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PRESENTACION

1 Gobierno Brasilefio viene ejecutando una politica innovadora de

desarrollo sostenible en los espacios rurales desde el afio 2003. Para tal

fin, adopt6 como referente el enfoque territorial y sus respectivos métodos
e instrumentos de gestion. El primer momento de construccion institucional de
este proposito fue la creacion de la Secretaria de Desarrollo Territorial (SDT),
como componente de la matriz institucional del Ministerio de Desarrollo
Agrario (MDA) y la incorporacién en el Programa Plurianual de Gobierno de
ésta ultima, al Programa de Desarrollo Sostenible de los Territorios Rurales, PDSTR.

La ejecucion de PDSTR exigié un extraordinario esfuerzo de la SDT,
para lo cual en su primera etapa, focalizdO su agenda de trabajo en el
establecimiento de nuevos marcos conceptuales de referencia, asi como, en la
formulacién y la ejecucion de acciones que sirviesen de referentes practicos.
Adicionalmente, la SDT centrd sus esfuerzos en un amplio programa de
formacion de capacidades técnicas de los equipos profesionales responsables
de la ejecucion dicho Programa. En un segundo momento, se inicié el proceso
de ejecucion de actividades.

Durante cinco afios, la Secretaria de Desarrollo Territorial cont6 con la
colaboracion del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(IICA). Estaalianza facilité el contacto de técnicos brasilefios con profesionales
de otros paises de América Latina y de Europa. Es mas, varios profesionales
del Instituto han colaborado en la formulacion de algunos instrumentos que
sirvieron para estructurar el PDSTR.

Cabe sefialar que el Programa evolucion6 rapidamente en los tres
primeros afios, hasta cubrir 120 territorios rurales. Durante ese periodo, se han
elaborado, adaptado e implementado marcos conceptuales, orientaciones de
politica y estrategias de inversiones que serviran para orientar la formulacion
de la nueva generacion de politicas publicas para el desarrollo en Brasil.

En ese contexto, se han creado y divulgado un conjunto de documentos
que abordan diversos aspectos conceptuales y metodoldgicos de la estrategia,
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lo que sirvid para establecer hitos en el sendero a ser recorrido. Estos
documentos se han vuelto referencias orientadoras para ser consideradas y
adaptadas en cada caso y en cada territorio, sin constituirse necesariamente
en el camino obligatorio. Es decir, se reconocié desde el primer momento,
que era necesario adoptar un enfoque flexible de trabajo, el cual exigia crear
soluciones durante el proceso mismo de ejecucion.

El objetivo de esos documentos era presentar claramente las politicas
que buscaban promoverse como alternativas a las que tradicionalmente se
han venido implementando. Por eso, cada componente de la politica se debia
transformar en objeto de discusidn y analisis, tanto de parte de los técnicos,
como de los propios actores sociales; especialmente en lo relacionado a los
conceptos e instrumentos de trabajo y al proceso de consolidacion para
alcanzar mayor especificidad y adaptabilidad a cada situacion.

Ese proceso de aprendizaje continuo se baso en el principio de aprender
haciendo, ya queseesperabaquelosconceptosymétodos fuesen perfeccionados
a lo largo del proceso de utilizacion, hasta alcanzar la universalizacion de su
aplicaciéon. Esto, una vez que su formulacion se encontrase sustentada en
suficientes experiencias de uso y recibido la necesaria retroalimentacion de
los actores y agentes involucrados.

Considerando que los documentos que sirvieron de insumos para este
libro fueron formulados a través de procesos colectivos, las opiniones e ideas
de los actores sociales, los innumerables profesionales y los investigadores
que participaron del mismo, fueron internalizadas y ayudaron a conformar
la version final de cada uno. No obstante, estos documentos estan abiertos
para ser afinados y adecuados al uso personalizado de los usuarios y a los
requerimientos de cada caso.

Es en ese contexto y con esa filosofia de trabajo, el MDA contact6 al IICA
para colaborar con la SDT desde su concepcidn y creacion en el afio 2003.
Es mas, durante los ultimos cinco afios, esa alianza ha sorteado innumerables
obstaculos, propios de un desafio técnico de inmensas proporciones. Sin
embargo, las experiencias y saberes de las dos instituciones generaron una
sinergia que permitio agilizar el proceso de formulacidén y gestion de la propuesta,
y a su vez produjo una serie de instrumentos y métodos que, por su utilidad,
se consideran bienes publicos regionales. Como tal, la SDT y el IICA colocan
dichos conocimientos, al servicio de los paises del continente Americano.
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Esta edicidon especial de algunos de los documentos seminales de la
primera etapa de insercion de la SDT y del enfoque territorial como piedra
angular de la politica de desarrollo rural del Brasil, ha sido traducida al
espanol, por estimulo de Sergio Sepulveda Silva, Director de Desarrollo
Rural del IICA (2002 — 2007) y autor de varios textos fundamentales sobre el
tema. Sus argumentos practicos, sustentados en la gestién del conocimiento,
la cooperacion técnica horizontal y la promocion de enfoques y métodos
que facilitan la integracion de las sociedades rurales del continente, nos
convencieron de la importancia de compartir la experiencia brasilefia con
otros paises de América Latina.

Nos satisface la posibilidad de que la experiencia de Brasil pueda servir
como insumo a organizaciones y personas interesadas en alentar el bienestar
de los espacios rurales y quizas utilizarlas, con las adaptaciones del caso.

Este trabajo adopté como referentes algunos de los documentos que ha
generado la alianza SDT-MDA/IICA sobre orientaciones conceptuales y
metodoldgicas, asi como la estrategia del Programa de Desarrollo Sostenible
de los Territorios Rurales. En efecto, este libro se estructura a partir de la
sintesis de documentos institucionales preparados y difundidos ampliamente
por la SDT entre los afios 2003 y 2005, los cuales son complementados con
documentos elaborados por IICA.

Esdeimportancia aclarar que esta edicion ha sido debidamente autorizada
por la SDT/MDA vy viabilizada gracias a la alianza con el IICA. Ambas

instituciones se eximen de cualquier responsabilidad por la calidad final de
los textos, ya que los mismos fueron reeditados por los dos compiladores.

Humberto Oliveira
Secretario de Desenvolvimento Territorial — Ministerio de Desarrollo Agrario.

Carlos A. Basco
Representante del IICA en Brasil

Brasilia, Septiembre del 2008.
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INTRODUCCION

a logica de la presentacion de la informacion que compartimos en este

libro busca acompaiar la linea de progresion de construccion dialéctica

del conocimiento. Como se afirma en la presentacion del libro, el
material compartido con los lectores surge de procesos de construccion colectiva
entre innumerables actores sociales y agentes de desarrollo en Brasil. Estos
colectivos tenian como objetivo establecer un marco instrumental de referencia
que permitiese ejecutar la propuesta tedrica y metodoldgica del Gobierno del
Presidente Lula.

En ese contexto, éste libro ha sido estructurado en los siguientes capitulos:

El capitulo I (Duncan y Sepulveda) presentan una evolucién conceptual
de la gestion territorial, abordando y desarrollando una serie de conceptos
dentro del paradigma del desarrollo Sostenible y el contexto de las politicas
publicas que impulsa el Gobierno brasilefio en los espacios rurales, como
marco orientador de las mismas. El capitulo II (Duncan) introduce un marco
de referencia conceptual para exponer el programa territorial de Desarrollo
Rural Sostenible como un modelo de nueva institucionalidad para enfrentar
los problemas estructurales que viven la sociedad rural en los territorios de
Brasil.

El capitulo IIT (Duncan y Arns) establecen un marco de referencia para
elaborar una estrategia que apoye el Desarrollo Sostenible en territorios
rurales en el marco institucional de la Secretaria de Desarrollo Territorial
(SDT), fundamentado en la Gestion Social y el Capital Social de los actores
sociales y agentes de desarrollo que coexisten en los territorios rurales. El
capitulo IV (Silva, Duncan, Correia y Arns) se expone detalladamente la
concepcidon de la Gestion Social en los procesos de planificacion y gestion
de los territorios rurales en el marco conceptual de referencia expuesto en los
capitulos anteriores.

En el Capitulo V (Adib), sintetiza un conjunto de lineamientos
metodoldgicos para la elaboracién de Planes Territoriales de Desarrollo
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Rural Sostenible (PTDRS), orientados a directrices, estrategias de inversion
y compromisos colectivos en los territorios rurales fundamentado en el
planteamiento conceptual de los capitulos anteriores. El Capitulo VI (Portilla),
resume algunas experiencias significativas y lecciones aprendidas que surgieron
de la alianza entre Gerencia de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
del Estado de Maranhao (GEAGRO), el Nucleo Estadual de Programas
Especiales (NEPE) y el Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura IICA, en un proceso de formacién de lideres y actores sociales,
capaces de desempefiarse como multiplicadores de procesos de desarrollo
rural sustentable para darle vida a un modelo de gestion social del territorio en el
Estado de Maranhao.

En el Capitulo VII (Echeverri) su contenido es de caracter metodologico con
la finalidad de instrumentalizar el modelo innovador de la SDT en desarrollo
Rural del Gobierno Brasilefio, el cual adopta los Territorios de Identidad
como objeto de politicas diferenciadas para el desarrollo rural de los territorios
brasilefios. Por Ultimo se presentan unos apuntes y anotaciones técnicas sobre
la construccion de territorios de ciudadania, los cuales apuntan al desarrollo y
consolidacion del marco de politicas en Desarrollo Rural de Brasil.
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Capitulo

Evolucion Conceptual de
la Gestion Territorial

Marcelo Duncan A.
Sergio Septilveda. S.

1 Asesor Especial de la Secretaria de Desarrollo Territorial del Ministerio de Desarrollo Agrario.
2 Director de Desarrollo Rural del IICA 2002-2007.
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Evolucion Conceptual de la Gestion Territorial

1. EQUIDAD Y DESARROLLO

En los paises de menor nivel de desarrollo, la busqueda de la equidad se
ha tornado un desafio aun mayor que el combate a la pobreza. La desigualdad
tiene raices profundas y solamente puede ser reducida después de décadas de
inversidn en sectores estratégicos. En el caso brasileno, la desigualdad ha sido
historicamente una de las peores del continente; las asimetrias se observan
tanto entre sus regiones, entre los centros urbanos y las comunidades rurales,
y entre los diversos grupos sociales. En los tres casos, las oportunidades para
acceder a servicios basicos — educacién, salud y conectividad — asi como
nuevas inversiones, fuentes de empleos de calidad e ingresos justos, son las
orientaciones clave de accidon y necesarias para permitir a la poblacion rural y
sus territorios alcanzar mejores condiciones de vida.

En efecto, se reconoce que las desigualdades, la pobreza y el hambre en
Brasil no son consecuencia ni de suficiente capacidad productiva ni de falta
de alimentos. Tal como plantea Amartya Sen?

“...el hambre y la desnutricion estan directamente relacionados con la falta
de acceso de los millones de pobres cuyos ingresos son insuficientes para abastecer
sus hogares con bienes y oportunidades para superar sus condiciones...”

En ese sentido, un plan nacional que busque mejorar las condiciones de
vida de su poblacidén debe actuar en tres ambitos complementarios: a) crear
un conjunto de medidas de proteccion social que atienda a los grupos sociales
vulnerables; &) universalizar politicas publicas de calidad; ¢) y emprender
acciones que estimulen y apoyen las iniciativas capaces de promover la
inclusion social, el trabajo y la generacion de riqueza.

De hecho, se constata que después de cuatro décadas alternando
crecimiento y estancamiento, con altos niveles de inflacidén y déficit publico,
se han agravado las migraciones rurales-urbanas, generando el vaciamiento
demografico de aquellas regiones econOmicamente menos dindmicas,
especialmente las regiones rurales tradicionales. Sin embargo, a inicios del
afio 2000 Brasil encontr6 condiciones internas e externas propicias para

3 Sen, Amartya Kumar. (2001). Development as Freedom. Anchor Books. New York.
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implementar medidas de control de la economia y se decidi6 a revertir las
tendencias histéricas del sector rural.

El Plan de Gobierno del Presidente Luis Ignacio “Lula” Da Silva, se
propuso garantizar la continuidad de la estabilidad econdémica, la reduccion
de las vulnerabilidades externas y el crecimiento de los mercados internos.
Asumi6 también, el compromiso de combatir la exclusion social, mitigar la
pobreza, el hambre y reducir las desigualdades regionales y sociales.

En ese sentido se puede afirmar que E/ Proyecto Pais del Presidente Lula
respondia a la necesidad de:

i, Eliminar la pobreza rural como una condicidn estructural del desarrollo;
7i. Reducir las brechas inter regionales;

ifi. Aprovechar el papel estratégico de la agricultura en el logro de metas de
desarrollo y bienestar de la poblacién rural;

iv. Mejorar la capacidad de respuesta del mundo rural a los cambios que
registra el entorno; y

v. Conciliar los requisitos del mercado, la especializacion productiva y el
uso sostenible de los recursos naturales.

Sin embargo, reducir las desigualdades significaba reordenar las politicas
publicas, reorientandolas hacia las regiones y los grupos con mayores
desigualdades. Este proceso no es trivial, ya que se requiere pasar por una revision
profunda de las estrategias, los sistemas y mecanismos de gestién publica y de
transformaciones en las relaciones entre el Estado y la Sociedad. Para que
esta propuesta tenga €xito, esos instrumentos, ademas de ser idoéneos, deben ser
generados e incorporados por la poblacion a la que pretenden beneficiar.

Es decir, se requiere una nueva generacion de politicas publicas capaces
de superar el modo tradicional de apenas asignar recursos para determinados
grupos o regiones con base en una lista de reivindicaciones de sus representantes
habituales. Dicha practica, ésta ultima, ha demostrado su falencia, debido al
fracaso al momento de hacer llegar efectivamente esos recursos a los grupos menos
organizados, menos informados y también, frecuentemente mas excluidos.
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Adicionalmente, las transformaciones requieren el diseno de nuevos
mecanismos e instancias institucionales, de tal forma que los actores mal
denominados ‘“beneficiarios” asuman el protagonismo necesario y puedan,
gradualmente, ejercitar su efectiva gestion, adecuandolos a las limitaciones
generadas por el propio sistema que crea las exclusiones.

Por lo tanto, es necesario establecer una estrategia que internalice la
cuestion de las asimetrias regionales y enfrente la exclusion y la desigualdad
para erradicarlas desde sus raices, con inversiones capaces de dinamizar
procesos descentralizados de desarrollo.

2. DESARROLLO RURAL

La ruralidad en Brasil cambi6 bastante en las ultimas dos décadas. La
urbanizacién, los mercados de trabajo rural, el empleo rural no agricola
y la pluriactividad dieron un nuevo perfil a lo rural en la mayoria de las
regiones brasilefias. A pesar de que algunos confundieron desarrollo rural
con desarrollo agricola, ya se reconoce lo obvio, la agricultura no es ni la
Unica, ni es tampoco la actividad mas importante en innumerables territorios
y por lo tanto, no puede ser la actividad econdmica principal dinamizadora
del crecimiento de esos territorios.

2.1. Heterogeneidad y Multifuncionalidad

En efecto, la heterogeneidad es un signo distintivo de la agricultura y
del medio rural que requiere la formulacidon de politicas diferenciadas para
generar el bienestar (bien ser) de la poblacién y de los territorios rurales.
En efecto, la diversidad de agriculturas entre regiones, de productores
agropecuarios, de cadenas productivas rurales, de territorios rurales; y la
diversidad agroecologica y de actores sociales al interior de los territorios,
son caracteristicas determinantes de la ruralidad.

Es mas, la poblacién rural no puede continuar “presa” a definiciones
estadisticas obsoletas ni a los limites normativos que separan el ambito urbano
y rural. En efecto, ambas categorias no pueden ser tratadas como categorias
excluyentes, ya que los procesos de ocupacion demografica del espacio rural
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observados en Brasil, se ajustan a una gradiente y tienen como representantes a
poblados y ciudades pequenas y medianas. Entre ellas y el medio rural, existe
una dinamica que deber ser reconocida y entendida, ya que en su génesis
radica el potencial de un desarrollo estable, sostenible y simétrico.

Las tentativas para dotar al pais de un marco legal e institucional que regule
y promueva el desarrollo rural, es un proceso que todavia no ha concluido.
Evidentemente, intereses y convicciones diversos estaran en juego cuando
se esté discutiendo el ordenamiento del territorio y el desarrollo rural, temas
interdependientes y proximos. Sin embargo, el esfuerzo para dar el necesario
destaque politico institucional a lo rural, y colocar su desarrollo como una
verdadera cuestion de Estado, encuentra importantes dificultades debido a los
intereses divergentes entre sus dos principales grupos: la agricultura familiar y la
agricultura patronal; los que — aun siendo mantenidas, respetadas e incorporadas
sus especificidades — tendran que buscar obligatoriamente, elementos de
convergencia para que efectivamente lo rural se desarrolle como debe y merece.

2.2. Los Territorios

A partir de la ultima década del siglo XX, Europa experimentaba
una iniciativa comunitaria destinada a rescatar la dindmica econdmica Yy,
principalmente, demografica de algunas regiones rurales que se habian
vaciado durante los afnos por el fuerte crecimiento y concentracion de las
economias en los centros urbanos. Esa iniciativa, denominada LEADER?, era
observada con atencidén por diversos paises latinoamericanos y organismos
internacionales que actuan en el continente.

En la segunda mitad de los afios noventa, en el ambito del Mercado Comun
del Sur, mejor conocido como MERCOSUR, entidades publicas de los cinco
paises que lo conforman (Argentina Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay), con la
colaboracion del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura,
IICA, emprendian actividades de intercambio de politicas publicas de promociéon
del desarrollo rural, al tiempo que discutian un nuevo formato de gestiéon que
superase los limitados resultados conseguidos hasta entonces.

4 Liaison Entre Actions de Développement de I'Economie Rurale 6 “Relaciones entre Actividades de Desarrollo
de la Economia Rural”.
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Diversos andlisis demostraban que ciertos paradigmas debian ser
superados y nuevos conceptos, valores y programas tenian que ampliar su
profundidad y cobertura para alcanzar transformaciones duraderas en los
niveles de vida de las regiones del interior. Temas como la descentralizacion
de las politicas publicas, participacion social, calificacion de inversiones y de
gastos publicos, nueva ruralidad, nueva institucionalidad, multifuncionalidad de la
agricultura y el trabajo rural no agricola, frecuentaban las pautas de estudiosos y
formuladores de politicas para el desarrollo rural.

En aquella época, no se hablaba de territorio con frecuencia, pero si de
regidén o microrregion, de desarrollo regional y local. Sin embargo, el cientifico,
geografo y profesor Milton Santos, autor de relevantes obras sobre geografia
humana y sobre territorios, anticipaba el papel central que éste jugaria en
una nueva etapa de desarrollo nacional, cuando los ideales progresistas se
plasmaban en la idiosincrasia brasilefia.

Segun Santos®, “la busqueda de una periodizacion del territorio brasileiio
es esencial para un proyecto de desarrollo ambicioso: es necesario “hacer hablar’™
la nacion por el territorio. Asi como la economia fue considerada privilegiada por
Celso Furtado, el pueblo, por Darcy Ribeiro; y la cultura, por Florestan Fernandes,
pretendemos considerar el territorio como el objeto privilegiado de la nacion.”

