competitividad a la regién.
Por este motivo resulta urgente canalizar inversiones a estos rubros. Con el objetivo de ob-
tener los recursos necesarios, serfa conveniente evaluar la posibilidad de aceptar inversiones
privadas para algunos servicios bdsicos o, por lo menos, para la construccion y arrendamiento
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de la infraestructura, por ejemplo, el suministro de agua potable, tratamiento de drenajes, hos-
pitales, etc. Esto significard que los servicios publicos tendrian que cobrarse a los usuarios en
su valor real.

o Aprovechar los recursos de los emigrantes en proyectos productivos
Se podrian canalizar las inversiones de los emigrados a la construccién y/u operacion de los
servicios bdsicos mencionados en el punto anterior, ademds de a proyectos productivos.

8.5. Recomendaciones para mejorar la implementacion de Estrategias Territoriales de Desa-
rrollo

8.5.1 Red de Especialistas

La puesta en marcha del Plan Regional dependerd de muchos actores, pero la Agencia de
Desarrollo Regional deberd jugar un papel de primera importancia en la implementacién de las
Estrategias.

Dada la multiplicidad de los temas que se abordan en las Estrategias, serd necesario contar
con muchos especialistas, aunque seria imposible tenerlos de manera permanente en la Agencia.
Para resolver este dilema se sugiere que, en lugar de contar con una organizacion compuesta por
un gran nimero de personas, se constituya un pequefio grupo pero con multiples contactos, es
decir, que los convocados sean capaces de crear una red de especialistas al servicio de la region,
cudndo y de la forma en que lo requiera, sin necesidad de que se conviertan en empleados de la
Agencia.

8.5.2. Grupos de Trabajo

La creacion de alternativas para la regién no es un proceso exclusivo para profesionales y
especialistas. Los habitantes de la regidn y, en particular, los interesados directos en un problema,
pueden y deben aportar ideas, soluciones, proyectos, etc. Se propone crear grupos de trabajo mixtos,
en los que formen un unico equipo los profesionales y quienes se vean afectados por el problema
o el proyecto en cuestion. De esta forma, unos podrdn aportar su experiencia de vida en relacion al
tema y los otros podrdn ofrecer su conocimiento tedrico, cientifico o tecnoldgico. Estos equipos po-
drian ser coordinados por personal de la Agencia de Desarrollo Regional.

8.6. Recomendaciones para mejorar la capacidad de seguimiento y evaluacion del Desarrollo
Territorial

La seccion 7.3 termina mencionando un punto clave: los tomadores de decisiones deben ci-
mentarlas en las evaluaciones ya que, si no se utiliza la informacién generada con este fin, no tiene
ningtin sentido dedicar recursos a la evaluacion.

Por este motivo se requiere que, antes de iniciar el proceso, la Comision Intermunicipal Pro
Desarrollo del Cafién de Juchipila, los miembros del Consejo Distrital de Desarrollo Rural, los
miembros de las diversas Comisiones, etc., conozcan, acepten y aprueben el uso de determinadas
herramientas de evaluacion y se comprometan a utilizar la informacion generada para las decisiones
que vayan a tomar en el futuro.

Esa misma informacidén puede servir de base para crear campafias de comunicacién social di-
rigidas a la poblacion en general, ya que es indispensable mantenerla bien informada de los avances
de cada proyecto y de la Alianza Regional en su conjunto.
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8.7. Sostenibilidad de la Alianza

Los presidentes municipales terminan su administracion a mediados de 2007, por lo que tie-
nen aproximadamente un afio para consolidar lo avanzado. Con el apoyo de la Universidad de Cha-
pingo y de la SEDAGRO, pueden ademds lograr que queden establecidos el Fideicomiso Regional y
la Agencia de Desarrollo, e incluso poner en marcha varios proyectos regionales para demostrar que
la Alianza si opera. Lo anterior, de alguna forma, asegura la permanencia de la Alianza para el Desa-
rrollo Regional.

Un factor fundamental para la sostenibilidad de la Alianza es la participacidn de los miembros
de la sociedad civil en la estructura de la misma como representantes de las organizaciones de pro-
ductores agricolas o ganaderos, de prestadores de servicios turisticos, etc., lo cual dard mayor conti-
nuidad a los proyectos regionales.

Por lo anterior se sugiere que se refuerce en la estructura de la Alianza la participacion de los
miembros de la sociedad civil previendo la renovacion escalonada de sus representantes.

9. PROYECTOS DE DESARROLLO TERRITORIAL: RECOMENDACIONES PARA
LA FORMULACION DE PROYECTOS DE INVERSION

9.1. Cada municipio tiene sus propios intereses

Las reuniones con los presidentes municipales de la regién dejaron en evidencia que cada
uno de ellos busca llevar hacia su municipio la mayor cantidad de proyectos, tanto de infraestructura
social como de empresas productivas, lo cual es muy loable, ya que estdn cumpliendo la tarea para la
que fueron electos por sus conciudadanos.

El problema es que no es posible o rentable construir varios rastros TIF regionales o dos hos-
pitales de tercer nivel y si es necesario tomar decisiones para localizar el proyecto en un municipio
en particular, aun cuando prestard sus servicios a toda la region.

La preparacion de informacion técnica y financiera que soporte las decisiones tendrd que que-
dar a cargo de la Agencia de Desarrollo Regional pero, al final, serdn los miembros de la Comision
Intermunicipal quienes deberdn tomar decisiones atentos al beneficio de toda la regién y no sélo al
de un municipio en particular. Para lograrlo serd necesario cambiar una tendencia actualmente muy
fuerte que consiste en dedicar la mayor parte del presupuesto estatal y federal a proyectos indivi-
duales y familiares (ver Anexo 3), y reorientar las inversiones publicas hacia proyectos de cardcter
regional.

9.2. “No hay recursos disponibles para los proyectos...”

El planteo de muchos de los presidentes municipales gira alrededor de la falta de recursos
para realizar los proyectos regionales y municipales. Ademds consideran, con justa razén, que no
pueden utilizarse los pocos recursos que reciben del nivel estatal y federal mds que para paliar las
necesidades apremiantes de quienes viven en la region.

Ya se menciond que el estado de Zacatecas recibe una enorme cantidad de remesas de sus
emigrados en los Estados Unidos'8*, estas remesas podrian canalizarse como inversiones. Por otra
parte, muchos de los recursos federales, en particular los de la “Alianza para el Campo”, podrian
transferirse como créditos en lugar de ser subsidios. Esto los convertirfa en la semilla de un fondo
“revolvente” que podria ser utilizado muchas veces por diversos acreditados en lugar de ser aprove-

184 \er nota 48.
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chado una unica vez por alguien que recibe un subsidio (ver Anexo 3). El Plan Estatal de Desarrollo
menciona en varias oportunidades la creacién de un fideicomiso estatal y de fondos municipales de
garantias. Se sugiere que estos fondos sean de nivel regional.

9.3. ;Después de mi... el diluvio!

Los proyectos de tipo “ambiental”, como el saneamiento del rio Juchipila, la reforestacidn, el
buen uso del agua, etc., generalmente se enfrentan con actitudes irresponsables ya que cada habitante
de la region utiliza el recurso en forma no sustentable y los costos que genera el mal uso los deja a
cargo de los habitantes que viven mds abajo en la cuenca o de las siguientes generaciones...

Para generar consensos alrededor de estos proyectos se requiere un largo trabajo previo de
comunicacién social y de educacién ambiental, cuyos costos deberdn ser previstos y cargados a la
cuenta del proyecto respectivo. Estas campafas serian disefiadas para los diversos actores sociales,
empezando con los alumnos de las escuelas de la region hasta llegar a las autoridades municipales.

9.4. ;Hay que empezar ya!

En una reunidn celebrada el 15 de febrero de 2006 con presidentes municipales y productores
de la regidn, el titular de la SEDAGRO indicaba hasta qué punto resulta urgente iniciar las acciones
necesarias para poner en practica el Plan de Desarrollo con la constitucién de la Agencia de Desarro-
llo, de un pequeiio fondo regional y la realizacién de los primeros proyectos regionales, jaun cuando
sean pequefios! Las actuales administraciones municipales todavia tienen tiempo para hacer realidad
el Plan y no se debe permitir que cunda el desdnimo antes de haber empezado.

9.5. Una metafora del desarrollo regional sustentable
El desarrollo regional sustentable se podria comparar a un asiento que tiene tres “patas”: si

falta uno de los tres soportes, el asiento pierde estabilidad y cae. En el caso del desarrollo regional
sustentable estos soportes son:

J La metodologia y certificacién proporcionada por la FAO-RLC.
J La formacidn de las personas a cargo de las universidades locales y de FODEPAL.
J El financiamiento y las inversiones, para lo cual se debe contar con varias fuentes de recursos

aliadas, incluyendo a los emigrados, el BID, los gobiernos federal y estatal, los propios habi-
tantes de la region, inversionistas privados, etc.

9.6. Vision integral

Cada proyecto deberd ser disefiado con una vision integral y de largo plazo para de esta for-
ma no encontrarse con problemas que obliguen a dejarlo inconcluso, ya sea por falta de recursos,
problemas ambientales, rechazo social, problemas técnicos, falta de mercado, falta de autorizaciones
gubernamentales, etc.

Esto significa que la Agencia de Desarrollo Regional deberd incluir, en la etapa de disefio, la
evaluacidn previa que se realizé sobre los diversos factores criticos para el proyecto. Por otra parte,
serd necesario que la misma considere que las empresas no viven de subsidios, por lo cual la rentabi-
lidad econdmica es una condicién fundamental para el éxito.