Este concepto utilizado por Santos y Silveira utiliza como fundamento
la nocién de territorio como forma de marcar la profunda interdependencia
existente entre los instrumentos y los procesos que transforman los espacios,
resaltando la importancia de la politica, la economia y también de las
relaciones sociales, que caracterizan la direccidn y el sentido en que ocurren
esas relaciones. Las transformaciones quedan registradas en las diferentes
escalas con que el territorio es apropiado y construido.

Ese fragmento de la obra de Santos y Silveira fue decisivo para que la
propuesta de desarrollo rural brasilena vislumbrase la concepcién de una
politica capaz de aprender y enfrentar la inmensa diversidad del Brasil rural,
canalizandola en multiples dimensiones, a través del territorio, al encuentro de

5 Santos, Milton & Silveira, Maria Laura. (2004) O Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XXI. Sdo
Paulo, Editora Record: 2001. 474 pp.

¢ Destaque dado originalmente por el autor.
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conceptos y valores existentes como participacion social, descentralizacion,
desarrollo endogeno y sostenibilidad por citar los principales.

La comprension del territorio como una expresion socio-ambiental
auténtica, diversificada y unica, inspird el desarrollo de una estrategia de
construccidon de procesos que estimulasen a los agricultores familiares a una
participacion mas expresiva en los procesos de desarrollo existentes en la
mayoria de los territorios.

En ese contexto, la estrategia del programa trata de construir las
condiciones del fortalecimiento de la participacion asociada de los agricultores
familiares como verdaderos protagonistas del desarrollo, asi como, de inducir
procesos incluyentes establecidos democraticamente.

Una vez que se internalizan los valores de la sostenibilidad ambiental y el
Enfoque Territorial’, como estrategia de abordaje del desarrollo, se vuelve un
componente fundamental de un plan de desarrollo nacional de largo plazo.
Plan capaz de resolver las desigualdades regionales y sociales, mejorar la
eficiencia del gasto publico y, principalmente, convocar a la poblacién de
alrededor del 90% de los municipios brasilefios rurales, a protagonizar una
nueva pagina de su propia historia.

En un momento critico de busqueda de una propuesta tedrica y practica
coherente, el Ministerio de Desarrollo Agrario, MDA reconoci6 el alto grado
de convergencia entre sus postulados y los planteamientos conceptuales y
propuestas practicas de desarrollo de los territorios rurales que el IICA? venia
promoviendo desde hacia varios afos.

Dichos planteamientos definen el territorio como un constructo social
que se expresa en un espacio determinado, generalmente continuo, que
incluye tanto areas urbanas (poblados pequenos y medios) como el campo,
se caracteriza por su génesis multidimensional — el ambiente, la economia, la

El PRONAT adopté - a partir de las Microrregiones Geogrdficas (MRG) identificadas por el Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), la densidad demogrdfica y la poblacion media por municipio
- tres categorias: MRG rurales, MRG rural-urbanas y MRG urbanas.

Sepiilveda, S. 2003. Desenvolvimento Sustentavel Microrregional. Métodos para o Planejamento Local.
Brasil, IICA. y Sepiilveda, S. et. al. 2003. El Enfoque Territorial del Desarrollo Rural. San José, CR, IICA.
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sociedad, la cultura, la politica y las instituciones — y esta poblado por grupos
sociales relativamente distintos que se relacionan interna y externamente a
través de procesos especificos. Ese conjunto de atributos contribuyen al
establecimiento de una identidad territorial, asi como a la cohesion social,
cultural y territorial.

En el territorio se conjugan agentes publicos y privados, participan las
fuerzas organizadas de la sociedad civil, y se destila la fuerza de los gobiernos
locales. Es decir, es el espacio en el cual se hace tangible el juego democratico,
y también, pierde fuerza la visidn sectorial y reduccionista de la realidad. En
suma, es el escenario de expresion de la democracia genuina.

Es importante enfatizar que el territorio rural es fruto de un proceso de
concertacion de la sociedad y de los diversos ambitos de gobierno. En ese
contexto, cabe destacar que independiente de los criterios de ruralidad que
construyen los municipios y que son definidos por la politica, el territorio
rural es el acuerdo logrado por los actores y gestores el cual determina el
contorno y los elementos fundamentales del territorio®. Es precisamente a ese
territorio que la Secretaria de Desarrollo Territorial (SDT), reconoce como
“territorio de identidad”.

El concepto de sostenibilidad ha evolucionado en los quince afos
posteriores a la Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente!?,
agregandole un valor!'! y alcanzando el status de una cuestion moral y ética.
En efecto, la elaboracion de la Agenda XXI del Brasil a partir de 1997, adopt6
una vision multidimensional de la sostenibilidad, lo que implicé incorporar
otras dimensiones mas alla de la ambiental. De la misma manera, el desarrollo
territorial ha incorporado esa multidimensionalidad, integrando las dimensiones
econdmico — productivo, sociocultural, ambiental, y politico — institucional.

Otro aspecto fundamental del desarrollo territorial es la interdependencia
entre personas, entre diversas categorias sociales, entre sectores de la economia

©

Estos elementos ser refieren a: denominacion, entidades representativas y plan de desarrollo (diagnéstico,
vision de futuro, ejes integradores, proyectos especificos y sistema de gestion).

10 Conocida también como Rio Eco-92, realizada en Rio de Janeiro, Brasil en el aiio 1992.

" Da Veiga, ]. E. (2007). Presentacion realizada en el Coléquio sobre Desenvolvimento territorial.
Florianépolis
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yentreterritorios. En ese sentido, el programa de desarrollo territorial considera
al territorio como un unidad diversificada de actores sociales y de espacios
ocupados, transformados y utilizados dindmicamente, donde su desarrollo
sostenible depende de la superacion de las tensiones que caracterizan esas
interacciones, negociando conflictos potenciales, a través del trabajo sobre
convergencias de interés y de las sinergias que se consigan desarrollar en los
diversos grupos sociales. Este serd siempre el mayor desafio: tratar asuntos
comunes con puntos de vista diferentes e intereses distintos, para establecer
acuerdos que posibiliten la superacion de las diferencias es la orientacion de
la vision de desarrollo territorial.

En el caso de la agricultura familiar — grupo social a partir del cual se
desarrolla la estrategia de desarrollo de los territorios rurales — se entiende que
su integracion en el territorio se debe dar a base de confianza y tranquilidad,
para que puedan tener posiciones definidas y condiciones de negociar con
posturas fortalecidas, y asumir el protagonismo en los asuntos que le tocan
directamente, superando asi los limites que hoy enfrenta en muchos sentidos.

3. EL TERRITORIO COMO INSTANCIA DE
GESTION DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

Siguiendo el caso de Agricultura Familiar, el Programa Nacional de
Agricultura Familiar (PRONAF) ha ofrecido crecientes oportunidades de
acceso a las inversiones productivas y otros servicios agregados, que han
producido cambios en una porcion significativa de las familias rurales del
Brasil. Esto viene contribuyendo con la acrecentamiento de la participacion
de las poblaciones rurales dedicadas a la Agricultura familiar en la economia
nacional, lo que anima a los movimientos sociales a colocar al desarrollo
rural en la agenda de gobierno.

Asi, las propuestas y reivindicaciones de los movimientos sociales y
sindicales rurales permearon la esencia politica de las propuestas del Estado y
sirvieron de plataforma para disefiar los conceptos, los valores y el contenido
de los programas de desarrollo rural sostenible. De manera que la SDT
incorpor6 como pilares de su estrategia la participacion, la descentralizacion
de la toma de decisiones, asi como, de la ejecucion y del desarrollo, la

10 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
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calificacién del gasto publico, la reduccidon de las tensiones sociales; entre
otros objetivos importantes.

3.1. La Nueva Institucionalidad para el Desarrollo Rural

En el ano 2003 se cred la mencionada Secretaria de Desarrollo Territorial,
(SDT) dentro de la estructura institucional de MDA, logrando la aprobacion de su
programa nacional, cuya unidad de planificacion y accion es el territorio y donde
los protagonistas del proceso de desarrollo sostenible son los actores sociales.

Como toda instancia publica, al crearse la SDT hereda un acervo
de 1deas, propuestas, un pasivo social y varios programas en ejecucion.
Entre esos, algunos programas que anteriormente eran ejecutados por la
Secretaria de Agricultura Familiar — SAF — (del mismo Ministerio) y otros
programas ejecutados por diversas organizaciones sociales, gubernamentales
e internacionales, que habian alcanzado algin tipo de éxito — surgidos de
didlogos abiertos con la sociedad civil — y, principalmente, internalizado la
amplia diversidad que caracteriza al Brasil.

La tarea de implementar este programa demostraria luego, ser un desafio
bastante delicado y complejo, ya que la SDT 1nici6 su trabajo con una base
empirica, sin haber consolidado antes un referente conceptual y procedimental
preliminar, sumado con la tarea de adoptar proyectos en ejecucioén. A pesar
de estas peculiaridades, la Secretaria tuvo que aterrizar el trabajo en cuarenta
territorios con una agenda de didlogo y con acuerdos, planes y proyectos,
teniendo como principios al respeto y la equidad, el horizonte presente y
futuro, la confianza y la solidaridad.

Esa experiencia marcé una primera etapa compleja y dificil de ejecutar.
Sin embargo, se planteaba un desafio aun mayor, asegurar que cada paso
permitiese el protagonismo del territorio, de las organizaciones del territorio
y de su poblacion.

El territorio como enfoque para la accion, se visualizo como el escenario
que facilita conjugar las diversas dimensiones del desarrollo. De hecho, trata
de armonizar las actividades econémicas y apoya iniciativas que valoran su
potencial endogeno, al mismo tiempo que viabiliza la aproximacion de las
personas y sus organizaciones.
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Los territorios sirven de referencia y principalmente, permiten establecer
actividades productivas con nuevas fuentes de ingresos y empleos dignos.
Ademas, pueden facilitar la inversion subsidiaria para la generacion de bienes
publicos, sea para un mercado, una agroindustria, una escuela o para la
familia rural.

El enfoque territorial y su conceptualizacion de territorio, permite pro-
fundizar el tema de la responsabilidad de los actores sociales y los agentes
publicos con relacion a la poblacidn y al espacio que los abriga y alimenta;
convocandolos a la gestidn publica con précticas de inclusioén social, para
que todos se sientan parte del proceso y puedan efectivamente, ejercitar sus
talentos y mostrar de lo que son capaces cuando se sienten utiles, Unicos,
importantes y capaces de asumir compromisos.

Adicionalmente, el enfoque promueve el rescate de las tradiciones, de los
saberes y de las manifestaciones culturales, de forma a reivindicar y hacer mas
viva la identidad, la convergencia y la solidaridad; alentando la autoestima, el
orgullo y la conciencia colectiva de la poblacién.

En efecto, la expectativa es que en el territorio se apoyen procesos de
negociacion y acuerdos, y con ellos, se consoliden los embriones de las redes
sociales que propagaran ideas e iniciativas innovadoras; convirtiéndolo en el
espacio en el cual fructifican los suefios y el trabajo anonimo de los habitantes
de la region. En ese espacio se instauran sociedades, se debaten agendas de
trabajo, se negocian entendimientos y se alcanzan acuerdos.

So6lo la validez de ese método inédito de toma de decisiones, abierto y
participativo, califica al programa (PRONAT) como inédito. En efecto, la
fuerza que despierta, una vez comprendido el enfoque, se transforma en
referencia para otras politicas que buscan dialogar con la Nacion.

Volviendo a Milton Santos!?, se verifica que ésta podria ser una
buena lectura de sus pensamientos cuando dice: “...pretendemos considerar
el territorio como una instancia privilegiada de la nacion....”

12 Santos, Milton & Silveira, Maria Laura. (2004) O Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XXI. Sdo
Paulo, Editora Record: 2001. 474 pp.
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Para los gestores publicos, el territorio se transforma en un escenario
de organizaciéon de demandas y de interlocucion social, en el cual son
negociados los términos de aplicacion de los instrumentos que operan a partir
de las politicas publicas. Para los actores sociales, el territorio representa
una mayor posibilidad de participar activamente en acciones colectivas, con
menores riesgos y cuyos beneficios potenciales generarian oportunidades de
diferenciacion social. Para la sociedad en su conjunto, el territorio representa
una referencia mas clara de un universo proéximo, de cierta forma mas
acogedor, seguro y previsible que un mundo externo, mas distante que él
conoce poco y no controla.

El territorio bajo esta concepcion se transforma en una estrategia de
gestion politica cuando se estructura como una nueva institucionalidad del
escenario politico, asumiendo la posicidon de un mecanismo de participacion
social con instrumentos de gestidbn mas avanzados, que permiten el ejercicio
democratico en procesos diferenciados de lo cotidiano, ya que relativiza la
preponderancia absoluta de formas tradicionales del poder, tan antiguas y tan
conocidas en el medio rural brasilefio.

4. EL ENFOQUE TERRITORIAL DEL DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE

El enfoque se concibe como el proceso de transformacion o aceleracion
de la dindmica de desarrollo del territorio, a través de una distribucion y
localizacién ordenada de las actividades productivas, acordes con el potencial
de sus recursos naturales y de las capacidades de su poblacién. Para tal
proposito, se requiere la armonizacion en el territorio, de politicas econdmicas,
sociales, ambientales y culturales sustentadas en procesos participativos y
descentralizados.

El enfoque busca una transformacion singular en las bases econ6micas
y en la organizacion social a nivel local, resultante de la movilizacion de las
fuerzas de los grupos sociales organizados, aprovechando sus capacidades y
potencialidades especificas. Su objetivo multiple es crear nuevos mecanismos
de acceso a las oportunidades sociales, la viabilidad econémica local y el
fortalecimiento de las capacidades de inversion y gastos de las instituciones
publicas, al mismo tiempo que se asegura la conservacién de los recursos
naturales.
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No obstante, éste es un proceso principalmente endoégeno, el desarrollo
de los territorios rurales se inserta en una realidad — nacional e internacional
— compleja que lo condiciona positiva o negativamente. Una de esas
condicionantes es la globalizacion, cuyo impacto se deja sentir también en los
procesos de desarrollo local. A su vez, éste puede inducir también procesos de
integracion econdémica entre lo local, lo regional y lo nacional, redefiniendo
oportunidades y amenazas.

El Desarrollo Rural Sostenible con Enfoque Territorial, DRSET, esta
generalmente asociado, a iniciativas innovadoras y movilizadoras de la
colectividad sustentadas en la articulacion de las potencialidades locales.

En efecto, tal como lo plantea Arto Haveri (1996)'3, “las comunidades
procuran utilizar sus caracteristicas especificas y sus cualidades superiores y se
especializaran en aquellos campos en los cuales tienen ventajas comparativas con
respecto a otras regiones”.

En esa linea de argumentacion, se entiende como desarrollo territorial
a los procesos que fortalecen, re-orientan o consolidan la dinamica de
desarrollo de ese espacio, potencian sus caracteristicas endogenas y se
sustentan en la participacion de su poblacion. No obstante, el enfoque tiene
como objetivo el territorio; en su dimensidén nacional, se trata de promover
un tipo de desarrollo que requiere, antes que nada, una “Politica de Estado”
cuyos objetivos sean la inclusion y la cohesion social y territorial, tendientes
a promover el bienestar de la sociedad rural, potenciando su contribucion
estratégica al desarrollo nacional. Esta propuesta sustenta su gobernabilidad
en la participacion amplia de las organizaciones de la sociedad civil, asi como
de los representantes de los gobiernos locales y regionales.

La perspectiva territorial del desarrollo rural sostenible permite la
formulacidén de una propuesta centrada en las personas, sustentada en los
puntos de interaccién entre los sistemas socioculturales y los sistemas
ambientales. Al mismo tiempo, incluye la integracion productiva y el
aprovechamiento de los recursos productivos para viabilizar la cooperacion y
corresponsabilidad de diversos actores sociales.

3 Haveri, Arto. (1996) “Strategy of comparative advantage in local communities”, Documento Mimeografiado.
Extraido de la Web: wwuw.uta.fi Documento Publicado originalmente en Oulasvirta, Lasse (ed.), “Finnish
Local Government in Transition”, Finnish Local Government Studies, vol. 22, no 4.
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En el ambito nacional, se plantea la necesidad de formular estrategias,
politicas e inversiones tendientes a corregir desequilibrios sociales y de
ingresos, asi como tasas sesgadas de crecimiento y patrones inadecuados de
produccion, de flujos anacrénicos de transporte y de movimiento de bienes y
servicios, asi como de uso insostenible de los recursos naturales.

Es importante resaltar que el enfoque plantea dos grandes propositos:

a) Lacohesion social, es decir, la construccidon de sociedades fundamentadas
en la equidad, respeto a la diversidad, solidaridad, justicia social y el sentido
de pertenencia, y,

b) La cohesion territorial, como expresion de espacios, recursos, sociedades
e instituciones que componen instancias del Estado integradas cultural,
politica, econdmica y socialmente. La construccion de la cohesion social sobre
la base de la cohesion territorial le confiere al desarrollo rural una orientacion
mas pragmatica y apegada a la realidad de los procesos econdmicos, sociales,
culturales, politicos y ambientales que rigen el destino de las naciones.

Los postulados del enfoque inciden en la gestidén de las politicas publicas.
En ese sentido, los postulados apuntan a que el objeto de las politicas es el
territorio; al mismo tiempo que la formulaciéon de politicas publicas es “ad-hoc”
y debe consolidar la cooperacidn entre agentes publicos y privados, nacionales
y locales en su gestion. Ademas, el papel del Estado debe focalizarse en la
provisién de bienes publicos, la direccidén y regulacion de la economia, la
construccion de la democracia y la institucionalidad rural.

En la practica, los propodsitos de cohesion social y cohesion territorial
cobran vida en la forma que los socios estratégicos y actores sociales juegan
un papel determinante en la puesta en marcha de politicas de desarrollo rural
sostenible. La inclusion de esos socios y actores sociales implica construir
mecanismos solidarios y fomentar la articulacion entre los sectores modernos
y los actores sociales marginados por el modelo de desarrollo, como son las
familias campesinas, las mujeres, las comunidades indigenas, la juventud y
las personas desplazadas o migrantes por razones politicas o econémicas.

Es decir, el enfoque visualiza los territorios como unidades articuladas por
una trama social y cultural amplia que se asienta sobre una base de recursos
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naturales y mantiene sus formas de produccién, consumo e intercambio. Esas,
a su vez, son armonizadas por las instituciones y las formas de organiza-
cion existentes.

g

h)

16

En sintesis el enfoque territorial:

Promueve los conceptos de cooperacion, de corresponsabilidad y de
inclusién econdmica y social.

Destaca la importancia de las politicas de ordenamiento territorial,
autonomia y autogestion, como complemento de las politicas de
descentralizacion.

Adopta una vision sistémica donde lo ambiental, econdémico, social,
cultural y politico-institucional estan estrechamente relacionados.

Reconoce la necesidad de estudiar las zonas urbanas y rurales de manera
articulada, y centra el andlisis en la funcionalidad e integracidén entre
ambas.

Subraya la importancia de fortalecer el capital humano (la capacidad
de las personas), el capital social (las relaciones y redes que facilitan la
gobernabilidad) y el capital natural (la base de recursos naturales).