Desarrollo Territorial Rural 281

ANEXO 1
ACTORES REGIONALES CONTACTADOS!'85

Lic. Melchor Vazquez Guerrero. Presidente Municipal de Huanusco.

C. Martin Carvajal Martinez. Presidente Municipal de Apulco.

Ing. Francisco Javier Figueroa Flores. Presidente Municipal de Jalpa.

Sr. Luis Humberto Medina Jiménez. Presidente Municipal de Tabasco.

Sr. Ramon Jiménez Fuentes. Presidente Municipal de Nochistldn

M.C. Daniel O. Fajardo Ortiz. Secretario de Desarrollo Agropecuario de Zac.
Ing. Gerardo Leyva Herndndez. Subsecretario de Desarrollo Rural.

Dr. Nicolds Morales Carrillo. Investigador del CRUCEN y asesor de SEDAGRO.
Ing. Luis Felipe Medina Guerrero. Jefe del DDR-Jalpa.

Raymundo Rodriguez Garcfa. Coordinador de SEDAGRO- Jalpa

Ing. Hugo Véazquez Elizalde. Coordinador de Fomento SAGARPA-Jalpa

Ing. Ernesto Tizcareflo Gonzdlez. Presidente de los Productores de Guayaba

Sr. Santos Quezada Macias. Secretario de la Unién Ganadera Regional.

Sr. Jorge Ascencio A. Director de Desarrollo Econémico- Juchipila

Sr. José Alfredo Bueno M. Director de Desarrollo Econémico y Social- Juchipila
Sr. Julio Flores Ibarra. Secretario de Gobierno- Mezquital del Oro

Lic. Benjamin Reyes Silva. Secretario Particular del Pdte. Mpal.-Nochistldan
Prof. Miguel Saldivar. Sindico- Nochistldn

Satl Gutiérrez Dominguez. Director Desarrollo Social- Moyahua

185 Ya sea individualmente o en forma de grupo focal.
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ANEXO 2

GUIA UTILIZADA COMO BASE PARA LAS ENTREVISTAS INDIVIDUALES
Y GRUPALES!3¢

1. Descripcion de los criterios de identificacidn del territorio. Se busca aqui tener claro las carac-
teristicas constituyentes del territorio y los procesos de su conformacién y seleccion. Para tal
se considerardn los siguientes elementos:

1.1

1.2
1.3

1.4

(Cudles fueron los criterios adoptados para la delimitacidn del territorio considerado y

por qué? Verificar si coinciden con demarcaciones administrativas y/o politicas.

(Cudl es la extension del territorio considerado?

(Cémo la delimitacidén del territorio afecta los procesos de coordinacién horizontal y

vertical en el dmbito de las Alianzas?

1.3.1 ;Cudl es la distancia mdxima a recorrer de extremo a extremo de la Region?

1.3.2 ;Tiempo mdximo de recorrido terrestre de extremo a extremo de la Region?

1.3.3 ;Existen obstdculos naturales que dificultan la comunicacién interna en la Re-
gién?

1.3.4 ;Cudl es la distancia y el tiempo mdximo de recorrido terrestre para llegar a la
poblacién que es el centro de la Region?

1.3.5 En promedio ;Cudntas veces por mes se reune el equipo de coordinacidn regio-
nal?

1.3.6 ;Cudl es la distancia y el tiempo mdximo de recorrido terrestre desde la Region
hasta la capital estatal?

1.3.7 ;Cudntas veces por mes se reunen los directivos de nivel regional con el equipo
estatal de promocion y coordinacién?

1.3.8 ;Se utiliza el servicio telefénico como medio de comunicacion entre los miem-
bros del equipo regional?

1.3.9 ;Se utiliza el servicio de correo electrénico como medio de comunicacion entre
los miembros del equipo regional?

(En qué medida la delimitacion del territorio influencid la construccién de la Alianza?

1.4.1 ;Cudles son los factores de union entre los habitantes de esta Region?

2. Descripcion del proceso de formacién de la Alianza y andlisis de la estructura propuesta,
funcionalidad, mecanismos de coordinacion vertical (entre distintos niveles territoriales de
gobierno) y horizontal (entre actores que actian en el mismo territorio) establecidos y meca-
nismos de representacion.

Con respecto al proceso de formacién de la Alianza Promotora del Desarrollo Regional, apoyarse en
las siguientes preguntas:

2.1
2.2

23

24

(De qué sector/actores partid la iniciativa de proponer la Alianza y por qué?

(Cudles fueron los incentivos principales (econdmicos, sociales, politicos u otros) a la
formacidn de la Alianza?

(Cémo se dio la participacién de la sociedad civil y del sector privado en el proceso de
formacion/propuesta de la Alianza?

(Cudles fueron los incentivos a la participacion de la sociedad civil y del sector priva-
do en la formacion de la Alianza?

18 No se aplicé como cuestionario formal, solamente se utiliz6 como guia para las entrevistas.



Desarrollo Territorial Rural 283

2.5

(Qué rol tuvieron los distintos niveles de gobierno (local, estatal/regional y nacional)
en el proceso de formacion de la Alianza?

Con respecto a la estructura propuesta para la Alianza, se solicita considerar los siguientes cuestiona-

mientos:
2.6
2.7
2.8
2.9

2.10

(Cudl es el formato institucional de la Alianza y por qué de su eleccion?

(El formato institucional se empalma en una estructura organizacional formal?
(Cudles fueron las opciones de estructuras organizacionales alternativas y por qué no
fueron adoptadas?

(La Alianza tiene una estructura ejecutiva propuesta o ya en marcha? En caso positivo,
;cudl?

(La Alianza posee estructura juridica que le permita realizar contratos, manejar recur-
sos e implementar proyectos?

En caso positivo: ;Cémo es la estructura juridica?

Con respecto a la funcionalidad de la Alianza, se solicita considerar los siguientes cuestionamientos:

2.11

2.12

Con respecto

(Hay mecanismos formales de divisidn de responsabilidades entre los miembros de la
Alianza con respecto a la gestidén, implementacion y evaluacion de las acciones progra-
madas?

(Cudles son los mecanismos que establecen las responsabilidades de las distintas es-
tructuras de la Alianza (administrativa y ejecutiva)?

a los mecanismos de coordinacion vertical y horizontal, se solicita considerar los si-

guientes cuestionamientos:

2.13

2.14

Con respecto
mientos:

2.15
2.16

2.17
2.18

2.19

(Cudles son los mecanismos formales de la Alianza para la coordinacion vertical y ho-
rizontal entre proyectos, programas y acciones entre los distintos actores del territorio?
(Hay mecanismos formales para la divisidon de responsabilidades con respecto a la im-
plementacion y gestion de los proyectos y programas que exijan actuacion conjunta de
varios actores?

a los mecanismos de representacidn, se solicita considerar los siguientes cuestiona-

(Qué sectores y actores estdn representados en el “Maximo Organismo Directivo”

(Por ejemplo: Asamblea Regional, Consejo Regional, etc.) de la Alianza?

(Cémo se divide el peso de la representacion del sector publico, privado y sociedad
civil? Considerar si la representacion es equilibrada ente los tres sectores.

(Cémo se divide el peso de la representacidn entre mujeres y hombres?

(Cudles son los mecanismos de eleccidn/seleccion de los miembros de la Alianza?
Para el caso de eleccion: Especificar como se realiza y quienes votan

(Existen mandatos formales de los miembros de la Alianza dado por sus organiza-
ciones?



284 Desarrollo Territorial Rural

En caso positivo, especificar por cuanto tiempo es el periodo del mandato para los representantes de:

2.19.1 Sector publico 2.19.2 Sector privado 2.19.3 Sociedad civil
2.20 ;Hay mecanismos formales de reporte de las decisiones de la Alianza por parte de los
representantes de las organizaciones participantes?

En caso positivo:

3. Descripcion del proceso de formulacion de la Estrategia de Desarrollo Regional y andlisis de
su contenido, integralidad, sinergia y articulacién con los demds planes y estrategias regiona-
les y nacionales.

Con respecto a la formulacién de la Estrategia de Desarrollo Regional

3.1  ;Coémo fue el proceso de elaboracidn de la Estrategia de Desarrollo Regional?

3.2 ;Cudl(es) actor(es) lideraron la elaboracién de la Estrategia?

3.3 ;Cudl fue el rol de los actores publicos, privados y de la sociedad civil en la elabora-
cion de la Estrategia?

Disefador de Estrategias (DE); Impulsor de Estrategias (I); Participante en la Alianza (P)
Con respecto al andlisis del contenido de la Alianza, considerar los siguientes aspectos:

3.4  Articulacién con las estrategias de otros niveles territoriales (local, regional, estatal y
nacional).

La Estrategia de la Alianza estd articulada con las estrategias de:

3.5  (Qué tipo (entre qué actores) y nivel (politico, administrativo, ejecutivo) de coordi-
nacién (horizontal y/o vertical) se requiere para lograr los objetivos propuestos en la
Estrategia?

Para el logro de los objetivos regionales deben participar los siguientes actores:
(En cada caso especificar cudl es su rol en el logro de los objetivos)

3.6  ;Cudles son los proyectos y programas propuestos en la Estrategia que exigen actua-
cion conjunta de mds de un actor o sector?