Impulsa una vision de competitividad territorial, basada en la interaccion
de aspectos: econdmicos (innovacidn tecnologica), sociales, culturales y
ecologicos.

Promueve la economia territorial incorporando, dentro de la nocidén
de encadenamiento productivo, aspectos distintivos de los grupos
poblacionales y del territorio (p.ej., aprovechar determinadas
caracteristicas ambientales para producir bienes comercializables como
servicios ambientales y productos con denominacion de origen).

Aprovecha los encadenamientos de valor agregado para articular, dentro
del territorio, sectores productivos que permitan generar una economia
territorial basada en conceptos como productos con denominacién de
origen, cadenas agroalimentarias y clusters.
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i) Promueve una buena gestion del conocimiento (aspectos como la
adquisicion y la diseminacion de conocimiento son de particular
relevancia), para que la sociedad rural no quede marginada de los nuevos
avances en materia de ciencia y tecnologia, y se rescaten ademas los
métodos autoctonos y el saber tradicional.

f) Propicia esquemas de cooperacidon que se adapten a las demandas de los
pobladores y agentes del desarrollo; es decir, a la diversidad natural y
politica del territorio.

5. EL TerriTORIO cOMO OBJETO DE LAS PoLiTicAs PUBLICAS

El enfoque territorial plantea el territorio como el eje articulador de las
estrategias de desarrollo en substitucidon del proceso productivo primario.
Se busca entonces, pasar de la formulacidén de politicas que privilegian una
vision sectorial de la realidad, a politicas que se centran en el lugar y que
privilegian su multidimensionalidad. (sociocultural, politico — institucional,
econdémico productivo y ambiental).

Transitar de un enfoque sectorial a uno territorial no significa,
necesariamente, adquirir un nuevo instrumental de politicas, pero si
plantea la necesidad de realizar un cambio significativo en las estrategias
de gestién y de aplicacion de tales instrumentos. Por ejemplo, se deben dar
cambios fundamentales en los criterios de focalizaciéon y en los procesos
de planificacién, gestion y evaluacion. En la perspectiva territorial, las
politicas publicas proporcionan orientaciones estratégicas que potencien los
instrumentos tradicionales del desarrollo rural y sectorial.

Politicas diferenciadas segun el contexto. La meta del desarrollo es
acelerar la dinamica de los procesos econdmicos y sociales de los territorios y
de los actores mas rezagados hacia un nivel superior de desarrollo, reduciendo
paulatinamente las brechas entre territorios y entre actores.

Por lo tanto, toda estrategia nacional de desarrollo rural debe combinar
dos elementos importantes: politicas diferenciadas en funciéon de una meta
de cohesion territorial nacional; y, politicas diferenciadas en funcién de una
meta de cohesidn social intra-territorial.
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Realidades territoriales y de desarrollo de los actores sociales disimiles,
demandan planteamientos e intervenciones publicas diferenciadas. Cada
caso requerira una combinacion de politicas bésicas de caracter asistencial,
de acceso y redistribucién de activos y de formacion de capacidades, con
politicas universales de fomento productivo, desarrollo tecnoldgico, acceso a
mercados y desarrollo de marcos legales e institucionales. En todos los casos
debe existir coherencia entre los objetivos de los distintos niveles de politicas
y los instrumentos propuestos para lograrlos.

5.1. La Cooperacion Local y la Corresponsabilidad
en la Planificacion y la Gestion del Territorio

El enfoque territorial requiere una forma particular de organizacion de los
procesos de desarrollo. En esencia, se trata de lograr una gestién mas eficiente
de parte de cada uno de los agentes y actores involucrados en un espacio
dado, mediante la construccion de sinergias, enlaces, formas comunicativas,
alianzas y solidaridades. Ese proceso se expresa en esquemas de cooperacion,
donde los distintos miembros de una comunidad se asocian libremente en
formas de organizacién autbnoma para gestionar un proyecto territorial.

La cooperacion supone la identificacion de competencias, respon-
sabilidades, potencialidades y funciones de los distintos agentes publicos y
privados, y la creacion de las condiciones apropiadas para que la interaccion
entre ellos redunde en beneficios para todos y todas. En un modelo de
cooperacion, los procesos de desarrollo surgen a partir de la relacién que se
establece entre los actores; la iniciativa no proviene de un agente externo o
exclusivamente publico.

Con respecto a la construcciéon de capacidades para la cooperacion,
es necesario reconocer, ademads de las limitaciones que se derivan del bajo
desarrollo de los factores humanos e institucionales, la presencia de factores
menos tangibles, como son los condicionamientos de género, la confianza, la
cultura, las identidades, las redes sociales, la integracion politica, el ejercicio
activo de la ciudadania, la apertura democratica, la voluntad colectiva, la
capacidad para identificar el interés comun y la presencia de instituciones
informales alrededor de las cuales se desarrolla la vida cotidiana de las
comunidades.
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5.2. Redefinicion del Papel del Estado

Una pregunta fundamental en el disefio de la politica publica se refiere,
es el papel que debe cumplir el Estado en el ejercicio de sus competencias y
responsabilidades como socio de los agentes comunitarios y empresariales.
Ese cuestionamiento conduce a la revisiéon del papel paternalista tradi-
cionalmente asumido por el Estado, segun el cual los agentes publicos se
hacen cargo de las tareas de direccionamiento que deberian estar en manos
de las propias comunidades. Es necesario, por tanto, replantear las funciones
centrales basicas del Estado, tales como, la produccién de bienes publicos, la
direccion y la regulacién de la economia, y la construccion de la democracia
y la institucionalidad rural, componentes basicos de las politicas publicas
dirigidas a lograr un desarrollo rural sostenible.

5.2.1. Construccion de la Democracia

El enfoque territorial, particularmente desde una Optica de cooperacion
local y corresponsabilidad, es un modelo de gestion que favorece la
construccion de espacios politicos y democraticos sobre los cuales se apoya
el desarrollo social, econémico, cultural y ambiental. Por esa razon, el
Estado debe asumir estrategias que patrocinen y fomenten la participacion
y el ejercicio de una ciudadania activa, sobre la base de la promocion de
capacidades humanas para potenciar tal ciudadania.

El desafio de fortalecer la construccién de la democracia, las politicas
de desarrollo deben proponerse y ser orientada a estrategias basadas en la
equidad y caracterizadas por politicas diferenciadas y hacia territorios y
grupos de poblacion que, por sus condiciones de marginalidad, requieren de
una atencion prioritaria en virtud de la vulnerabilidad del grupo meta (e.g.
estrategias de asistencia alimentaria, atenciéon a grupos en condiciones de
pobreza extrema).

Las estructuras politicas de la sociedad, deben también, ofrecer la
posibilidad de construir espacios, publicos y legitimos, representativos y
con regulaciones precisas, para el ejercicio ciudadano en todos los niveles
de gestion del desarrollo, local, regional y nacional. La formulacién de una
vision nacional, con el consiguiente sentido de unidad que esto le confiere
a la ciudadania, asi como la insercion en procesos de construccion politica
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internacional, son componentes que el Estado debe impulsar otorgando las
garantias necesarias para el ejercicio ciudadano en todos los niveles.

La aplicacion de las politicas publicas desde una perspectiva territorial
multidimensional de articulacion interinstitucional, la cual supone un nivel
intermedio entre lo local y lo nacional, en el que generalmente no existen
estructuras institucionales bien definidas. La construccidn de estas estructuras
y arreglos institucionales es uno de los retos que el Estado Brasilefio ha venido
enfrentando desde una Optica territorial.
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Referencias para un Programa Terrirotial de Desarrollo Rural Sostenible

1. ANTECEDENTES

La decision del Gobierno brasilefio de proponer una politica nacional
que apoye el desarrollo sostenible de los territorios rurales, fue el resultado
de un proceso de reclamaciones y reivindicaciones de los sectores publicos
y las organizaciones de la sociedad civil, los cuales consideraron necesaria
la articulaciéon de politicas nacionales con iniciativas locales segun un
planteamiento innovador.

Tal decisioén genero la propuesta de creacion de la Secretaria de Desarrollo
Territorial (SDT), en el ambito del MDA, y la formulacién de dos programas
nacionales presentados en el Plan Plurianual de Brasil (2004-2007). Esos
programas se estructuran en una base institucional, politica y organizacional
amplia, conformada porla SDT, otros 6rganos dela administracién publica federal
— con acciones congruentes en el desarrollo sostenible —, los gobiernos de los
Estados® y de los municipios, organizaciones de la sociedad civil y movimientos
sociales, asi como con grupos de poblacion de los territorios rurales.

2. JUSTIFICACION

El analisis fundamentado anteriormente demuestra que las politicas
publicasimplementadasenlasultimasdécadasparalapromociéondel desarrollo
rural en Brasil fueron insuficientes para proporcionar mejorias sustanciales
en la calidad de vida de sus poblaciones rurales. La mayor evidencia de ello,
es el aumento de la pobreza'®y la persistencia de las desigualdades regionales,
sectoriales, sociales y economicas.

A pesar de los avances en materia de espacios conquistados por los
movimientos sociales, los resultados no han sido los esperados de acuerdo
con las necesidades del territorio; en algunas regiones han sido muy limitados,

La Repiiblica Federativa de Brasil estd dividida politicamente en 20 estados o provincias, con relativa
autonomia politico-administrativa por lo que en el texto la palabra Estado y su derivada estadual, se refieren
a esta unidad politico-administrativa.

En 1996, 28.6% de los hogares brasilefios y 35.8% de la poblacién eran consideradas pobres. En 1999, esos
indicadores subieron a 29.8% y 37.5% respectivamente. No obstante, el nivel de indigencia bajo ligeramente
en ese mismo periodo, pasando de 10.5% a 9.6% para los hogares y 13.9% a 12.9% para la poblacion. Mds
informacién ver Panorama Social de América Latina 2001-2002, CEPAL.
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de ahi que las asimetrias en relacion con las oportunidades de desarrollo son
las que todavia producen el mayor contingente de pobres y excluidos en el
medio rural.

“La localizacion de la mayoria de los pobres en las zonas urbanas no
significa que haya mermado la pobreza en el conjunto de la poblacion rural. En
1980 el 54% de los hogares rurales era pobre, cifra que aumento a 58% en 1990
y volvio a 54% en 1997. Asimismo, si el 28% de los hogares rurales era indigente
en 1980, dicha proporcion llego a 34% en 1990 para reducirse a 31% en 1997
(para los mismos afios la proporcion de hogares urbanos indigentes era de 9%,
12% y 10%, respectivamente). La severidad de la pobreza es mayor en las dreas
rurales que en las urbanas, ya que mientras en éstas ultimas la poblacion que
vive en condiciones de pobreza extrema representa un 34% de la pobreza total,
en aquellas llega al 60%”. (Franco, 2002)"’

En la actualidad existen mas pobres y la incidencia de pobreza es aun
mayor de la que existia en los afios ochenta. Persisten los problemas debido a
la mala distribucion de renta, las limitaciones de acceso a activos productivos
y a servicios de apoyo a la produccion. Para enfrentar las asimetrias en los
niveles de desarrollo que persisten en amplios grupos sociales y en diversas
regiones brasilefias, deben realizarse cambios sustanciales, tanto en las
politicas, como en los métodos para reducir significativamente la pobreza y el
atraso que continua enfrentando los territorios rurales.

Asimismo, los formuladores y ejecutores de las politicas publicas deben
asumir cambios trascendentales, lo que implica reconocer la importancia de la
agricultura familiar y del acceso a la tierra, como dos factores determinantes
para enfrentar el origen de la pobreza y de la exclusidn social en el campo.
También es necesario comprender que una nueva ruralidad se esta formando
a partir de las multiples articulaciones intersectoriales que suceden
cotidianamente en el medio rural, garantizando la produccién de alimentos,
la integralidad territorial, la preservacion de la biodiversidad, la conservacion
de los recursos naturales, la valorizacién de la cultura y la multiplicacion de
las oportunidades de inclusion.

7 Franco, R. (2002). Pobreza, distribucién y gasto social en América Latina en los afios 90. En: Panorama
Social de América Latina 2001-2002. Chile, CEPAL.
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No obstante, para ser valorizado, el sector rural necesita cumplir con
las demandas de produccidn, optimizacion de los recursos y generacion de
riquezas. Esto serd viable solamente, si son comprendidos y dinamizados
sus propios recursos humanos y naturales. Eso es posible si se sustenta en
las ciencias basicas y sociales; en la innovacion tecnoldgica ambientalmente
amigable; en el fortalecimiento de sus interacciones con los demas sectores
econdmicos; en el desarrollo y fortalecimiento de su capital social; todo
ello para alcanzar mejores oportunidades de bienestar y dignidad para las
personas en los territorios.

A pesar de las diferencias evidentes, los aspectos “rural” y “urbano” ya no
constituyen dos mundos separados. En gran parte de Brasil, las comunidades
rurales y urbanas estan intimamente asociadas en términos de causas y
efectos de diversos problemas sociales, econdmicos y ambientales. Con ello
se puede concluir sensatamente, que esas comunidades serian solidarias
también en lo referente a las posibilidades reales para enfrentar las dificultades
presentes. Concretamente, cualquier propuesta innovadora que busque
estimular el desarrollo sostenible debe enfatizar las complementariedades,
interdependencias, coincidencias y agendas comunes de esos ambitos.

3. DEsAFios PARA EL DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE

El principal desafio ético de la sociedad brasilefia continta siendo la
eliminacién del hambre y la miseria del medio rural, librando de la pobreza
a casi una cuarta parte de la poblacion, a través de una estrategia cuyos
mecanismos de estimulo faciliten la inclusion digna de esa poblacién al
proceso de desarrollo del pais.

Para resolver exitosamente ese desafio, Brasil necesita aprovechar las
oportunidades para superar efectivamente los paradigmas tradicionales
orientados a la concentracion de activos y de ingresos, la explotacion
irracional de los recursos naturales y la discriminacion en el acceso a las
oportunidades.

La solucidn definitiva surgird cuando las transformaciones fundamentales
de la sociedad estén pautadas por un modelo de desarrollo sostenible, cuya
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esencia permite tanto la inclusién de todos los sectores de la sociedad, como
la apertura de procesos democraticos de participacion abierta.

Para que dichas transformaciones se materialicen, serd necesario
profundizar los cambios iniciados en la primera administracion del
Presidente Lula y avanzar en direccidén y sustancia hacia nuevas formas
de relacionamiento entre el Estado y la Sociedad, con politicas publicas
de largo plazo, que tengan por objetivo estimular procesos de desarrollo
descentralizados y autogestionarios.

Las orientaciones de ese tipo de propuesta estan condicionadas por la
definicion de un “Proyecto Pais” que se concretizd con la negociacion del “Plan
Plurianual 2004-2007”. Es mas, para garantizar la ejecucién de un proceso
con cobertura nacional, se adopto6 el enfoque territorial del desarrollo rural
sostenible.

Nada mas innovador que estimular el desarrollo endogeno de los
territorios rurales, partiendo de la ampliacion de la capacidad de movilizacion,
organizacion, diagndstico, planeamiento y autogestion de las poblaciones
locales. Procurando orientar politicas publicas segin las demandas expresadas
por las comunidades y organizaciones de la sociedad civil, reconociendo las
peculiaridades de cada territorio y ofertando instrumentos de desarrollo que
atiendan esas caracteristicas de manera eficiente.

En paises como Brasil, una de las razones de la persistencia de la pobreza
es la concentracion de la riqueza. En ese contexto, se reconoce que el acceso a
la tierra es un derecho inalienable del agricultor, pues éste es el principal paso
en direccion a la capacidad productiva, a los instrumentos de apoyo para la
produccion y a los servicios publicos esenciales. Las restricciones de acceso
a la tierra hacen parte del elenco de derechos negados a una sociedad que
surgié de un sistema sefiorial, con raices de esclavitud, todavia presentes en
algunos aspectos de la sociedad; de tales coyunturas brotan las formas mas
graves de desigualdad aun presentes en el medio rural brasilefio.

El camino para la eliminacion de la pobreza endémica de esta sociedad
(desafio a mediano y largo plazo) atraviesa por el rescate de la deuda social
de este pais con su pueblo. En ese sentido, uno de los aspectos mas relevantes
es garantizar el acceso a la tierra y a los servicios publicos esenciales para
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que los agricultores y sus familias puedan tener oportunidad de beneficiarse
de politicas publicas capaces de acelerar transformaciones que sustituyan las
asimetrias sociales y regionales existentes.

Esos elementos inductores combinados no actian solo sobre la dimension
econdmica, sino que alimentan procesos de conflicto social — cuyo interés
mas relevante es garantizar el acceso a la tierra — que cuentan con expresivo
apoyo de los movimientos sociales organizados.

La reforma agraria que se ha ejecutado principalmente en regiones con
una estructura de tenencia de la tierra incompatible con el principio del
destino social de la propiedad rural, es el elemento central de una politica
de correccion de las desigualdades sociales. No obstante, esta tiene que ser
concebida y ejecutada con una vision integradora de lo territorial, ya que su
éxito debe ser medido tanto por el numero de familias asentadas, como por
la contribucién efectiva de dichas familias al desarrollo de sus respectivos
territorios.

En éste sentido, nos referimos a la mejoria en las condiciones de vida,
amparada por los indicadores de calidad de vida, asi como, por la capacidad de
acumulacién de riqueza en dichos territorios, redundando en el mayor grado
de integracion de las areas reformadas al contexto general de los territorios.

Por lo tanto, los territorios deberdn conjugar estrategias apropiadas
para la orientacion de las soluciones a los problemas de tenencia de la
tierra, adoptando como base tanto las demandas sociales, como el elenco de
instrumentos disponibles a partir de las Politicas Publicas Nacionales y de
los Estados. La politica de distribucion de la tierra debe ser complementada
con politicas innovadoras de inversidén y acceso a servicios de apoyo a la
producciodn, los cuales garanticen a la agricultura familiar condiciones de
accion sostenibles.

La agricultura familiar, al manejar mas de cuatro millones de los
establecimientos agropecuarios del pais (90%) y ser responsable por el 40%
del valor bruto de la produccion agropecuaria (mitad de los productos de la
canasta basica) con apenas el 33% del area total agropecuaria, se constituye en
actor clave del desarrollo del medio rural. Sin duda, posee un inmenso espacio
para crecer y desarrollarse; pues, solamente 20% de los establecimientos
familiares esta efectivamente integrado al mercado, mientras que 40% esta
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parcialmente vinculado a los mercados, en cuanto el 40% restante es de
subsistencia (establecimientos que no generan renta)'®.

Un programa nacional para la agricultura familiar se veria fortalecido
significativamente, si se adoptan los fundamentos del desarrollo territorial,
ya que éste permite establecer las condiciones de una dinamica de desarrollo
descentralizado, participativo y sostenible. En efecto, el apoyo al desarrollo
de la agricultura familiar, a la reforma agraria y al reordenamiento agrario
son componentes sincronicos del desarrollo territorial, al mismo tiempo que
son instrumentales para operacionalizar programas de combate a la pobreza
y el hambre.