Especificar proyectos y/o programas regionales en esta situacion:

3.7  Visién de largo plazo de la Estrategia.

(Cudles son los principales elementos de la visién Regional de largo plazo para el sec-
tor del entrevistado?

3.8 Reconciliacion de las dimensiones territorial y sectorial.

(De que manera se tomaron en cuenta las condiciones del Territorio para establecer la
Estrategia Sectorial (para el caso del entrevistado) en la regiéon?
3.9  Vinculacién entre lo urbano y lo rural.
(Que relacion tienen entre si el sector urbano y el sector rural en la Region? y
(Cémo influye esta relacion en la Estrategia Regional?

3.10 Integracidn del territorio a mercados dindmicos.

(Cémo se plantea en la Estrategia Regional la incorporacion de los productos de la
Region a nuevos mercados?

3.11 Incorporacion de los sectores mds marginados.

(Cémo se propone en la Estrategia Regional la incorporacion de los sectores marginados?
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3.12  Sostenibilidad de las iniciativas propuestas.

(Coémo se incorpora Sostenibilidad de los proyectos propuestos en la Estrategia
Regional?

4. Andlisis del impacto (o de su potencial) de la operacion de la Alianza en la gobernanza local y
regional.

4.1

4.2

4.3

4.4

(Cudles son (o podrian ser) los impactos de la Alianza en la coordinacién horizontal y
vertical entre la labor de las distintas agencias ptblicas que actdan en el territorio?
(Qué impactos se pueden (o se podrian) sentir en la articulacidn entre el sector publi-
co, el sector privado y la sociedad civil fruto del funcionamiento de la Alianza?
Senalar los cambios (reales o posibles) en la institucionalidad local como resultado de
la formacidn y/o operacién de la Alianza (surgimiento y/o alteracion en la estructura de
consejos municipales o regionales, de estructuras para el manejo de recursos comuna-
les, etc.).

Senalar los cambios (reales o posibles) en los programas gubernamentales (formula-
cioén, implementacién o evaluacién) como resultado de la operacién de la Alianza.

5. Recomendaciones para mejorar los procesos de gestidn, implementacion y evaluacién de la
Alianza asi como de la implementacion de la Estrategia de Desarrollo Regional.

5.1

52
53

54

(Qué arreglos o cambios institucionales, juridicos o politicos fueron, son o serdn ne-
cesarios para lograr la coordinacion horizontal y vertical entre los distintos actores,
programas y politicas incidentes sobre el territorio?

Senalar los mecanismos innovadores de coordinacion horizontal y vertical.

Senalar los sistemas de incentivos a la participacion del sector privado y de sectores
marginados en esto proceso.

(Cémo garantizar la continuidad de la Alianza ante los cambios de las administracio-
nes publicas municipales, estatales o federales?
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ANEXO 3
GOBIERNO DEL ESTADO DE ZACATECAS
SECTOR AGROPECUARIO

INV~ERSION APLICADA EN LOS MUNICIPIOS QUE INTEGRAN AL
CANON DE JUCHIPILA¥ (2005-2006)

La actividad agropecuaria de Zacatecas se ve afectada debido a las dificiles condiciones
climatoldgicas, econémico-politicas y geofisicas. Por ello, los grandes retos que enfrentamos es
encontrar las condiciones para lograr un creciente desarrollo rural sustentable que se refleje en la ca-
lidad de vida de su poblacion. Para ello, se aplica una politica de Estado diferente en su concepcion,
cobertura y enfoques, que articula los esfuerzos de los tres ordenes de gobierno y de la sociedad en
su conjunto y que asegura la participacion de la poblacion rural a través de sus organizaciones, en
el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacién de las acciones a fin de lograr las metas de bienestar
social en el campo.

De septiembre de 2005 y hasta Agosto de 2006 se destinaron recursos por 35.79 millones de
pesos para los municipios que integran al cafion de Juchipila como a continuacion se desglosa:

En el municipio de Tabasco se entregaron recursos por 3.39 millones de pesos

o En desarrollo rural se apoyaron 28 proyectos en beneficio de 168 productores con una inver-
sion de 1.23 millones de pesos.

o En el programa de rehabilitacidn de cercos se entregaron 2,000 postes y 74 rollos de alambre
en beneficio de 40 productores (131 mil pesos).

. Apoyos para 97 implementos agropecuarios en atencion a la sequia en beneficio de 97 pro-
ductores (565 mil pesos)

o En fomento agricola se apoyaron 6 proyectos en beneficio de 22 productores que adquirieron

3 tractores, 1 seleccionadora de pepino, 1 tractor y 2 implementos en labranza de conserva-
cion. (212 mil pesos)

o En el programa de refrescamiento de semilla se entregaron 10 toneladas de maiz en beneficio
de 320 productores para 666 hectdreas (180 mil pesos)

o En fomento ganadero se entregaron apoyos para 37 proyectos en beneficio de 42 productores
que adquirieron 30 sementales, 3 proyectos integrales y realizaron 2 bordos. (513 mil pesos)

o En reconversion productiva se apoyaron 2 proyectos en beneficio de 31 productores para 106
hectdreas de semilla para perennes y 39 bordos de abrevadero (269 mil pesos)

o En maquinaria pesada se realiz6 un dren en beneficio de 10 familias (9mil pesos)

o Se apoyd una granja acuicola los sauces con 295 mil pesos.

o En reforestacion se entregaron 2,252 drboles (3 mil pesos)

En el municipio de Nochistldn se entregaron recursos por 6.54 millones de pesos

o En FAPRACC (Fondo de Contingencias Meteoroldgicas) se beneficio a 465 productores con
una inversion de 2.29 millones de pesos.

o En desarrollo rural se apoyaron 21 proyectos en beneficio de 126 productores con una inver-
sion de 1.74 millones de pesos.

o En el programa de rehabilitacion de cercos se entregaron 4,000 postes y 154 rollos de alambre

en beneficio de 80 productores (265 mil pesos).

187 Fuente: Gobierno del Estado de Zacatecas-2° Informe de Gobierno (sep05-ag06) www.zacatecas.gob.mx.
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o Apoyos para 213 implementos agropecuarios en atencion a la sequia en beneficio de 109 pro-
ductores (761 mil pesos)

o En fomento agricola se apoyaron 3 proyectos en beneficio de 15 productores que adquirieron
3 tractores (225 mil pesos)

. En el programa de refrescamiento de semilla se entregaron 29 toneladas de maiz en beneficio
de 700 productores para 1,941 hectdreas (524 mil pesos)

o En fomento ganadero se entregaron apoyos para 30 proyectos en beneficio de 32 productores

que adquirieron 20 sementales, 1 corral, 4 papalotes, 1 pila de almacenamiento, 235 cdmaras
de cria, 1 extractor y una desperculadora (352 mil pesos)

o Se entregaron 200 paquetes de aves en beneficio de 200 familias

o En reconversion productiva se apoyaron 5 proyectos en beneficio de 78 productores para 87
hectdreas de semilla para perennes, 2 kilémetros de barreras vivas, 5 kilémetros de cercos di-
visorios y 8 bordos de abrevadero (374 mil pesos)

o En reforestacion se entregaron 56,668 drboles (58 mil pesos)

En el municipio de Huanusco se entregaron recursos por 3.19 millones de pesos

o En FAPRACC se beneficio a 114 productores con una inversién de 547 mil pesos.

o En desarrollo rural se apoyaron 14 proyectos en beneficio de 84 productores con una inver-
sion de 1.3 millones de pesos.

o En el programa de rehabilitacion de cercos se entregaron 300 postes y 9 rollos de alambre en
beneficio de 6 productores (19 mil pesos).

o Apoyos para 85 implementos agropecuarios en atencién a la sequia en beneficio de 82 pro-
ductores (448 mil pesos)

o En fomento agricola se apoyaron 5 proyectos en beneficio de 26 productores que adquirieron
5 sistemas de riego y un tractor en labranza. (49 mil pesos).

o En fomento ganadero se entregaron apoyos para 18 proyectos en beneficio de 60 productores
que adquirieron 8 sementales, 5 proyectos integrales, 3 corrales, y 1 molino. (402 mil pesos)

o Se entregaron 200 paquetes de aves en beneficio de 200 familias

o En reconversion productiva se apoyaron 3 proyectos en beneficio de 81 productores para 40
hectdreas de semilla para perennes, 8 kilometros de cercos divisorios y 8 bordos de abrevade-
ro (252 mil pesos)

o En reforestacion se entregaron 3,589 drboles (4 mil pesos)

En el municipio de Jalpa se entregaron recursos por 8.63 millones de pesos

o En FAPRACC se beneficio a 442 productores con una inversion de 2.47 millones de pesos.

o En desarrollo rural se apoyaron 12 proyectos en beneficio de 72 productores con una inver-
sion de 1.83 millones de pesos.

o En el programa de rehabilitacién de cercos se entregaron 1,000 postes en beneficio de 20 pro-
ductores (49 mil pesos).