3.1. Principales Dificultades por Vencer
3.1.1. Capital Humano, Capital Social y Capital Natural

El enfoque territorial se sustenta en el desarrollo enddgeno y en la
autogestion. Las regiones menos desarrolladas presentan los indices mas altos
de analfabetismo y sufren procesos de exclusion social, migracion y servicios
publicos de mala calidad. Esas regiones se encuentran entre las mas pobres
del pais y, generalmente, su capital humano y social es poco desarrollado,
sufren de aislamiento créonico y practicas politicas clientelares. Estas
carencias han reducido dramaticamente las oportunidades socioecondmicas
y la participacion de la ciudadania, acentuando las asimetrias sociales,
econOmicas y politicas.

Sin embargo, en algunos de esos territorios, los factores disgregadores estan
parcialmente compensados por la fuerte identidad cultural y por la solidaridad
desarrollada sobre practicas sociales de fe, trabajo conjunto, uso compartido
de los recursos naturales escasos y de la tierra para la cria de animales.
Como resultado de ello, la gestion social figura como una reivindicacion en
casi todos los foros, asociaciones, sindicatos y otras formas de organizacion
social. Considerando lo anterior, la institucionalizacion del capital social en
este tipo de territorios es percibida como una amenaza al poder politico local,

18 Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible. (2002). Propuesta del Plan Nacional de Desarrollo Rural
Sostenible. Tercera Version.
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generando reacciones opuestas de los lideres locales, a aquellas acciones que
buscan mediar demandas sociales y de politicas publicas.

Los territorios mas pobres sufren también debido a la escasez de capital
natural, como es el caso del Semiarido, o por desequilibrios eminentes de
sus sistemas ecologicos, como es el caso de la Amazonia!'®. Ambos, requieren
tecnologia y sistemas de produccion fundamentados en la preservacion y en
una gestion ambiental sustentable.

En lo concerniente a las condiciones sociales, politicas y ambientales,
existen acuerdos sobre la necesidad de formular propuestas de desarrollo
territorial cuyos objetivos permitan:

Dar prioridad a la educacion formal y técnica; aumentar y facilitar el
acceso a los servicios de salud; y, ampliar oportunidades de trabajo para
fortalecer el capital humano en el espacio de una generacion.

Construir el capital social a través de la movilizacidén, organizacion,
valorizacion cultural, capacitacidn, participacion y desarrollo institucional.

Avanzar en la gestion social, renovando practicas politicas y garantizando el
acceso a politicas publicas que reduzcan la dependencia.

Promover innovaciones tecnologicas ecologicamente amigables que
valoricen la importancia de los recursos y conocimientos y saberes locales
y que se sustenten en un saber-hacer democratizado como fundamento de la
diversificacion econémica y el uso sostenible de los recursos naturales.

En todos los casos, es necesario realizar inversiones publicas y privadas
focalizadas en los territorios, por ejemplo: proteccion social, informacion,
capacitacion y asistencia técnica calificada; recordando las dimensiones
tematicas transversales como: género, grupo etario, raza y etnia.

19 Para mayor informacién sobre los territorios rurales con condiciones criticas ver: Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio (2004) Atlas Territérios Rurais. Referéncias para o desenvolvimento territorial
sustentdvel/Ministério do Desenvolvimento Agrdrio; como apoio técnico e cooperagdo do Instituto
Interamericano de Cooperagio para a Agricultura/IICA - Brasilia: Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel/Condraf, Niicleo de Estudos Agrdrios e Desenvolvimento Rural/NFAD
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3.1.2. Estructura de Tenencia y Acceso a la Tierra

Laconcentracion dela propiedady el acceso alatierracomo mencionamos
en paginas anteriores, se encuentran entre las principales responsables de la
persistencia de las injusticias sociales en el campo brasilefio. En efecto, la
concentracion de la propiedad de la tierra alcanzé indices significativamente
altos en la ultima década, lo que reforzo el caracter excluyente del modelo
de desarrollo agropecuario®. La produccién de subsistencia se vio
minimizada y las familias campesinas debieron emigrar hacia los centros
urbanos, incentivando un fendmeno de transformacion de las propiedades
minifundistas de unidades de produccidén agropecuaria de pequefia escala
para apenas cumplir funciones de vivienda familiar.

Adicionalmente, en el Noreste Brasilefio, el acceso al crédito rural,
inclusive en las lineas del PRONAEF, se limita a menos del 15% de los
propietarios?!'; esto como resultado, por un lado, de que la mayoria de los
agricultores carece de documentacion oficial de propiedad de la tierra, y por
otro, de que la cantidad de tierra que poseen es reducida e insuficiente para
garantizar préstamos bancarios.

Evidentemente, politicas diferenciadas para cada situacidon contaran
con el total apoyo de los agricultores y trabajadores rurales beneficiados,
transformandose en instrumentos para ampliar y consolidar el capital social
en los territorios de regiones como el sur y el noreste.

En el contexto anterior, la reforma agraria es una medida estratégica de
expansion y fortalecimiento de la agricultura familiar, que depende de una
politica agraria amplia que viabilice el acceso a la tierra, a los trabajadores
sin tierra o con tierra insuficiente. En ese sentido, el proceso de distribucion
de la tierra debe ser complementado por politicas y servicios que garanticen

Buainain, A. M.; Da Silveira, |. M.; Tedfilo, E. Reforma Agraria, Desarrollo y Participacion: una discusion
sobre las necesarias y posibles transformaciones. En: Revista Niicleo de Estudios Agrarios y Desarrollo,
NEAD.

Segtin datos constantes en www.pronaf.gov.br para el aiio 2002, que indican 296.349 contratos en 2.055.157
establecimientos.
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a la agricultura familiar, condiciones para actuar como actores dinamicos e
incidentes en el desarrollo local®.

Consecuentemente, una estrategia para desarrollo de los territorios
rurales de alcance nacional requiere una transformacién profunda de la
situacion de tenencia de la tierra, desconcentrando su propiedad y mejorando
sustantivamente las condiciones socioeconomicas de casi 14 millones de
trabajadores y trabajadoras familiares?.

3.1.3. ;Desarrollo Territorial o Sectorial?

Evidentemente, esta disyuntiva es el centro de la discusion al momento de
operacionalizar el enfoque territorial del desarrollo. En efecto, aplicar el enfoque
territorial requiere superar la concepcién del desarrollo como la sumatoria
del crecimiento de diversos sectores econdmicos o sociales. Sectorializar el
desarrollo y enfocar?* politicas publicas ha puesto en evidencia una practica que
conlleva a la exclusion de grandes grupos de la sociedad brasilefia, tal como los
habitantes rurales y de innumerables centros poblados pequefios y medianos.

La centralizacion del conocimiento de la informacion y de la educacion,
es otra caracteristica del desarrollo tradicional que debe ser superada. En
efecto, la gestion democratica del conocimiento y de la informacion tiene
que ser instrumental para que los beneficios del desarrollo alcancen todos los
estratos sociales.

La democratizacion del conocimiento requiere mantener los servicios de
estimulo a la formacion de capacidades, extensidon, propagacion de centros
de informacion y promocion rural, ampliacion del acceso digital y empleo de
tecnologias avanzadas de informacién y educacion.

Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible. 2002. Propuesta del Plan Nacional de Desarrollo Rural
Sostenible. 3°. Version.

Informe Proyecto FAO/INCRA (1995-1996).

Una palabra muy usada iiltimamente por los formuladores, pero contradictoria. Tradicionalmente,
el “enfoque” de las politicas piiblicas ha sido dirigido hacia sectores econdmicos o sociales que “pueden
responder”. Usualmente sus respuestas son entorno a la produccion y otros efectos deseados sobre
indicadores econdmicos, siendo los demds secundarios. El “enfoque” del abordaje propuesto es el territorio y
los indicadores sobre los que se desea actuar son aquellos que expresan claramente la mejoria sustentada de
los niveles de calidad de vida de su poblacion.
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Por otro lado, la fragilidad de las estructuras politicas complementa el
cuadro de dificultades de los territorios excluidos, pero la falta de capacidades,
la insuficiente existencia de capital humano y social, la exigua gobernabilidad
e insuficiencia de recursos financieros, impulsan buena parte de la gestion
publica local hacia practicas de rutina, de transparencia dudosa y meramente
asistenciales. No obstante, un esfuerzo especial debe ser realizado para
superar las deficiencias detectadas en miles de administraciones municipales,
ya que son esas instancias del poder local las que deben transformarse en los
principales vectores del desarrollo descentralizado.

3.1.4. Recursos Financieros para Inversiones Publicas

Superar las dificultades estructurales que limitan el desarrollo en los
espacios rurales, requiere que el poder publico reoriente sus inversiones de
acuerdo con las demandas captadas en el proceso de planificacion participativa
del desarrollo territorial.

Asi, para transformar sustantivamente las condiciones anotadas en los
parrafos anteriores es imperativo establecer un programa de inversiones
consistentes y con una vision de largo plazo. En ese contexto, sélo después de
que dichas inversiones hayan alcanzado la madurez — y la economias rurales
hayan sido dinamizadas — es posible imaginar que las inversiones privadas
seran atraidas para ser participes de un proceso generalizado de desarrollo.

Ademas de los temas estructurales, algunos territorios también enfrentan
emergencias, tal como hambre, las sequias y las enfermedades endémicas, en
cuyo caso pueden ser utiles las politicas localizadas y enfocadas a aquellos
grupos expuestos a dichos riesgos. Sin embargo, esos problemas coyunturales
podréan ser mejor tratados con una combinacion de politicas que resuelvan los
origenes estructurales de los problemas y las urgencias de manera coherente.

3.2. Una Propuesta Estratégica para el MDA
Uno de los desafios mas importantes del Brasil, es adoptar un nuevo

paradigma de desarrollo. El MDA asumi6 la inmensa responsabilidad de
definir un modelo centrado en la inclusion y justicia social, en el crecimiento
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con equidad, en la reactivacion de las economias locales y en la gestion
sostenible de los recursos naturales.

Porotrolado,el MDA debidinnovarsuspropuestasoperativasparaajustarse
a las restricciones presupuestales, financieras y humanas que condicionan la
capacidad de intervencidon convencional. Por tal motivo, adoptd estrategias
descentralizadas, participativas, sustentadas en la planificacién ascendente y
en la valorizacién de los recursos locales; factores que, combinados, exigen la
reinvencion de procesos de articulacion, ordenamiento y apoyo al desarrollo,
asi como, del propio rol del Estado.

La jurisdicciéon del MDA esta relacionada con aspectos relevantes que
afectan esos asuntos. De hecho, sus atribuciones cubren aspectos entre los
que destacan: a) reforma agraria y reestructuracion de la tenencia de la tierra;
b)generacion deingresos, trabajoy seguridad alimentaria (agricultura familiar);
¢) articulacion de politicas sectoriales y la generacion de instrumentos de
cooperacién técnica para la intervencion en desarrollo rural y regional
(desarrollo territorial); d) formulacion, adecuacion y negociacion de politicas
publicas (consejo politico).

Como es evidente, todas esas funciones constituyen una formidable
plataforma institucional capaz de ejercer un rol sustantivo en el proceso de
transformacion de las condiciones de vida de 50 millones de brasilefios en
4.500 municipios esencialmente rurales®.

Sin embargo, el MDA debe actuar en estrecha vinculacion con los demas
organos de la administracion federal, estatal?® y municipal, asi como de la
sociedad civil. Las alianzas y sociedades se convierten en una constante
para viabilizar la articulacion de diversos instrumentos de politicas publicas
comandadas por otras instituciones. Incluso el empresariado debe conocer
las oportunidades que surgen de esas articulaciones y de la dinamizacion
econdmica de los territorios, para ser participes del proceso de desarrollo.

% Mis informacion ver el estudio realizado por el equipo técnico de la SDT (una primera version) Levantamiento
de las Microrregiones Geogrificas “rurales” de Brasil.

* El vocablo estatal se utiliza para referirse a los asuntos dependientes de los gobiernos de los Estados de
Brasil.
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Los lineamientos del MDA, establecen que el poder publico municipal
debera fortalecerse para que pueda asumir sus responsabilidades, ofreciendo
servicios de calidad a toda la poblacion. Los municipios brasilefios, por
sus caracteristicas generales e interacciones diversas, se constituyen en
microrregiones geograficas?’, entre las cuales alrededor de 450%® pueden
ser caracterizadas como esencialmente rurales?, incluyendo las respectivas
ciudades de pequefio y mediano porte.

Con las transformaciones promovidas en su estructura, el MDA cre6 la
SDT como responsable del desarrollo rural. Esta debe desarrollar estrategias
de integracion de instrumentos de cooperacion técnica complementarios a
la funcién productiva, para estimular el dinamismo entre la base social, los
gobiernos de los estados y de los municipios.

Dichas actividades deben ser ejecutadas en estrecha coordinaciéon con
las demas secretarias de Estado, asi como, con el Instituto Nacional de
Colonizacion y Reforma Agraria (INCRA), correspondiendo a la SDT -
después de una amplia negociacion con los diversos actores sociales - indicar
cuales son los territorios rurales en los que estara focalizando su agenda de
trabajo para que los demds programas gerenciados por el MDA también
concentren articuladamente sus agendas.

En los demas municipios y regiones, tanto la SDT como la Secretaria
de Reforma Agraria (SRA), la Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), y
el INCRA, deben desarrollar las acciones de sus respectivos programas de
manera estratégica, ajustando sus procedimientos a los principios orientadores
del enfoque territorial del desarrollo rural sostenible.

Ademas al MDA le corresponde proponer un programa de ambito
nacional que establezca objetivos, metas y resultados, por medio de estrategias

2!

N

Segiin IBGE, los 5.506 municipios brasilefios constituyen 560 microrregiones geogrdficas.
28

Cdlculos efectuados por la SDT sobre datos del IBGE.

2

©

Aplicindose criterios como densidad poblacional y poblacion total promedio por municipio componente de

cada microrregion.
% De ninguna manera, se deben confundir microrregiones geogrificas “rurales” con territorios rurales. Ambos

tienen caracteristicas semejantes pero son diferentes en aspectos esenciales.
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y procesos capaces de promover no solamente cambios en el escenario rural
brasilefo, sino también, definir alianzas con la sociedad civil, los estados y
los municipios, con los movimientos sociales, asi como con los demas socios
gubernamentales y no gubernamentales.

Dicho programa cubrird todas las regiones brasilefias en un deter-
minado periodo de tiempo. Por lo tanto, su primera etapa se sustenta en
una estrategia de aprendizaje, formacién de alianzas, sensibilizacidn,
movilizacion, informacién y capacitacidon, para avanzar con confianza en las
transformaciones que se pretenden. Estas incluyen aspectos de ordenamiento
territorial (formulacidén e implementacion de politicas e instrumentos), como
aspectos de desarrollo territorial sostenible (aumentos manifestados en los
indicadores de calidad de vida de las poblaciones de los territorios).

El principio estratégico del MDA, es actuar en los territorios coor-
dinadamente con todos los programas bajo su responsabilidad, para promover
el desarrollo sostenible de aquellos territorios rurales en los que predomine la
agricultura familiar.

En el ambito de la propuesta del Gobierno de Lula, el MDA propone la
implementacién de cuatro directrices®: a) ampliacion y fortalecimiento de la
agricultura familiar; b) reforma agraria, c) inclusion social y combate a la pobreza
rural; y, d) promocion del desarrollo sostenible de los territorios rurales.

Para enfrentar dichos desafios, el MDA asumi6 una estrategia de adopcion
gradual del enfoque territorial en los programas que ejecuta, sirviendo de
estimulo para otros sectores publicos que administran politicas publicas de
interés de los territorios rurales, para que estos también adopten el enfoque
territorial.

Por lo tanto, en las primeras etapas, la SDT realiz6 un esfuerzo especial
para internalizar conceptos y experiencias sobre la temdtica del desarrollo
territorial y establecer formas de incorporarlos en didlogos de discusion sobre
politicas manejadas por cada sector. Durante esos coloquios, los diversos
equipos técnicos y gestores tuvieron la oportunidad de compartir conceptos,

31 Propuesta del MDA al PPA 2004-2007.
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meétodos y ampliar las posibilidades para la construccion conjunta de ejes de
congruencia de las politicas sectoriales.

Una vez realizado el trabajo de ordenamiento e identificacion preliminar
de las microrregiones con caracteristicas rurales y mayor demanda social
en cada Estado, se realiz6 la definicidon de metas conjuntamente entre los
actores sociales, agentes de desarrollo y el MDA. Esa seleccidn de territorios
prioritarios se realizd con base a un conjunto de indicadores previamente
escogidos.

Una vez que se definieron las microrregiones rurales y se analizo la
informacion de cada region y estado, se establecieron los principales ejes
productivos sobre los cuales se construiran las bases de su desarrollo.

Caberesaltar quela propuesta del MDA reconoce y aprovecha la existencia
de innumerables iniciativas de desarrollo rural que vienen impulsando
los gobiernos municipales y estatales, sociedad civil y organismos de
cooperacion. En efecto, el ministerio se propone apoyar dichas instituciones
y organizaciones, en la medida que ellas puedan ampliar y perfeccionar
sus actividades. De esta forma, las peculiaridades de cada territorio seran
atendidas y los instrumentos de programas nacionales podran ajustarse a sus
necesidades.

Dicha propuesta establece ademds que una vez determinadas las
prioridades, corresponde ala SDT y sus socios, promover acciones preliminares
de sensibilizacién, informacién, movilizacidn, organizacion, capacitacion,
asesoria técnica, con el fin de realizar el diagndstico, la planificacion
territorial, la articulacion institucional, el seguimiento y la evaluacion. La
realizacion de otras acciones estard a cargo de la SDT, correspondiendo a las
demas actuar coordinadamente y de acuerdo con sus competencias tematicas
y programaticas.

Es responsabilidad de la SDT desarrollar estrategias de integracion
de instrumentos complementarios a las funciones productivas para que se
dinamicen los vinculos entre la base social, los gobiernos estatales y los
municipales.

Por otro lado, es necesario establecer prioridades y focalizar los instru-
mentos de ejecucidn de las politicas publicas. En este sentido, le corresponde
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al MDA coordinar los sectores bajo su responsabilidad y articularse con otros
sectores del Gobierno Federal, asi como, de los gobiernos de los estados y
de los municipios®. Sin embargo, todos ellos deben ajustarse a la 16gica de
la estrategia del desarrollo territorial, de manera que las politicas publicas se
armonicen entre ellas y con las demandas de la poblacién de los territorios
y las organizaciones de la sociedad civil. Esto, de manera que al menos que
se adopte el abordaje territorial, la coordinacion de las acciones por parte del
MDA no podra cumplir su cometido exitosamente.

Como concepto general, el abordaje territorial puede ser empleado
practicamente en cualquier realidad, correspondiéndole al MDA articular la
seleccion y el ordenamiento de las microrregiones que inicialmente recibiran
el apoyo esperado, de acuerdo con la disponibilidad de recursos.

4. EL ENFOQUE TERRITORIAL DEL DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE
4.1. Cohesion Social y Territorial

El enfoque territorial es una vision esencialmente integradora de espacios,
actores sociales, agentes, mercados y politicas publicas que busca la integracion
interna de los territorios rurales y de ellos con el resto de la economia nacional,
con el proposito de alcanzar su revitalizacion y reestructuracion gradual.

El desarrollo armonico del medio rural se refleja en el crecimiento y la
generacion de riqueza, en funcidon de dos propodsitos superiores:

La cohesion social, como expresion de sociedades en las que prevalece la
equidad, respeto a la diversidad, solidaridad, justicia social, el sentimiento
de propiedad y la inclusion.