. Apoyos para 92 implementos agropecuarios en atencion a la sequia en beneficio de 92 pro-
ductores (652 mil pesos).

o En fomento agricola se apoyaron 25 proyectos en beneficio de 79 productores que adquirieron

un equipo complementario para la industrializacién de guayaba, 6 tractores y 18 sistemas de
riego (2.62 millones de pesos).

o En el programa de refrescamiento de semilla se entregaron 14.6 toneladas de maiz en benefi-
cio de 400 productores para 976 hectdreas (264 mil pesos)
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En fomento ganadero se entregaron apoyos para 16 proyectos en beneficio de 109 productores
que adquirieron 5 sementales, 1 proyectos integral, 5 corrales, 2 bodegas, semilla de alfalfa,
25 cdmaras de cria y 1 extractor. (497 mil pesos)

Se entregaron 430 paquetes de aves en beneficio de 430 familias

En reconversion productiva se apoyaron 2 proyectos en beneficio de 71 productores para 166
hectdreas de semilla para perennes y 15 bordos de abrevadero (251 mil pesos)

En reforestacion se entregaron 12,866 drboles (14 mil pesos)

En el municipio de Juchipila se entregaron recursos por 3.65 millones de pesos

En FAPRACC se beneficio a 62 productores con una inversion de 376 mil pesos.

En desarrollo rural se apoyaron 10 proyectos en beneficio de 67 productores con una inver-
sién de 1.2 millones de pesos.

En el programa de rehabilitacion de cercos se entregaron 1,000 postes en beneficio de 20 pro-
ductores (49 mil pesos).

Apoyos para 181 implementos agropecuarios en atencion a la sequia en beneficio de 148 pro-
ductores (522 mil pesos).

Rehabilitacion de zona de riego el ranchito (400 mil pesos).

En el programa de refrescamiento de semilla se entregaron 6.6 toneladas de maiz en beneficio
de 200 productores para 442.5 hectdreas (120 mil pesos)

En fomento ganadero se entregaron apoyos para 6 proyectos en beneficio de 40 productores
que adquirieron 2 sementales, 1 proyectos integral, 140 cdmaras de cria. (277 mil pesos)

En reconversién productiva se apoyd 1 proyecto en beneficio de 48 productores para 181 hec-
tareas de semilla para perennes (200 mil pesos)

En desarrollo forestal se apoyaron 6 proyectos en beneficio de 12 productores (676 mil pesos)
En reforestacion se entregaron 38,588 drboles (39 mil pesos)

En el municipio de Mezquital del Oro se entregaron recursos por 2.43 millones de pesos

En FAPRACC se beneficio a 38 productores con una inversion de 257 mil pesos.

En desarrollo rural se apoyaron 5 proyectos en beneficio de 32 productores con una inversion
de 953 mil pesos.

Apoyos para 68 implementos agropecuarios en atencién a la sequia en beneficio de 67 pro-
ductores (449 mil pesos).

En fomento agricola se apoyo 1 proyecto para agroindustria de mezcal (423 mil pesos).

En el programa de refrescamiento de semilla se entregaron 3.6 toneladas de maiz en beneficio
de 103 productores para 241 hectdreas (65 mil pesos)

En fomento ganadero se entregaron apoyos para 4 proyectos en beneficio de 2 productores
que adquirieron 1 semental y 1 corral. (48 mil pesos)

En reconversion productiva se apoyaron 3 proyectos en beneficio de 34 productores para 8.5
hectdreas para plantas forestales, 13 hectdreas de nopal y 3 kilémetros de linea de conduccion
de agua (244 mil pesos)

En el municipio de Moyahua se entregaron recursos por 2.8 millones de pesos
En FAPRACC se beneficio a 172 productores con una inversion de 1 millén de pesos.

En desarrollo rural se apoyaron 6 proyectos en beneficio de 37 productores con una inversion
de 1 millon de pesos.
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J Apoyos para 62 implementos agropecuarios en atencién a la sequia en beneficio de 50 pro-
ductores (460 mil pesos).

. En fomento agricola se apoyo 2 proyectos para 1 motocultor y 1 sistema de riego (78 mil
pesos).

J En fomento ganadero se entregaron apoyos para 6 proyectos en beneficio de 6 productores
que adquirieron 4 sementales, 1 molino y linea de conduccién. (41 mil pesos)

o En reconversién productiva se apoyd 1 proyecto en beneficio de 109 productores para 467
hectdreas de semilla para perennes y 6 bordos (236 mil pesos)

o En reforestacion se entregaron 650 drboles

En el municipio de Apozol se entregaron recursos por 2.39 millones de pesos

. En FAPRACC se beneficio a 12 productores con una inversion de 69 mil pesos.

o En desarrollo rural se apoyaron 12 proyectos en beneficio de 37 productores con una inver-
sién de 1.16 millones de pesos.

o Apoyos para 92 implementos agropecuarios en atencién a la sequia en beneficio de 91 pro-
ductores (495 mil pesos).

o En el programa de rehabilitacion de cercos se entregaron 1,000 postes en beneficio de 20 pro-
ductores (49 mil pesos).