La cohesion territorial como expresion de espacios, recursos, sociedades e
Instituciones inmersas en regiones, naciones o espacios supranacionales, que
los definen como entidades culturales, politicas y socialmente integradas.

%2 Principalmente educacion, salud, agricultura, energia, transportes, comunicaciones e integracion nacional.
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Por lo tanto, la meta fundamental del desarrollo sostenible de los
territorios rurales, es estimular y favorecer la cohesion social y territorial de
las regiones y de los paises donde sea empleada como elemento armonizador
de los procesos de ordenamiento (regulacion descendente) y de desarrollo
(reaccion ascendente) de las sociedades nacionales.

4.2. Algunas Caracteristicas de los Territorios Rurales
y sus Consecuencias para la Formulacion de Politicas Publicas

La perspectiva territorial de desarrollo sostenible parte del hecho de que
los territorios rurales son heterogéneos y diversos. Es decir, que cada territorio
cuenta con una diversidad de actores sociales e intereses distintos (algunos
conflictivos) ademas de otras caracteristicas enddgenas que los distinguen. Por
lo tanto, es imposible aplicar la misma combinacion de politicas a territorios
que se encuentran en momentos diferentes de su proceso y cuentan con
condicionantes diferentes.

Esta caracteristica fundamental determina la necesidad de una estrategia
territorial conducida con habilidad y coordinacion, actuando, reflexionando
y orientando la accién de acuerdo con los resultados pretendidos y a las
condicionantes de cada territorio. En ese sentido, alertamos que el enfoque
mecanicista de aplicacion de las guias metodoldgicas, son s6lo referencias
importantes, pero que deberdn ser ajustadas o incluso reinventadas a medida
que avance el trabajo.

Por lo tanto, la heterogeneidad de los territorios conduce a la necesidad
de formular politicas con objetivos multiples e integrales que respondan a
las principales demandas de los actores sociales; de manera que sea posible
formar alianzas y sociedades que consoliden y expandan el capital social en
beneficio de todos. Se pretende formular una nueva generacioén de politicas
sin excluidos ni perdedores.

Otro aspecto fundamental es que la inversidn publica debe asignarse tanto
aladimension econémica, como alasocial; ya que ésta es decisiva para mejorar
las condiciones de vida de la poblacion. El acceso a los servicios publicos
basicos es condicidon para que el desarrollo se convierta en un valor tangible
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para la poblacion pobre. La universalizacion del acceso a la educacion, salud,
saneamiento, vivienda digna, energia eléctrica, comunicacion, transporte,
derechos humanos, trabajo, y proteccion al nifio y al anciano, son derechos
que exigen inversiones publicas y privadas, empefio de la sociedad y estimulo
de las politicas publicas.

Por ultimo, para tener éxito es primordial establecer mecanismos
institucionales que se sustenten y promuevan sistemas participativos abiertos,
capaces de formular soluciones desde la base social. Esta ha sido una practica
reciente en la gestion de politicas publicas, especialmente las de caracter
social. Sin embargo, el andlisis de los consejos municipales, principalmente
en el sector de desarrollo sostenible, ha mostrado las inmensas dificultades
que enfrentan para alcanzar sus propositos, debido a fallas en el control social
sobre las politicas publicas.

La articulacién de politicas publicas desde la base y la ampliacién de los
espacios de gestion y participacion social hasta los territorios, tendra efectos
practicos relevantes tal como:

Posible fusion entre varios consejos de territorios vecinos con agendas
coincidentes y con necesidades de proyectos de inversidon cuya escala
requiere asociarse.

El capital humano ganaria en calificacidon para participar en esos concejos,
pues el conjunto formado por diversos municipios permitiria ampliar el
universo de representados y de instituciones civiles, contribuyendo asi a
la aparicién de mediadores sociales mas comprometidos, representativos
y calificados.

El capital social tendrda opciones de articulacién horizontal y vertical,
ampliandose las posibilidades de negociacion y articulacidon entre diversos
grupos sociales y de diferentes regiones. Esta puede ser la semilla de un
componente de una institucionalidad més auténtica, con mayor capacidad
para participar en la gestion social de las politicas publicas.

En sintesis, todos esos aspectos inciden directamente en la definicion

y ejecucion de las politicas publicas que deberan armonizarse con las
caracteristicas comunes de los territorios rurales.
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4.3. El Territorio como Objeto de Politicas Publicas Contextualizadas

Frecuentemente las politicas publicas se formulan e implementan con
base en interpretaciones parciales de la realidad, procurando atender sectores
sociales especificos y prestando poca atencion a posibles interdependencias
y complementariedades. Una caracteristica frecuente en las politicas
nacionales es su incapacidad para asimilar los diversos contextos que
pretenden modificar. Es mas, una de las distorsiones mas significativas en la
politica nacional de desarrollo es la lectura de la realidad estimulada por una
vision de centralizacion urbana, la cual determina marcadas diferencias en la
formulacién de las politicas publicas.

Sin duda, paises con el tamafno y diversidad de Brasil necesitan de
politicas publicas por lo menos regionalizadas, de manera que se adecuen
a la naturaleza especifica del contexto y a sus problemas. En ese contexto,
consideramos que las politicas publicas deben ser regionalizadas y las acciones
publicas deben ser territorializadas; asi se postula como férmula ganadora
que las politicas nacionales establezcan las directrices para su aplicacion —
acordes a los diversos contextos regionales — y los instrumentos que se ajusten
a las demandas sociales provenientes de los territorios.

A pesar de los sesgos anti-rurales los cuales tratan el espacio rural
como residuos de los espacios urbanos, en realidad el 90% de los municipios
brasilefios tiene sus nucleos urbanos pequenos y medianos dentro de amplias
regiones rurales, donde estos municipios son de caracteristicas rurales. Por
lo tanto, los espacios urbanos y rurales son interdependientes, por eso, deben
ser articulados e integrados para crear soluciones duraderas a sus problemas,
ya que tienen una misma matriz socio-cultural, econdémica-productiva,
ambiental y politico-institucional.

Otro problema recurrente al examinar los resultados de las politicas
nacionales de desarrollo es que parecen contribuir a acentuar asimetrias
entre regiones y clases sociales, ya que no consideran su asociacidon con otras
regiones y actores sociales. Por lo tanto, no generan sinergias, no establecen
condiciones equilibradas de acceso a los activos, no democratizan realmente
el conocimiento, no contribuyen para que el capital social se desarrolle y se
institucionalice.
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En contraposicion, el abordaje territorial adopta el territorio como el
escenario para armonizar, y direcciona las politicas, entre las que se destacan
las politicas de ordenamiento territorial, de autonomia y de autogestion, como
complemento a las politicas de descentralizacion.

Por otro lado, se enfatiza el hecho de que para ser efectivas, las politicas
publicas, deben estimular una gestion cooperativa entre agentes publicos y
privados, nacionales y locales; ya que ello posibilita el control social e alienta
el desarrollo de una nueva institucionalidad que consolida el capital social
como un activo®® en el contexto de desarrollo sostenible. En dicho contexto
se hace evidente la necesidad de redefinir el rol del Estado, especialmente
en lo concerniente a la provision de bienes publicos, direccionamiento y
reglamentacién de la economia, construccion de la democracia y de la
institucionalidad rural.

Al proponer el desarrollo territorial como enfoque articulador de las
politicas publicas y demandas sociales, se hace necesario asegurar que las
politicas presentan las caracteristicas siguientes:

a) Tomar en cuenta las dimensiones basicas del desarrollo: economia,
sociedad y cultura, ambiente, politica e instituciones.

b) Actuar sobre situaciones presentes mediante mecanismos articulados a
un proyecto de largo plazo.

¢) Adoptar un modelo de desarrollo que no comprometa las metas de
bienestar y progreso de las generaciones futuras.

d) Considerar las relaciones entre los diversos sectores de la sociedad, lo
que significa romper con esquemas sectoriales y favorecer un enfoque
sistémico e integral.

Se define capital social como el contenido de ciertas relaciones sociales: las que combinan actitudes de
confianza con conductas de reciprocidad y cooperacion, que proporcionan mayores beneficios para aquellos
que lo poseen, lo que podria lograrse sin este activo’. Durston, . (2001) Capital Social — parte del problema,
parte de la solucion. Su papel en la persistencia y en la superacion de la pobreza en América Latina y el
Caribe. Santiago, CEPAL.
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e) Priorizar la articulacion de una economia territorial, en la que se
reconoce la multiplicidad, complementariedad, importancia de otros
sectores productivos no vinculados a la produccidén primaria, servicios
ambientales y las externalidades econdmicas del territorio rural.

El desarrollo sostenible de los territorios rurales depende también
de factores diversos propiciados por las politicas publicas y por la accidén
organizada de la sociedad. Esas politicas deberan apoyar la formacién de
infraestructura social y econdmica, favorecer el acceso a los servicios publicos
esenciales y a la asistencia técnica calificada, implementar mecanismos
de desarrollo y de proteccidén social, promover el ordenamiento territorial,
incentivar la practica de innovaciones tecnoldgicas, sociales e institucionales
y promover la diversificacién economica.

Las politicas de incentivo al desarrollo territorial deberan conjugar
armoénicamente, las cuatro dimensiones fundamentales del desarrollo sostenible:

i) La dimension econdmica, en la que se destaca la competitividad
territorial.

77) La dimensidn sociocultural en la que sobresale la equidad y el respeto por
la diversidad.

i7i) La dimension ambiental que enfatiza el concepto de administracion y
gestion de la base de recursos naturales.

iv) La dimension politico-institucional que resalta el concepto de
gobernabilidad democrética, promocion de la conquista y ejercicio de la
ciudadania.

4.4. Una Propuesta Politica Focalizada en las Personas

La perspectiva territorial de desarrollo rural sostenible es una propuesta
centralizada en las personas, integrando tanto los sistemas socioculturales
y los sistemas ambientales, como los aspectos productivos y la utilizacion
de los recursos, ambos como medios para alentar la cooperacién y la
corresponsabilidad de los actores sociales y agentes de desarrollo en la
construccion de una institucionalidad territorial.
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El desarrollo territorial resalta la cooperacion, la corresponsabilidad y la
inclusién econdmica y social. Ademas, estimula esquemas de cooperacion que
se adapten a las diversas demandas de la poblacion y actores de los territorios.

En el caso del tema ambiental, el enfoque territorial supera la vision
convencional del manejo de recursos naturales, basado enla proteccion ambiental
y de produccion limpia; en efecto, aduce una concepcion multidimensional del
desarrollo que obliga a la gestion integrada de recursos naturales.

Adicionalmente, el enfoque se sustenta en la economia del territorio, en
la cual se reconoce que las actividades agropecuarias son apenas uno de los
componentes de la economia rural. Articula las dimensiones urbana y rural
de forma organica y estimula la diversificacién econdémica de los territorios,
lo cual se refleja en la importancia que brinda a las cadenas productivas
(agricolas y no agricolas) escenarios multisectoriales.

El enfoque aborda el tema de tecnologia no solamente como factor que
incrementa la productividad, sino que promueve conceptos de innovacion
tecnologica y competitividad territorial, defiendo criterios tales como, la
prudencia cuando trata de asuntos relacionados con productos genéticamente
modificados e impulsa el desarrollo de sistemas de innovacion con base en la
gestion democratica del conocimiento.

Supera la vision convencional del capital, destacando la importancia del
capitalhumanocomolacapacidadtransformadorainherentealosconocimientos
de las personas; del capital social como las relaciones horizontales (como redes)
y verticales (como contratos de integracién) que viabilizan la gobernabilidad,
y, del capital natural. Configura espacios demograficos integrados que
compartan estructuras sociales, econdmicas e institucionales construidas en
procesos historicos de apropiacion del espacio.

En ese enfoque, el concepto de prosperidad tiene como referentes la
superacion de la pobreza y la garantia de la seguridad alimentaria®, siendo
estos dos ultimos aspectos politicos los mas importantes del actual Gobierno
de Brasil.

3 Desarrollo Rural Sostenible: Enfoque Territorial. Sintesis preparada por el Equipo de la Direccién de
Desarrollo Rural Sostenible del IICA, enero 2003.
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5. REFERENCIAS PARA LA IMPLANTACION DEL ABORDAJE TERRITORIAL
5.1. Ordenamiento y Desarrollo

Lo que aqui se denomina “ordenamiento” se utiliza en el sentido laxo
del término empleado en Ciencias Ambientales y en Geografia, con algunas
diferencias basicas. Va mas alla de la caracterizacion, localizacién o destino de
la ocupacidn del espacio de un territorio. De hecho, se trata del ordenamiento
técnico, social, juridico y politico de las politicas publicas, manifestadas en
diversas formas, generalmente estimulando o restringiendo actividades, o
apoyando a diversos sectores o regiones. En este contexto, el ordenamiento es
el proceso de direccionamiento que se desea imprimir al conjunto de medidas
derivadas de las politicas publicas.

El ordenamiento territorial tiene un sentido descendente de la articulacion
entre Estado/Gobierno y Sociedad/Instituciones. Es un proceso complejo de
diagnostico participativos y estudios, formulacién y validacion, informacion
y capacitacidn, articulacion con los interlocutores e implementacion. La
participacion de los actores sociales, busca perfeccionar los instrumentos de
politica a las condiciones locales; al mismo tiempo que se induce un proceso
formativo, se promueven la participaciéon social y se obtienen resultados
econdmicos. Del ordenamiento se espera la induccién de reacciones de
los actores locales involucrados de acuerdo al proceso de planeamiento
ascendente (Sociedad/Instituciones — Estado/Gobierno).

Por lo tanto, el ciclo que articula las politicas publicas y el desarrollo
territorial sostenible se cumple cuando las reacciones, definidas como resultados
e impactos de las politicas, pasan a formar parte del proceso de revision y
perfeccionamiento del ordenamiento. Se denomina a este ciclo planeamiento
ascendente. Si dicho proceso es continuo, favorecera una sintonia permanente
entre las demandas de la sociedad y las ofertas de las politicas publicas.

De esa forma, las politicas publicas pasan por tres momentos que
conforman un proceso continuo:

Su formulacion general refleja el ordenamiento (politicas publicas en
forma de programas nacionales y estaduales).

Las reacciones configuran el desarrollo (planes, proyectos, actividades,
resultados e impactos en los territorios).
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Los resultados e impactos que determinan los ajustes en los programas
nacionales y en los procesos de desarrollo de los territorios, a través de
la negociacion y la co-responsabilidad asumida por todos los actores
involucrados.

Por lo tanto, el desarrollo territorial sera la consecuencia inducida,
estimulada, apoyada y esperada del ordenamiento territorial.

5.2. Territorio

Es un espacio fisico, geograficamente definido, generalmente continuo,
queincluye ciudadesy campos, caracterizado por criterios multidimensionales,
tales como el ambiente, la economia, la sociedad, la cultura, la politica y las
instituciones, y una poblacion, con grupos sociales relativamente distintos,
que se relacionan interna y externamente por medio de procesos especificos,
en los que se puede observar uno o mas elementos que indican identidad y
cohesion social, cultural y territorial.

5.3. Territorio Rural

Son los territorios descritos anteriormente, pero sus caracteristicas
multidimensionales, asi como los elementos que facilitan la cohesidn social,
cultural y territorial, presentan una predominancia rural.?® Sin embargo, esos
territorios incluyen espacios urbanizados ocupados por ciudades pequenas y
medianas, villas y poblados.

5.4. Caracterizacion de las Microrregiones “Rurales”

En el Brasil, las microrregiones rurales son aquellas que presentan
densidad demografica con menos de 80 habitantes por km? y poblacién

% Ambiente natural poco modificado y/o convertido parcialmente a actividades agro-silvo-pastoriles; baja
densidad demogrifica, poblacién pequefia; base en la economia primaria y sus eslabonamientos secundarios
y terciarios; hibitos culturales y tradiciones tipicas del universo rural.
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promedio por municipio hasta 50,000 habitantes.’® Las microrregiones
rurales se ordenan de acuerdo con las mayores concentraciones de publico
prioritario®’ del MDA.. Basicamente, estas indican en cuales regiones deberan
revelarse los territorios rurales que seran trabajados prioritariamente, ya que
la disponibilidad de recursos requiere una focalizacion de acciones.

Ese ordenamiento también orienta las negociaciones entre el MDA
y los Estados (gobiernos estaduales y sociedad civil), a los que se agregan
otros criterios de priorizacion, siempre y cuando sean coherentes con los
criterios empleados.

Las microrregiones rurales también sirvieron para dimensionar los
programas bajo responsabilidad de la SDT*. La tipificacion actual, con
objetivos estrictamente programaticos, consiste en la utilizacion de indicadores
que puedan categorizar un conjunto de unidades geograficas consideradas.
En el caso de municipios y microrregiones geograficas, se utilizan
indicadores de densidad poblacional y poblacién total por unidad analizada.
La seleccion de los territorios rurales en cada Estado, debe ocurrir una vez
concluido satisfactoriamente el proceso de consultas a la sociedad civil y al
Gobierno, quedando la aprobacién bajo incumbencia de los Consejos
Estadual y Nacional.

La seleccion definitiva de cada territorio ocurre solamente cuando los
actores sociales reconocen sus elementos caracterizadores de cohesion social
y territorial, inmediatamente después del proceso de construccién de su
identidad y proposicién de su vision de futuro.

% La SDT adopta los siguientes criterios: municipio: densidad demogrifica hasta 80 hab/km? y poblacién
total hasta 50,000 habitantes; microrregion geogrdfica: densidad demogrifica hasta 80 hab/km? y poblacién
promedio por municipio componente de la microrregion de 50,000 habitantes. Siempre que una microrregion
alcanza indices que la categorizan como “rural”, en esta categoria se incluyen todos los municipios que
componen la microrregion considerada.

37 Agricultores familiares, familias asentadas por la reformaagraria, agricultores beneficiarios del reordenamiento
agrario, familias asentadas, lo que caracteriza una mayor intensidad de demanda social.

3 El MDA sometié al MPOG, en el dmbito del PPA 2004-2007, dos programas que organizan las actividades
bajo responsabilidad de la SDT: “Programa de Diversificacion y Dinamizacion de las Economias Territoriales”
y “Programa de Gestion Territorial”.
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Finalmente, esta vision de futuro estructurara un plan, denominado
Plan Territorial de Desarrollo Sostenible, PTDS, con la funcién de organizar
el proceso de articulaciéon e implementacion de acciones que transformen el
cuadro actual del territorio y ejecuten los objetivos elegidos por su poblacion.

Estos serian los desafios del MDA y de sus secretarias responsables por
temas complementarios, asi como de importantes segmentos de organismos
e instituciones publicas, privadas y sociales, nacionales e internacionales, que
asumieron la responsabilidad de enfrentar, con profunda determinacion, la
desigualdad, la pobreza y la falta de perspectivas en que se encuentra alrededor
de 25% de la poblacion brasilefia.
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1. FUNDAMENTOS DEL DESARROLLO TERRITORIAL

1.1. Objetivos de la Estrategia de Apoyo
al Desarrollo Sostenible de los Territorios Rurales

La estrategia de apoyo al desarrollo sostenible de los territorios rurales
viene siendo implementada desde 2003 con la creacion de la SDT del MDA.
Durante ese periodo, se han disefiado y ejecutado una agenda de trabajo y un
programa de acuerdo a las orientaciones que se exponen a continuacion.