o En fomento ganadero se entregaron apoyos para 4 proyectos en beneficio de 12 productores
que adquirieron 2 sementales y 2 proyectos integrales. (70 mil pesos)

o En reconversién productiva se apoyd 1 proyecto en beneficio de 109 productores para 75 hec-
tareas de semilla para perennes y 18 bordos (238 mil pesos)

o Una granja acuicola en achoquen con una inversién de 318 mil pesos

o En reforestacion se entregaron 1,986 drboles

En el municipio de Apulco se entregaron recursos por 2.77 millones de pesos

o En FAPRACC se beneficio a 194 productores con una inversion de 749 mil pesos.

o En desarrollo rural se apoyaron 17 proyectos en beneficio de 37 productores con una inver-
sién de 1.15 millones de pesos.

o En el programa de rehabilitacidn de cercos se entregaron 1,000 postes y 37 rollos de alambre
en beneficio de 25 productores (66 mil pesos).

o Apoyos para 122 implementos agropecuarios en atencién a la sequia en beneficio de 73 pro-

ductores (395 mil pesos).
o 338 paquetes de pollos

o En reconversién productiva se apoyé 1 proyecto en beneficio de 109 productores para 75 hec-
tareas de semilla para perennes y 18 bordos (255 mil pesos)
o Una granja acuicola en Achoquen con una inversion de 318 mil pesos

o En reforestacion se entregaron 1,040 drboles
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ANEXO 4.
POBLACION POR MUNICIPIO EN ZACATECAS (2005)
Poblacion total por municipio segiin grandes grupos de edad, 2005

Grupo de edad
Municipio Total 0 - 14 afios 15-64 afios | 65y mas afios No
especificado

Entidad 1 367 692 448 920 811825 96 032 10915
Apozol 5898 1810 3419 656 13
Apulco 4801 1650 2624 447 80
Atolinga 2738 691 1563 473 11
Benito Juarez 3904 1314 2187 403

Calera 36 106 12922 21347 1554 283
Cafiitas de Felipe Pescador 7 893 2 464 4 683 692 54
Concepcion del Oro 11 857 3455 7220 1133 49
Cuauhtémoc 11272 4034 6 447 761 30
Chalchihuites 10519 3303 6 063 1136 17
Fresnillo 196 538 65 629 117 654 10 838 2417
Trinidad Garcia de la Cadena 2964 842 1719 392 11
Genaro Codina 7 369 2721 4053 578 17
General Enrique Estrada 5639 1882 3343 390 24
General Francisco R. Murguia 21021 6 797 12272 1922 30
El Plateado de Joaquin Amaro 1619 347 930 339 3
General Panfilo Natera 21398 7 834 11 983 1557 24
Guadalupe 129 387 41 881 80 039 4325 3142
Huanusco 4239 1229 2430 579 1
Jalpa 22909 7 436 13 042 2 367 64
Jerez 52 594 15675 31470 5282 167
Jiménez del Teul 4855 1835 2579 428 13
Juan Aldama 18 498 6203 10717 1493 85
Juchipila 11 603 3307 6835 1427 34
Loreto 43 411 15 820 25126 2269 196
Luis Moya 10982 3621 6 507 819 35
Mazapil 15 589 4915 9113 1532 29
Melchor Ocampo 2 506 826 1484 190 6
Mezquital del Oro 2475 783 1414 275 3
Miguel Auza 20683 7 600 11739 1267 77
Momax 2684 738 1575 365 6
Monte Escobedo 8855 2448 5128 1246 33
Morelos 10 543 3353 6 542 625 23
Moyahua de Estrada 4600 1199 2673 723 5
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Nochistlan de Mejia 26 195 8010 15201 2899 85
Noria de Angeles 13197 4774 7 490 918 15
Ojocaliente 37 545 14 052 21072 2278 143
Panuco 14 897 5131 8984 740 42
Pinos 66 174 23706 37 812 4 495 161
Rio Grande 57 708 19 044 34512 3862 290
Sain Alto 19333 6 808 11 006 1482 37
El Salvador 2 866 859 1660 346 1
Sombrerete 58 201 19 140 34 399 4439 223
Susticacan 1235 386 663 181 5
Tabasco 14 806 4973 8414 1389 30
Tepechitlan 7 965 2374 4611 960 20
Tepetongo 7 080 1766 41283 1170 21
Teul de Gonzalez Ortega 5279 1569 3018 614 78
Tlaltenango de Sanchez Roman 21636 6 758 12 984 1822 72
Valparaiso 32 499 10 606 18017 3806 70
Vetagrande 8 358 2782 5079 475 22
Villa de Cos 30 420 10 321 18 021 2012 66
Villa Garcia 16 540 5976 9438 1095 31
Villa Gonzélez Ortega 11 856 4280 6679 827 70
Villa Hidalgo 17195 6 385 9789 972 49
Villanueva 28 760 8 860 16 583 3201 116
Zacatecas 132 035 37383 85 864 6 590 2198
Trancoso 15 362 5620 8 969 689 84
Santa Maria de la Paz 2601 793 1517 287 4
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