El objetivo general de la estrategia es el de:

Promover y apoyar iniciativas de las instituciones representativas de los
territorios rurales que garanticen el incremento sostenible de los niveles de calidad
de vida de la poblacion rural.

1.1.2. Objetivos Especificos

El cual se presente alcanzar por medio los siguientes objetivos especificos
promoviendo y apoyando;

La gestidon, organizacion y el fortalecimiento institucional de los actores
sociales de los territorios rurales, especialmente de aquellos que actian
en la representacion de los agricultores familiares, de los asentados de la
reforma agraria y de poblaciones rurales tradicionales;

La planificacion participativa y la gestion social de los territorios, teniendo
como referencia los criterios de desarrollo sostenible, la autonomia y la
participacién social;

La promocion de iniciativas territoriales que contribuyan a la dinamizacion
y diversificacioén de las economias territoriales teniendo como referencias
la valorizacion de los recursos locales, la competitividad territorial, el
crecimiento y la distribucion de la renta con el aumento de empleos;

La implementacién e integracién de politicas publicas con el objetivo de

reducir las desigualdades sociales y regionales, asi como, la generacion de
riquezas con equidad social.
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1.2. Conceptos Fundamentales

Antes de exponer las acciones de apoyo direccionada al cumplimiento de

los objetivos presentados, es importante recuperar algunos conceptos e ideas
fundamentales que sustentan esa estrategia*!. En primera instancia se retoma
el concepto adoptado de territorio como;

“...un espacio fisico, geogrdficamente definido, generalmente continuo, que
comprende la ciudad y el campo, caracterizados por criterios multidimensionales
— tales como ambiente, economia, sociedad, cultura, politica e instituciones —y
una poblacion con grupos sociales relativamente diferentes, que se relacionan
interna y externamente por medio de procesos especificos, en los que se puede
observar uno o mds elementos que indican identidad y cohesion social, cultural
y territorial.”

En segunda instancia se considera el concepto de abordaje territorial

como referencia para una estrategia de apoyo al desarrollo rural, por cuatro
razones: a)lo rural incorpora a la agricultura y a otras actividades no agricolas,
vinculadas a las caracteristicas espaciales del territorio; ) la escala municipal
esta restringida a la planificaciéon y a la organizacion de esfuerzos para la
promocion del desarrollo; mientras que la escala estadual es excesivamente
amplia para captar plenamente la heterogeneidad y las caracteristicas locales
que se necesitan movilizar con este tipo de iniciativa; ¢) se ha acentuado la
descentralizacion de las politicas publicas con la atribucidén de competencias
y atribuciones a los espacios locales, y; d) el territorio es la unidad que
dimensiona mejor los lazos de proximidad entre personas, grupos sociales e
instituciones que pueden ser movilizadas para favorecer el establecimiento de
iniciativas tendientes al desarrollo.*?

El abordaje territorial es una escala diferente de los procesos de desarrollo

y, lo que es mas importante, implica la utilizacién de métodos participativos

4

=

Para una presentacion mds detenida de las bases conceptuales de dichas estrategias, consultar SDT/MDA.

2005. Referencias para una Estrategia de Desarrollo Rural Sostenible en Brasil. Brasilia, DF.

42

Sobre la dimension territorial y el debate sobre desarrollo ver, entre otros, Favareto et al. 2005. Indicadores

Analiticos de Desarrollo Territorial — Notas Conceptuales, Metodologia y Resultados Iniciales. Sdo Paulo/
Brasilia, Plural /TEM /ESSP; y, Abramovay, R. 2003. EI Capital Social de los Territorios — Repensando el
Desarrollo Rural. In: Abramovay, R. 2003. EI Futuro de las Regiones Rurales. Porto Alegre, Ed. UFRGS.
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para su gestion. Por lo tanto, el desarrollo deja de depender de la accion
vertical del poder publico, para transformarse en un proceso de creacion de
condiciones para que los agentes locales se movilicen alrededor de una vision
de futuro (mediano y largo plazo), de un diagnostico de sus potencialidades
e insatisfacciones, asi como, de los medios para lograr un proyecto propio de
desarrollo sostenible.

De esa forma, la perspectiva territorial del desarrollo rural sostenible
se fundamenta en la formulacién de propuestas focalizadas en las personas
a partir de la interaccion entre los sistemas socioculturales y ambientales,
contemplando la integracion productiva y el aprovechamiento competitivo
de los recursos como medios de la cooperacidn y la corresponsabilidad de los
actores sociales.

Por lo tanto, se trata de una visidén integradora de espacios, actores
sociales, mercados y politicas publicas de intervencion; y que a través de ella,
se pretende alcanzar la generacidon de riqueza con equidad; el respeto a la
diversidad; la solidaridad; la justicia social; y, la inclusion social.

Dichos valores y resultados s6lo podran lograrse si se concibe el desarrollo
no como sinénimo de crecimiento econdmico, SINO COMO Un Proceso que
involucra dimensiones multiples, cada una contribuyendo en determinada
forma a saber:

i. Dimension Economica-productiva: eficiencia a través de la capacidad
de innovar, diversificar, usar y articular recursos locales para generar
oportunidades de trabajo e ingresos, fortaleciendo las cadenas productivas
e integrando redes de pequefios emprendimientos rurales;

i1. Dimension Sociocultural: mayor equidad social gracias a la participacién
de los ciudadanos y ciudadanas en las estructuras del poder, teniendo
como referencia la historia, los valores y la cultura del territorio, el respeto
por la diversidad y la mejoria de calidad de vida de las poblaciones;

iti. Dimension Politico-institucional: consolidacion de una institucionalidad
renovada que permite el desarrollo de politicas territoriales negociadas,
resaltando el concepto de gobernabilidad democratica y el ejercicio de la
ciudadania;
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iv. Dimension Ambiental: aprovechamiento del medio ambiente como activo
del desarrollo, considerando el principio de sostenibilidad y enfatizando
la idea de la gestion sostenida de la base de recursos naturales, asegurando
su disponibilidad también para las generaciones futuras.

Un tercer concepto es el Capital Social visualizado desde el desarrollo
sostenible de los territorios rurales, el cual asume un rol crucial y es concebido
como el conjunto de relaciones (personales, sociales, institucionales) que
pueden ser movilizadas por las personas, organizaciones y movimientos con
un proposito final: la Cohesion social y Territorial.

El capital social en su origen surge de procesos que son, al mismo tiempo,
base y generacion de confianza, reciprocidad y cooperacion. Implica ademas,
la habilidad de personas y grupos para establecer relaciones duraderas,
obtener recursos financieros, materiales, conocimientos para emprender
acciones con la finalidad de reducir costos de las transacciones, por medio de
la asociacion, administracidén, compra y venta conjuntas, uso compartido de
bienes, obtencién y diseminacién de informaciones.

Existen diversas formas de capital social, que deben ser identificadas y
comprendidas en cada territorio para que puedan ser la base de iniciativas de
promocion del desarrollo:

a) El capital social de grupos e individuos: involucra relaciones de reciprocidad
basadas en la proximidad geografica o social de las personas como
parentesco y vecindad,

b) El capital social de comunidades: comprende relaciones de confianza y coopera-
cién fundadas en identidades colectivas de grupos sociales especificos como
una comunidad de agricultores o Quilombolas (grupos de afrodescendien-
tes) que actian generando beneficios, de cierta forma, compartidos;

¢) El capital social externo: se ilustra en las relaciones con personas y grupos
externos al territorio, movilizando recursos cognitivos, materiales,
financieros, no disponibles localmente y que son esenciales para los
procesos de desarrollo.

Esas tres formas de manifestacion del capital social son fundamentales
para la conformacién de la identidad territorial, que a su vez, es un vector
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decisivo de la estructuracién de un proyecto territorial de futuro. El capital
social garantiza el elemento aglutinador capaz de sostener la movilizacion
y organizaciéon de los agentes y factores locales, su encuadramiento en
modalidades de gestion social de las iniciativas delineadas hasta alcanzar la
mejoria anhelada en la calidad de vida de sus habitantes.

La Gestion Social se entiende como el proceso por el cual el conjunto
de actores sociales y agentes de desarrollo de un territorio toman parte de
manera efectiva y dindmica de todas las etapas y momentos de la gestion
de su territorio. Es decir, participan del conjunto de actividades de la
planificacion, incluyendo la movilizacion de esos agentes y factores locales,
hasta la implementacion y evaluacion de las acciones planeadas, pasando por
las etapas de diagnostico, elaboracion, ejecucion y evaluacion de estrategias,
negociacidn de politicas y proyectos. Por lo tanto, la gestion social implica una
constante co-participacion de responsabilidades de acuerdo con los destinos
negociados para cada territorio.

Se trata de una idea que pretende superar las modalidades de gestion que han
orientado la formulacion de politicas publicas para el desarrollo. La praxis de la
gestion social se contrapone a la logica vertical y descendente de la planificacién,
donde generalmente, las instancias centrales del gobierno son responsables
por el disenio de las iniciativas y la poblacién local por la participacion en su
implementacion. Por el contrario, aqui la primacia corresponde a los procesos
ascendentes con claro protagonismo de los actores sociales del territorio.

Adicionalmente, la gestién social supera también la concepcion de
participacion como simple instrumento de fiscalizacidén de la aplicacioén de
recursos, como es el caso de las atribuciones establecidas para consejos y
foros locales. Esta perspectiva de gestion que se plantea busca la participacion
plena y activa de esas fuerzas sociales, caso contrario, cualquier iniciativa
que busque la promocidn del desarrollo sufrirda problemas de adhesion de las
personas, instituciones y economias locales.

Por tal motivo, la gestion social se constituye en un componente
absolutamente necesario para dar sostenibilidad al proceso de desarrollo. Los
procesos de gestion social necesitan, por lo tanto, apoyarse en el capital social
de los territorios, en los lazos de identidad, de confianza y de colaboracion que
existen entre los grupos sociales locales. Sin embargo, en aquellos territorios
con deficiencias de capital social, es necesario crear espacios y condiciones
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para el aprendizaje e identificacion de complementariedades, de manera que
los actores sociales entablen didlogo, hagan fluir sus perspectivas en procura de
convergencias.

Dichas relaciones deben gradualmente, avanzar para la composicion de
acuerdos entre grupos, organizaciones, instituciones — arreglos institucionales
—y para generar espacios cada vez mas estables y formalizados, tal como los
foros y la institucionalidad local. Estos son importantes para galvanizar y
sedimentar los avances alcanzados y dar un mayor grado de organizacion a
dichas fuerzas locales en la gestioén de las politicas y procesos de desarrollo.

Lareciente experiencia en Brasil y en otros paises del mundo han demostrado
que esa es la mejor manera de ampliarla eficacia y eficiencia de politicas publicas:
aproximar las demandas sociales a las inversiones gubernamentales, establecer
sinergias entre las iniciativas privadas y las del Estado.*®

1.2.1. Investir de Poderes a Todos los Actores

La gestion social presupone la existencia de actores sociales y de gestores
publicos capaces de llevar a cabo estrategias que aglutinen a los agentes
publicos y a los privados en torno a un proyecto comun a mediano y largo
plazo, fundamentado en la promocién de éxitos y en la superacion de las
limitantes. Sin embargo, las competencias y habilidades demandadas por esa
funcién no siempre estan presentes. Por eso, la concesion efectiva de poderes
a todos los actores e instituciones se convierte en una preocupacion actual.

Compartir el poder entre todos los actores de la sociedad es una accion
necesaria para que la nueva institucionalidad se proyecte en formas democraticas
de gobierno, perfeccionando las relaciones entre el Estado y la Sociedad,
lo que implica una revision de los deberes y obligaciones, papeles (roles) y
atribuciones formalmente instituidas, enfatizando la convergencia de intereses
que conlleven a la articulacion de agendas.

# Ver sobre Dowbor, L. (1999). Gestién Social y Transformacion de la Sociedad. Sio Paulo — Brasil.
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1.2.2. Institucionalidad

Es comun que la sociedad civil se movilice debido a intereses especificos,
buscando soluciones y orientaciones que, en la gran mayoria de los casos,
involucran la accidn gubernamental. Esos intereses individuales o grupales
deben adoptar formas estables de consulta, articulacion y deliberacion en los
territorios. Ambos tipos de intereses, métodos y espacios, son necesarios para
realizar ejercicios de didlogo, negociacion, superacion de divergencias y la
definicion de complementariedades entre las propuestas de diversos actores.
Esas nuevas formas permiten superar la fragmentacién que caracteriza los
procesos de desarrollo actuales.

Lo anterior requiere formalizar estructuras publicas capaces de propiciar
la gestién social de las politicas y procesos de desarrollo. En este caso
denominamos como institucionalidad territorial a 10s espacios 0 mecanismos
(foros, consejos, comisiones, comités, consorcios, articulaciones y acuerdos
institucionales diversos) de expresion, discusion, deliberacion que propicien
una o varias estrategias, que agrupen diversos actores sociales, cuya atencion
esta volcada a la gestion social de las politicas y procesos de desarrollo.
Evidentemente, la Nueva Institucionalidad de los territorios debe aprovechar
los mecanismos y espacios existentes, siempre y cuando, éstos tengan las
caracteristicas para incorporar al conjunto de fuerzas locales y la flexibilidad
para participar en procesos convergentes entre los agentes publicos y
privados.

No obstante, dicha institucionalidad podra adoptar diversas formas, segin
sea el entendimiento de los actores sociales, expresando siempre la diversidad
social y cultural, la representatividad y la paridad entre las fuerzas sociales.
Esto, de manera que los procesos horizontales de negociacioén y decision
transformen practicas verticales en acuerdos multisectoriales de gestion social
y en procesos de planeamiento ascendente.

1.3. Directrices y Estrategias
Las referencias conceptuales del abordaje territorial se traducen en una

serie de directrices y estrategias de implementacidn para alcanzar los objetivos
mayores del enfoque territorial: Cohesion Social y Territorial.
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1.3.1. Directrices

Las directrices generales para la implementacion del desarrollo sostenible

de los territorios rurales son:

i

1.

iii.

.

V.

vi.

Adoptar el abordaje territorial como referente conceptual para la
promocion del Desarrollo Rural Sostenible;

Comprender el territorio como espacio social e historicamente construido,
lugar de manifestacion de diversidades culturales y ambientales, que
expresan limites y potenciales para la promocién del DRS;

Entender el desarrollo sostenible de los territorios rurales como un
proceso que articula, de manera integrada, las dimensiones sociocultural,
politico-institucional, econdmica-productiva y ambiental,;

Valorizar acciones que estimulen la participacion de los diversos actores
sociales en los procesos de elaboracion, planeamiento, implementacién
y gestion del desarrollo sostenible de los territorios rurales, considerando
las dimensiones de género, etnia, y generacional;

Adoptar metodologias participativas y mecanismos de planificacion
ascendente como estrategias de fortalecimiento de los procesos de
descentralizacion de politicas publicas, estimulando la autogestion de los
territorios;

Estimularla construccién de alianzas, buscando fortalecer el protagonismo
de los agricultores familiares en los procesos de gestion social de las
politicas publicas;

vii. Actuar en sinergia con los diversos niveles del gobierno, entidades de la

sociedad civil y organizaciones delos movimientos sociales representativos
de los diferentes segmentos comprometidos con el desarrollo rural
sostenible, focalizado en la agricultura familiar y en la reforma agraria;

viii, Estimular la articulacion entre las demandas sociales y las ofertas de
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las politicas publicas, promoviendo instancias plurales y participativas,
que hagan viable espacios para discusidén, negociacidén, concentracion y
participacion del poder decisorio, en el proceso de gestion social;
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ix. Priorizar la reduccion de las desigualdades econdmicas y sociales,
actuando preferencialmente en espacios donde existe mayor concentracion
de agricultores familiares, asentados de la reforma agraria y acampados;

x. Incentivar procesos de fortalecimiento en participacion de los diversos
actores sociales en las instancias colegiadas consultivas y deliberativas
de los territorios, calificando los mecanismos de representacion y
participacion directa para la gestion social de politicas publicas;

xi. Incentivar el desarrollo sostenible considerando la importancia de la
dinamizacion econOmica en los territorios rurales, con énfasis en la
agricultura familiar y en la reforma agraria.

1.3.2. Estrategias de Implementacion

1.3.2.1. Articulacion

La estrategia adoptada se fundamenta en la articulacion de politicas publicas
e iniciativas privadas en diversos niveles dentro del territorio, potenciando la
convergencia con otros instrumentos capaces de atender las demandas de los
territorios. Esa articulacion se materializa en planes territoriales de desarrollo,
a través de mecanismos ad-hoc capaces de realizar la gestion social de dichas
Iniciativas.

Por otro lado, en el &mbito regional y nacional ese tipo de estrategia y politicas
publicas son gestionadas por la SDT. Para agilizar esos procesos, la Secretaria ha
establecido procedimientos especiales para difundir los fundamentos del abordaje
territorial entre las instancias gubernamentales aliadas. Para tal fin, se han
adoptado instrumentos tales como, acuerdos de cooperacion interinstitucional
sustentados en la articulacidon de politicas y en su gestion social en los territorios.
Dicha articulacidon aumenta la eficacia y la eficiencia de las politicas y se
transforma en el valor agregado que ofrece la SDT a sus aliados institucionales.

En el contexto anterior, la SDT brinda prioridad especial a los acuerdos y
contratos con instituciones publicas y sociales de los territorios. De forma que se
amplia la participacion con procesos en curso, fortaleciéndolos y contribuyendo
para mejorar la formacién de capacidades técnicas e institucional necesaria para
la gestion del desarrollo.
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1.3.2.2. Organos Colegiados

Las instancias colegiadas de desarrollo rural que congregan actores
sociales y gestores publicos en los ambitos federal, estadual, municipal y
territorial juegan un papel neurdlgico en el DRSET. Existe la posibilidad de
que esas instancias enfrenten tensiones eventuales y conflictos de intereses;
no obstante, lo importante es que se transformardn en escenarios para la
practica democratica, la busqueda de convergencias, la transparencia publica
y la gestidn social.

Laestrategia de descentralizacion busca promover el desarrollo en territorios
rurales, para lo cual se pretenden fortalecer una institucionalidad participativa
y estable, capaz de gestionar sus iniciativas de desarrollo. En ese sentido, es de
suma importante resaltar que las politicas bajo la responsabilidad de la SDT se
gestan a través de procesos abiertos y participativos, en los cuales, las instancias
locales juegan un papel fundamental en su discusion y aprobacién. Es mas, se
espera que las instancias locales asuman, en el mediano plazo, la gestion de las
estrategias de desarrollo de sus territorios, asi como, del conjunto de politicas y
de procesos de inversion requeridos para promover el desarrollo.

1.3.3. Planificacion y Gestion Participativa

La naturaleza de los complejos procesos de desarrollo sostenible requiere
establecer estrategias con una vision de largo plazo, por ello, la SDT lanza
una politica que se proyecta para un periodo no minimo de 15 afos y con
tres ciclos de implementacion. La intensidad y la naturaleza de las acciones
desencadenadas, son flexibles de modificacion en cada ciclo, segin los
resultados y avances evidenciados en cada territorio.

A la vez, cada ciclo de la estrategia estd compuesto por tres fases en las
que se intercalan periodos de aplicacion de las politicas de promocidn para el
desarrollo territorial (oferta), con periodos de acompafiamiento y apoyo a los
territorios (auto-organizacion) — momento en el cual los territorios realizan las
actividades planificadas — siendo que para cada fase se definen determinados
resultados, tal como se detalla a continuacion.

En la Primera Fase, el énfasis es la preparacion de la poblacion del territorio
para entender el proceso de desarrollo sostenible y los momentos de las otras
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fases, como lo es el proceso de formulacion del diagnostico, elaboracion
del Plan Territorial y del conjunto de acciones inmediatas que se conciben
con vision estratégica. Por lo tanto, en esta fase los esfuerzos se orientan a
innumerables actividades de movilizacidn, sensibilizacidén y capacitacion de
los actores sociales.

Adicionalmente, se promueve una discusion sobre posibles inversiones
en infraestructura y servicios publicos, se apoya la formaciéon de mecanismos
institucionales y capacidades técnicas aptas para la gestion territorial, asi como,
para la formulacién de iniciativas adaptadas a las caracteristicas del territorio.
Esta fase preparatoria tiene como proposito dejar establecida una plataforma
capaz de promover la dinamizacion de la economia territorial, con base en la
organizacion social, las particularidades culturales,la innovacién tecnologica,
la diversificacion productiva y su sustentabilidad con el medio ambiente.

La Segunda Fase inicia una vez establecida la plataforma territorial, se
pone en marcha propiamente la fase de planificacion, con acciones como: a)
la formulacion del diagnostico participativo; ) elaboracion conjunta de una
vision de futuro; ¢) definicidén del punto central aglutinador; d) formulacién
del plan territorial con estrategias, acciones e instrumentos de mediano plazo; v,
e)la formulacion de proyectos territoriales para materializar el plan en iniciativas
concretas. Como se puede deducir, esta fase se ha concebido también como
un momento de fortalecimiento de la institucionalidad identificada en la fase
anterior y cuyo fin ulterior es el desarrollo del capital social, la consolidacion
de la gestion social y el aumento de las capacidades territoriales.

En ese momento, el diagnoéstico, el pronodstico y la vision de futuro se
constituyen en elementos que estructuran el punto aglutinador del territorio.
Este punto aglutinador debe reflejar la vision de futuro — lo que el territorio
pretende ser y el camino para alcanzarlo —y, al mismo tiempo, se transforma
en el escenario de articulacion de politicas publicas y de sinergia de proyectos
territoriales de su agenda estratégica. El mismo, marca una ruta de desarrollo
que sera ampliada en el futuro para concretizar objetivos de mediano plazo.
Por otro lado, los proyectos territoriales operaran con fuentes diversos
de recursos, siempre procurando agregar contribuciones adicionales que
complementen las fuentes tradicionales.

En la Tercera Fase, se inicia la ejecucion de los proyectos y la concrecion
gradual del plan, existiendo continuamente actividades de monitoreo
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y evaluacion. La consolidacién de esta fase ampliara la afirmacion de la
identidad y el sentido de representatividad del territorio, posibilitando el
aumento de nuevas alianzas externas, la participacion en redes y la cooperacion
interterritorial.

Los dos ciclos de implementacién subsecuentes — aproximadamente
diez afios — tienen por objetivo consolidar las instancias de gestion social, las
redes territoriales de servicios y apoyar la profundizacion de la innovacion
tecnologica y gerencial, contribuyendo para un ambiente de diversificacion
de actividades economicas e inclusion social. Es decir, en esos ciclos se
promueven acciones que consoliden las inter-relaciones dentro y fuera del
territorio, fortaleciendo el capital social y ampliando las capacidades locales.

1.3.4. Desarrollo de Competencias

El proceso de planificacion territorial es sustentado continuamente por
innumerables actividades de formacidén de capacidades y el desarrollo de
competencias de los actores sociales y agentes de desarrollo. En efecto, el
propio proceso de planificacion y gestion establece una dinamica pedagdgica
de aprendizaje y practica. Adicionalmente, se establecen también procesos de
articulacion entre centros académicos e instituciones de investigacion en los
territorios, promoviendo actividades de ensefianza, investigacion, extension
y cooperacion técnica e institucional. Esa sinergia institucional, generara
resultados inmediatos y de largo plazo, ya que diversas necesidades de los
territorios podran ser suplidos con trabajos realizados por instituciones con
arraigo local.

2. ESTRATEGIA DE APOYO AL DESARROLLO SOSTENIBLE
DE LOS TERRITORIOS RURALES

Las referencias conceptuales presentadas en parrafos anteriores orientan
la estrategia de apoyo al desarrollo sostenible de los territorios rurales,
estableciendo como meta la visidn a largo plazo, con acciones que fomenten
la promocion y consolidacién al proceso de desarrollo de los territorios.

66 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



44

Marco Referencial para Apoyar el Desarrollo Sostenible de Territorios Rurales

2.1. Seleccion y Priorizacion de los Territorios

Las metas de la estrategia de apoyo al DSTR se definieron de acuerdo
a la estimacién del numero de territorios rurales en Brasil; sin embargo,
su caracterizacion se fundamentd en un criterio diferente al criterio de las
estadisticas oficiales que convencionalmente definen las zonas rurales y
urbanas. En efecto, se adopt6 una gradiente de ruralidad para jerarquizar los
territorios, la cual se explica a continuacion.

En primer término, se realizd una caracterizacion general de los
territorios rurales* con base a la informacion secundaria de los municipios y
de las microrregiones geograficas, asi como, de la informacion geo-politica y
demografica del Instituto Brasilenio de Geografia y Estadistica (IBGE).

A partir de esa caracterizaciOn se separaron tres categorias de territorios:
a) urbanos; b) intermedios y ¢) rurales. En la ultima categoria se definid
a aquellos territorios que presentan una densidad demografica menor a 80
habitantes/km? y con una poblacién promedio de hasta 50 mil habitantes
por municipio. Preliminarmente fueron identificados aproximadamente 450
conglomerados municipales con caracteristicas rurales, 80 con caracteristicas
intermedias entre urbano y rural y 20 con perfil esencialmente urbano.

En un segundo termino, la priorizacion de los territorios adoptdé como
filtro el conjunto de parametros que materializan el enfoque de actuacién del
MDA, entre los cuales se pueden mencionar: 7) Concentracion de agricultores
familiares; #7) Concentracion de familias asentadas por programas de
reforma agraria; concentracién de familias de trabajadores rurales sin tierra,
movilizados o no, y; #) Ordenamiento, considerando criterios dialogados
con los gobiernos de los estados, los Consejos Estaduales de Desarrollo Rural
Sostenible y la sociedad civil local. Finalmente, se adoptaron los siguientes
criterios complementarios:

a) Densidad y actividad de capital social existente en los territorios rurales;

b) La convergencia de intereses institucionales y de participacion de la
sociedad civil y gobiernos estaduales;

Para esta caracterizacion se utilizaron las siguientes fuentes de referencias: Veiga, ]. E. et al. (2001) O Brasil
Rural Precisa de uma Estrategia de Desenvolvimento. Série Textos para Discussio n. 1. Brasilia: Nead;
y también, IBGE/IPEA/Nesur-Unicamp. 1999. Caracterizacio e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil,
Campinas, IE/ Unicamp.
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¢) Existencia de areas prioritarias de acciéon del Gobierno Federal en los
Estados;

d) Incidencia de programas, proyectos y planes de desarrollo de caracter
regional.

Con esos parametros y criterios, se defini6 de manera innovadora, el
conjunto de los territorios rurales, estableciéndose asi el universo de accion
que incluia con precision a las regiones con mayores necesidades, al mismo
tiempo, que se aprovechaban las iniciativas en ejecucion con el objeto de
aumentar la eficacia de los recursos invertidos. Sin embargo, es fundamental
resaltar que cada etapa del proceso de planificacion se realizd en estrecho
didlogo e interaccion entre la poblacidn local y las instancias colegiadas.

El afio 2003 fue el primer afio de implementacién de la estrategia en 40
territorios, cubriendo aproximadamente 800 municipios. En el afio 2004 se
amplio la cobertura en 50 territorios adicionales, cubriendo 1.500 municipios en
todaslasunidades dela Federacion. En ambos casos, los territorios seleccionados
fueron homologados por los Consejos Estaduales de los 20 Estados.

Elciclo completo dela estrategia contempla la implementacién de politicas
e instrumentos de apoyo para los 450 territorios rurales, en el transcurso
de 32 anos. Sin embargo, para el periodo 2004-2007, las metas negociadas
comprendian diversas acciones e inversiones en aproximadamente 190
territorios, alcanzando cerca de 2.600 municipios y atendiendo poco menos
de 50% de la demanda social (publico prioritario) del MDA.

Cuadro 1.
Cantidad de Territorios Rurales atendidos por el Programa en unidades
2004 2005 2006 2007
Meta del afio 40 10 40 50
Acumulado de afnos anteriores 50 90 100 140
Total 90 100 140 190

Fuente: Informes Anuales. SDT. MDA.
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2.2. Resultados a Alcanzar

Aunque el proceso de desarrollo sostenible de los territorios estd
condicionado también por factores externos a los territorios, este depende
fundamentalmente de la estrategia de apoyo de la SDT y de un conjunto
de acciones complementarias de otras instituciones. No obstante, la sinergia
entre ambas incide sobre los cuatro ejes de intervencion que estructuran las
areas de resultados del programa: i) la gestion social de los territorios, #)
el fortalecimiento del capital social, #i7) la dinamizacidon econémica de los
territorios rurales y #v) la integracion de politicas publicas.

Por lo tanto, las acciones establecidas en el Plan Territorial de Desarrollo
Sostenible de cada territorio son el resultado de la sumatoria de estrategias
de apoyo de varias instituciones y no se restringen al apoyo de la SDT. A
continuacion se presentan los logros esperados en cada drea de resultados
del programa.

2.2.1 Fortalecimiento de la Gestion Social

El DSTR es en esencia una estrategia de concertacion social sobre
los modos de produccién, distribucion y utilizacion de los activos de una
region de manera a alcanzar sistemas socioecondmicos capaces de generar
riqueza con plena inclusion social. La experiencia en planificacion local de
innumerables paises ha demostrado la importancia de compartir espacios de
reflexion y analisis sobre el rumbo del futuro de cada territorio; éste se torna
fundamental para orientar sinérgicamente la iniciativa de diversos actores.
Tales escenarios de discusion y construccidon conjunta pueden adoptar
formas disimiles, entre las que destacan: los consorcios, foros, consejos,
comités, agencias, organizaciones sociales de interés publico, adquiriendo
diversos grados de formalidad y capacidad deliberativa, normativa y gerencial,
dependiendo de la historia de sus procesos de desarrollo y de las condiciones
de cada territorio.
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Cuadro 2.

Resumen de los Territorios Rurales atendidos por el Programa*
Cantidad de
Cantidaden Brasil Territorios %)
(unidades) Rurales Apoyados ©
(unidades)
Agricultores Familiares 4.139.369 1.511.474 36,51
Familias Asentadas 537.618 271.877 50,57
Famll.las aspirando acceso 219.688 94.863 4318
a la tierra
Demanda Social MDA 4.896.675 1.878.214 38,36
Poblacion Total 169.802.570 33.447.869 19,70
Area (Km?) 8.502.119 29,20
Municipios 5.561 1.565 28,14

*Datos actualizados al 25/01/2005
Fuente: Informe Anual. SDT/MDA 2005.

La estrategia de apoyo al desarrollo de los territorios rurales no impone
formas predeterminadas de mecanismos institucionales locales para la
gestion del desarrollo. Por el contrario, la SDT comparte con la poblacion
rural conocimiento sobre diversas formas potenciales, para que cada territorio
pueda determinar sus propias formas de gestién social.

La constitucién de espacios de participacidon se convierte en requisito
fundamental para incentivar y ampliar la participacién de la poblaciéon rural,
de manera que puedan guiar las iniciativas de desarrollo en cada territorio.
Ademas de la participacidon popular, es necesario promover la creacion o
consolidacion de innumerables mecanismos institucionales que logren cautivar
y proyectar el saber popular de diversos actores locales. S6lo de esa manera, se
puede lograr la convergencia de los innumerables intereses individuales para
construir lo que hemos denominado “espacios de objeto”. En la medida que esos
espacios de participacion se vayan formalizando se transformaran en escenarios
de deliberacion y construccion de pactos que orienten la accidn individual hacia
la colaboracién grupal y la accién colectiva.
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En aquellos territorios que carecen de dicha institucionalidad informal, la
SDT recomienda la formacién de Comisiones de Implantacién de Acciones
Territoriales — CIATs —. Este tipo de comision tiene un caracter transitorio
y su funcion es liderar el proceso de construccion y consolidacién de una
institucionalidad estable y formalizada, genéricamente denominada “colegiados
de desarrollo territorial”.

Como se menciono anteriormente, los Planes Territoriales de Desarrollo
Rural Sostenible son un instrumento fundamental para la gestion social. Su
proceso de formulacion participativa, transparente y permeable a las opiniones
de los actores locales, garantiza en su contenido una representatividad de la
vision del conjunto de actores sociales y agentes de desarrollo y, por lo tanto,
que los proyectos especificos que surjan de esa iniciativa puedan consolidar
una ruta exitosa de desarrollo.

Es mas, en torno de cada proyecto especifico deben consolidarse las
instituciones para apoyar las acciones previstas en cada uno. Estos arreglos
institucionales involucran redes de organizaciones, movimientos sociales,
instituciones publicas y privadas, conformando un diseiio complejo y flexible.

En sintesis, los planes territoriales, los proyectos especificos y los arreglos
institucionales son piezas fundamentales de la estrategia de desarrollo
territorial; mientras que su potencial para transformar el destino del territorio
se fundamenta tanto en la participacion efectiva y adhesion de los actores
locales y en su consistencia y coherencia logica.

2.2.2. Fortalecimiento de las Redes Sociales de Cooperacion

El capital social es uno de los factores determinantes en la superacion de
ciertos problemas locales, asi como, en el logro de determinadas condiciones
que son indispensables para la ejecucion exitosa de ciertos procesos de
desarrollo de los territorios.

En ese sentido, el capital social puede jugar un papel importante para
aumentar los recursos disponibles para la inversion; de la misma forma que
puede cumplir una funcion aglutinante y garantizar coherencia y adhesion de
los actores locales a las agendas colectivas pactadas, incrementando su grado
de eficiencia. Los argumentos anteriores hacen evidente la importancia que

Gestion de Territorios Rurales en Brasil 71



la SDT asigna a las organizaciones locales como pilar trascendental en la
formulacién, implementacion y gestion de planes de desarrollo sostenible.

Elproceso del fortalecimiento del capital social esla esencia de la estrategia
territorial, su primer momento es el rescate de las organizaciones existentes,
construidas histéricamente entre personas y grupos sociales. Posteriormente,
esas organizaciones se adoptan como los ejes que sustentan y alimentan las
relaciones de confianza, solidaridad y cooperacidn y, los que permiten ampliar
diversas formas de organizacion y redes de relaciones internas y externas del
territorio, contribuyendo finalmente a la competitividad del territorio.

Sin embargo, descubrir el potencial del capital social existente en los
territorios depende de las competencias y habilidades humanas para identificar y
movilizar esas redes de relaciones sociales, las que no son facilmente detectables.
En innumerables ocasiones las relaciones pasan por canales no formales dificiles
de identificar. En otras situaciones, esas redes de colaboracién estan bloqueadas
por ciertas formas de exclusion y conflictos que deben ser superadas para abrir
espacio a la concertacion de intereses y objetivos.

Ese proceso no es simple ni facil, ya que un niamero significativo de los
territorios que hacen parte del programa, se caracteriza por su bajo dinamismo
econOmico, ausencia de instituciones apropiadas y con fragiles relaciones entre
agentes del territorio, donde en muchas ocasiones es necesario ampliar el alcance
de las relaciones para incluir agentes externos. En ciertos casos existe una
carencia casi total de historia de vinculos entre los actores locales, dificultando
aun mas procesos de articulacion del capital social en el territorio.

Por eso, la promocion y fortalecimiento del desarrollo del capital social
se transforma en un componente fundamental del trabajo de la SDT y deben
ser apoyadas de manera especial con el plan territorial. Eso pasa tanto por
el papel articulador de la institucionalidad gestora del territorio, como por el
alcance y extension de los arreglos institucionales creados.

La expectativa es que la etapa de “movilizacion y articulacion de las fuerzas
locales”, consiga promover la participacion de un nimero significativo de
agentes y comunidades locales — ampliando las capacidades y habilidades
tradicionalmente movilizadas en el territorio — y sedimentar innovaciones en
acuerdos duraderos, orientados por la vision de futuro del plan territorial.
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2.2.3. Dinamizacion Economica de los Territorios Rurales

Esta tercera area de resultados se sustenta también en los principios de
participacion, confianza, solidaridad y cooperacion. Esos principios son la
esencia de todas las formas de colaboracion y son el aglutinante de las redes
de cooperacion, de cadenas y arreglos productivos, agrupamiento de sectores
y empresas, creacion de distritos industriales y agroindustriales para alcanzar
economias territoriales.

La dinamizacion econdémica se concibe como la sumatoria de las
actividades del sector privado, del sector publico y de las organizaciones de la
sociedad civil. Por lo tanto, es un proceso que incluye la aplicacion de recursos
financieros en determinados rubros productivos, asi como, la inversion
publica y privada en formas colectivas de organizacién de la produccion y
de la distribucion, estas para reducir las diferencias entre las tasas de retorno
privadas y sociales.

El espacio econdmico es entendido como un sistema articulado que
condiciona (facilita o dificulta) la inclusion de los diversos segmentos sociales,
como productores, consumidores o ambos. De ahi el importante papel que
juegan las redes locales como facilitadores del didlogo entre diversos actores y
como articuladoras de actividades rurales y urbanas, agricolas y no-agricolas.
Al mismo tiempo, este tipo de estrategia permite negociar compromisos
relacionados con la generacion de empleo e ingresos de buena calidad, amplian
las oportunidades que garantizan la inclusién de la agricultura familiar a las
organizaciones asociativas y cooperativas, a las micro y pequeias empresas.

En el contexto anterior, es fundamental promover iniciativas para la
generacion y difusién de tecnologias y sistemas de gestion compatibles con
el uso sostenible de los recursos naturales, complementarias a las tecnologias
tradicionales de la Agricultura Familiar y acordes con el potencial endégeno
de cada territorio. Del mismo modo, tecnologias que sean intensivas en
mano de obra y aseguren la calidad de vida de los trabajadores y sus derechos
laborales. En ese contexto, los ingresos y el salario digno contribuyen a la
inclusion social, posibilitando el acceso a bienes y servicios, al rescate tanto de
la dimension productiva del individuo y como de sus funciones ciudadanas.

Laestrategia de desarrollo territorial enfatiza la agregacion de valor y la mejoria
en la calidad de productos locales (agricolas y no agricolas), la diversificacion
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de actividades productivas (encadenamientos productivos) y la innovacién
tecnologica y gerencial, asi como, la definicion de rutas de desarrollo para mejorar
significativamente la eficiencia productiva y la competitividad territorial.

El resultado natural de la ampliacidén de iniciativas productivas, de las
sinergias publico privadas y de la inclusion de las organizaciones sociales
apunta a contribuir con la articulacion de las fuerzas productivas de los
territorios. Al aumentar el numero de emprendimientos locales, se amplian las
oportunidades para un mayor numero de personas y grupos sociales locales.

2.2.4. Articulacion de Politicas Publicas

La articulacion interinstitucional genera un ambiente innovador para el
desarrollo sostenible de los territorios, a través del acceso a servicios y recursos
que materializan los resultados del trabajo, garantizando la generacién de
riquezaysuapropiacionequitativa. Enesteambientedeinstitucionesypoliticas,
se busca apoyar los sistemas productivos (agropecuarios y no agropecuarios)
locales, principalmente aquellos que involucran a los agricultores familiares,
agricultores sin-tierra, micro y pequefios emprendedores.

Las instituciones publicas tienen la mision original de gerenciar el
patrimonio publico y animar procesos de concertacion para el desarrollo. Su
accion viabiliza la formacion del capital social fomentando emprendimientos
sustentados en la colaboracidn, cooperacion y articulacion interinstitucional.
Esos mecanismos institucionales posibilitan el acceso a servicios innovadores
relacionados con el financiamiento, la informacion, latecnologia, la formacion
de capacidades, e inclusive el apoyo a la formacién de redes de cooperacion.

Adicionalmente, las articulaciones interinstitucionales en el territorio
permiten integrar horizontalmente programas publicos con enfoque territorial
y, paulatinamente, posibilitan recrearlos a partir de la participacion local. Por
otra parte, esa institucionalidad, facilita la integracion vertical o armonizacion
de las politicas sectoriales, superando su concepcidn genérica y promoviendo
la concepcion de politicas diferenciadas.

La articulacion de politicas publicas en diversos ambitos, es sin duda el

mayor desafio a ser superado en la implementacidn exitosa de la propuesta
de desarrollo territorial. En efecto, para algunos, la articulacién tiene
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implicaciones importantes en la correlacion de fuerzas politicas y en la
dindmica tradicional de los espacios de poder.

En conclusidn, se espera que las iniciativas de promocién de desarrollo de
los territorios rurales logren articular politicas de diversos ambitos y niveles
de gobierno, asi como, diferentes instancias gubernamentales (secretarias,
ministerios y programas) aglutinando acciones alrededor de los objetivos
compartidos del Plan Territorial de Desarrollo Rural Sostenible.

2.3. Instrumentos para el Planeamiento y la Gestion Territorial

Losinstrumentos clave dela estrategia son: el Plan Territorial de Desarrollo
Rural Sostenible, los proyectos especificos de los territorios y el monitoreo y
evaluacion de las iniciativas. A continuacion, el detalle de cada uno.

2.3.1. Plan Territorial de Desarrollo Rural Sostenible

El proceso de formulacién del Plan Territorial de desarrollo busca
organizar las discusiones, las propuestas y las decisiones para enfrentar los
desafios y alcanzar los resultados. Sus métodos transitan por la reflexién
critica de los problemas y las potencialidades del territorio, las debilidades
y oportunidades, con el objetivo de establecer proyectos que materialicen la
vision de futuro concertada. Para conseguir lo anterior, es necesario que
los actores sociales del territorio se movilicen, sensibilicen y se capaciten
para que sean capaces de recorrer el itinerario del proceso politico y técnico
requerido para el Desarrollo Sostenible de los Territorios Rurales.

El plan esta caracterizado por un conjunto organizado de decisiones
negociadasy de propuestas adoptadas colaborativamente, estructuradas en un
acuerdo territorial; este surge de la participacion de la mayoria de los actores
sociales y se materializa en un documento. En esa perspectiva, la legitimidad
del Plan Territorial se sustenta en las siguientes caracteristicas:

a) Se constituye en un instrumento flexible de gestion del desarrollo
territorial, objeto de los ajustes que sean pertinentes;

b) Surgedeun proceso participativoy, por ende, es completamente apropiado
por los actores territoriales;
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©)

d)

Adopta una concepcion multidimensional y multisectorial, ofreciendo
una plataforma atractiva para diversas inversiones de caracteristicas
innovadoras.

Establece y asume mecanismos de monitoreo y evaluacion sustentados
en la informacion de los territorios, en proceso continuo de revision y
perfeccionamiento de directrices y propuestas.

2.3.2. Proyectos Especificos de los Territorios

El programa ha asignado recursos especificos para financiar proyectos

innovadores, demostrativos y asociativos, con objetivos econdmicos, sociales
e institucionales. Dichas propuestas deben ser evaluadas, aprobadas y
financiadas por las areas técnicas de la SDT, MDA u otros socios estratégicos,
con base en criterios de oportunidad, adecuacion, calidad y mérito.
Adicionalmente, esos proyectos pasan a formar parte del plan territorial.
Entre los ejes atendidos por los proyectos y considerados instrumentos de
gobernabilidad de la SDT, se destacan:

Infraestructura y Servicios Territoriales: Para apoyar el desarrollo de la

agricultura familiar en los territorios rurales, la SDT asumi6 la ejecucion del
PRONAF en el ano 2003. El primer objetivo de dicho programa es dotar de
infraestructura y servicios municipales, a través de alianzas con los gobiernos
municipales, estaduales y organizaciones no gubernamentales.

En el afio 2005, el PRONAF fue incorporado al “Plan Plurianual 2004-

2007” como una accién denominada ‘“Apoyo a Proyectos de Infraestructura y
Servicios en Territorios Rurales”. Los recursos de dicho programa provienen del
presupuesto general de la Nacion y se asignan a inversiones en infraestructura
y servicios publicos, los cuales son detectados en los planes de desarrollo
sostenible de los territorios rurales y ejecutados a través de los convenios con
la Caixa Econdmica Federal® y el Banco do Nordeste do Brasil*®.

4

o

Banco Piiblico del Gobierno Federal de Brasil y principal agente de sus politicas piiblicas. Mds informacion

ver: http://www.caixa.gov.br

 Es un banco orientado al desarrollo regional, cuya mision es “actuar, en el marco de institucion financiera
ptiblica, como agente catalizador del desarrollo sostenible del Nordeste Brasilero, integrando la dindmica de
la economia nacional”. Mds informacion ver: http://www.bnb.gov.br
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Todos los proyectos en los planes territoriales se implementan via alianzas
con alcaldias y gobiernos Estaduales, ademas de los movimientos sociales
y ONG's, para los casos de prestacion de servicios. La SDT ha asignado
un volumen anual de recursos para proyectos de infraestructura y servicios
en cada territorio, siempre y cuando esos proyectos estén vinculados al eje
aglutinador del plan territorial y a sus proyectos estructurantes.

Formacion de Capacidades: Para el periodo 2002 — 2007 la SDT destin6
gran parte de sus recursos para implementar acciones de capacitacion y
formacién de actores territoriales, gestores publicos, agentes de desarrollo
e integrantes de las entidades colegiadas de diversos ambitos, segun las
demandas acotadas por el plan territorial. El contenido de la capacitacion se
adapto a las necesidades de cada grupo de actores, de acuerdo a las demandas
evidenciadas en cada territorio. Adicionalmente, las demandas especificas
para la SDT se armonizaron con los programas complementarios de diversos
socios institucionales.

Apoyo a las entidades asociativas y cooperativas: La dinamizacion
econdmica de los territorios atraviesa diversos eslabones de cadenas
productivas y sectores. Ademas de aspectos netamente productivos, la
mayoria de los agricultores y pequefios emprendedores, requieren acceso
a servicios de innovacion tecnologica, de informacion de mercados, entre
otros, que faciliten la agregacion de valor a su produccion, para que puedan
acceder exitosamente a mercados dinamicos. La SDT ha destinado partidas
especificas significativas de recursos para apoyar iniciativas de los agricultores
familiares que les permita acceder a esos y otros servicios, principalmente a
través de asociaciones y cooperativas.

Apoyo a las iniciativas de comercios y desarrollo de negocios: La insercion
social puede ser materializada de manera sostenible, s6lo si es complementada
con una estrategia consistente de insercidon econdémica. En ese sentido, la
base econdmica de los territorios debe superar la produccidén agropecuaria y
debe establecer una plataforma productiva ampliada con sistemas variados
de insercion econOmica, como por ejemplo, los servicios recreacionales,
los servicios ambientales, la agroindustria rural, entre otros, es decir, una
diversificacion de las actividades productivas del medio rural.

La diversificacion viene al encuentro de la pluralidad de actividades
econodmicas que pueden ser desarrolladas a partir de la agricultura de base
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familiar o colectiva, garantizando el acceso a mercados y a fuentes novedosas
de empleo e ingresos. Como orientacion general, la estrategia de desarrollo
sostenible delos territorios rurales apoya iniciativas que fomenten o fortalezcan
arreglos productivos, dedicados a incrementar la insercion competitiva en
los diversos mercados, promulgando la economia y el comercio solidarios,
asi como, la innovacién en negocios que diversifiquen y consoliden las
alternativas para la generacion de renta y empleo.

Cooperacion Horizontal e Institucional: Se busca que cada territorio, a través
de la entidad gestora del respectivo plan territorial, proponga iniciativas de
cooperacion horizontal entre si 0 con instituciones que aporten conocimientos
y servicios diversos. Estas iniciativas son apoyadas por lineas especificas de
recursos administrados por la SDT.

Dichas propuestas de apoyo surgen de la discusion colegiada de las
instituciones de los municipios, territorios y estados involucrados, captando
las demandas del desarrollo territorial que requieren los refuerzos. Estos
instrumentos de apoyo se limitan a programas de la SDT. No obstante, y
como se enfatizd anteriormente, los planes territoriales de desarrollo rural
sostenible se sustentan también en politicas y recursos de otras instancias
publicas federales, estaduales y municipales.

2.3.3. Monitoreo, Evaluacion y Perfeccionamiento del Programa

Los planes territoriales de desarrollo rural sostenible envuelven iniciativas
de corto, mediano y largo plazo, por lo que es necesario prever momentos,
espacios y métodos de evaluacidon y monitoreo de estas iniciativas, para adecuar
y perfeccionar las propuestas originales. En ese sentido, es necesario instituir
un método y una instancia institucional especifica para el acompafiamiento
de las acciones, resultados e impactos del programa en los territorios y sus
habitantes.

Las acciones promovidas por la estrategia de apoyo a los territorios
rurales deben ser sometidas a un control de ejecucién de planes anuales y
de los productos obtenidos. Es mas, las acciones deben ser consolidadas a
través de un Sistema de Informaciones Gerenciales (SIG), que consta con un
registro de datos relacionados con la gestidén de esas acciones.
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El monitoreo contempla un sistema con dos niveles de captacion de
informacion y andlisis. El primero registra, analiza e informa los resultados
de las acciones de la estrategia de apoyo a los territorios, con la participacién
efectiva de los instrumentos y articulaciones implementadas por la SDT. Este
sistema busca manejar el avance de los indicadores relacionados con las cuatro
areas de resultados y analizarlos de acuerdo con las cuatro dimensiones del
desarrollo sostenible.

El segundo comprende el manejo de indicadores que representan cambios en
los niveles de calidad de vida de la poblacion del territorio. Transformaciéon que
es el resultado de procesos mas amplios que las iniciativas de la SDT e involucran
las dinamicas en curso en el territorio. Es importante destacar que este Sistema
de Monitoreo y Evaluacion (SME), se encuentra en etapa de validacion.

El proceso de monitoreo y evaluacion es un componente de aprendizaje
politico, ya que busca establecer referencias para el perfeccionamiento de los
programas e instrumentos de politicas que, coordinadamente, inciden en el
territorio. Ese sistema serd implementado, conducido y divulgado en estrecha
colaboracion con entidades publicas, privadas y académicas de referencia.

Como complemento del proceso de monitoreo, se propone implementar
el Proyecto Demostrativo de Gestion Territorial, instrumento concebido para
realizar un acompafiamiento y analisis profundo y extenso de una muestra
representativa de los territorios atendidos. Una de las funciones del proyecto
demostrativo es sistematizar y validar practicas bien sucedidas resultantes de la
gestion social de los territorios, analizando el conjunto de instrumentos, procesos
y actores involucrados; asi como su interaccion interna y externa, los ciclos de
inversiones y resultados de la implementacion de los planes territoriales.

La implementacion del proyecto demostrativo se articula con el sistema
de monitoreo y evaluacién. No obstante, involucra andlisis cuantitativos y
cualitativos mas profundos, aun incluyendo indicadores adicionales acordes
con las necesidades del andlisis que se desea realizar. Esos estudios se
realizardn como parte de acuerdos de cooperacion entre la SDT con entidades
académicas de referencia.

Para alimentar el SME y difundir los datos e informaciones a los territorios

y a la SDT, se establecio el Sistema de Informaciones Territoriales (SIT). El
SIT se ha disefiado de manera que sea amigable y permita realizar consultas
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con facilidad, generar informes y alimentar analisis complejos, utilizando
sistemas y programas estadisticos adecuados. Ademas, el SIT se constituird
en el canal de informacién y datos para los otros sistemas y proyectos citados:
SIG, SME y Proyecto Demostrativo de Gestidén Territorial.

Todos los datos, las informaciones y los andlisis generados tienen por
objetivo ofrecer a los territorios informaciones relevantes sobre su estructura 'y
evolucion; asi como, alertar sobre los programas y politicas en ejecucion. Ese
mecanismo instaura un flujo de informacién que retroalimentard el sistema
y permitira perfeccionar permanentemente las politicas y los mecanismos
institucionales, para hacerlas mas proximas a las demandas sociales.
Aun siendo el sistema de caracter centralizado, toda la informacion sera
ampliamente distribuida al publico en general, asi como, a las instituciones
aliadas y, por supuesto, a los propios territorios.

2.4. Organizacion de la Secretaria de Desarrollo Territorial

Para ejecutar ese conjunto de instrumentos, la SDT se organiz6 en una
estructura con dos coordinaciones: @) acciones territoriales y b) Organos
colegiados de planeamiento y gerencias de proyectos. Adicionalmente, la
Secretaria también es responsable por el Proyecto Dom Hélder Camara, con sede
en Recife — Pernambuco, cuyo radio de accion es el semi-arido nordestino.

Paralelamente, la SDT mantiene un acuerdo de cooperacion técnica con
el Instituto Interamericano de Cooperacion para Agricultura (IICA), para
apoyar sus acciones con servicios técnicos especializados segun los objetivos
dela secretaria. Esa alianza defini6 una agenda de trabajo que opera como una
red de consultores nacionales y territoriales en diversas areas tematicas, segun
términos de referencia especificos. Ademas de esa red, la secretaria organizo
una red nacional flexible de colaboradores que brinda servicios técnicos
diversos, principalmente a los territorios. Esa red se ha ido expandiendo y
diversificando para dar mayor y mejor cobertura de servicios técnicos.

Los programas de formacién de capacidades y asesoria técnica a los
territorios son ejecutados por entidades locales. Adicionalmente, la secretaria
apoya la estructuracioén de servicios territoriales de asistencia técnica, a través
de los Nucleos técnicos de las CIATSs y redes territoriales de asistencia técnica y
extension rural, en colaboracion con la Secretaria de Agricultura Familiar, SAF.
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La interaccion de la SDT con sus interlocutores federales se materializa
por medio de la coparticipacidén en camaras y concejos multisectoriales
especializados, asi como, a través de articulaciones bilaterales; ambos medios
generan acuerdos formales de cooperacion para la implementaciéon conjunta
de programas nacionales.

Cada Estado tiene por lo menos un “consultor territorial o estadual”, cuyas
funciones son: i) realizar el seguimiento de las actividades desarrolladas en los
territorios; #) promover la articulacion de los territorios y del Programa con
entidades publicas y de la sociedad civil; y, 7)) ejecutar actividades técnicas.
Este funcionario tiene una relacién especial con los Concejos Estaduales
de Desarrollo Rural Sostenible (CEDRS), apoyandolos en la generacion de
informacion y andlisis de interés del Programa.

Complementariamente, la agrupacion de Estados cuenta con un “consultor
regional”. Sus funciones principales son: 7) facilitar la interlocuciéon con los
Gobiernos de los Estados; 77) movilizar recursos; orientar actividades de los
“consultores estaduales”; y, iif) generar informaciéon complementaria para el
monitoreo del Programa.

Finalmente, en aquellos territorios que ya cuentan con un CIAT, se ha
establecido una instancia que ejecuta acciones descentralizadas a través de
“articuladores territoriales”, éstos son generalmente profesionales contratados
en el propio territorio. Dichos articuladores actian en el nucleo técnico
del CIAT apoyando la ejecucidén de diversas actividades vinculadas al plan
territorial, al monitoreo, al acompafiamiento de contratos de servicios
técnicos y estimulando diversos procesos técnicos. Dicha estructura puede
ser visualizada mejor en la figura 1.
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I Figura 1. Organigrama de la Secretaria de Desarrollo Territorial (SDT).
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Gestion de Territorios Rurales: Conceptos y Referencias

1. LA GESTION SocIAL

Los capitulos anteriores enfatizaron los principales aspectos conceptuales
del DSTR que fundamentan las acciones de la SDT, donde se aborda el papel
fundamental de la Gestion Social en todos los momentos del proceso que
implica la DSTR. A continuacién se expone detalladamente la concepcion
de la Gestion Social y se describe sintéticamente sus macro-procesos claves.

La SDT entiende por Gestion Social, a una determinada manera de
gestionar participativamente las politicas publicas e iniciativas de desarrollo
de las areas rurales, apoyandose en sistemas descentralizados, alimentados y
basados en una fuerte participacion de los actores sociales, para alcanzar una
mayor fluidez y densidad de informacion, el establecimiento de alianzas y
construccidn de redes de cooperacion y solidaridad en el territorio.

El desarrollo territorial exige a) la construccion de pactos de ajuste social,
es decir, formas de articulacion social entre los diversos agentes locales,
publicos y privados, b) plasmar el pacto en un plan de desarrollo negociado,
¢) la construccién de institucionalidades que representen espacios para
compartir poder y responsabilidades y, finalmente, d) el establecimiento de
mecanismos de control social sobre las acciones previstas en el plan.

Esta visién que plantea la Secretaria contrasta con las concepciones mas
formales de participacién social. Mientras para unos, su principal objetivo
es fiscalizar la aplicacion de recursos, aumentando con eso su eficiencia en el
concepto de gestion social; para otros pretende que los agentes sociales, la sociedad
civily el poder publico estén presentes en todos los momentos, los cuales van desde
la movilizacién y la sensibilizacion de aquellos que necesitan ser involucrados,
hasta el posterior acompanamiento y control social de las acciones pactadas.

Dos requisitos son necesarios para que ocurra un verdadero proceso
de gestion social, en los términos arriba descritos. En primer lugar, se necesita
un ambiente marcado por la descentralizacidn politica y administrativa,
que permita redefinir formas de organizacidén social y establecer nuevas
relaciones entre lo politico, social, cultural y econdémico, en una perspectiva
de sustentabilidad, transparencia y participacion efectiva de la sociedad.

En segundo Iugar, es necesario trazar acciones que conduzcan al
empoderamiento de la sociedad con la formulacion de compromisos entre
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lo publico y lo privado, entre agentes ya constituidos e insertos plenamente
en las dinamicas de desarrollo y los agentes marginalizados con dificultad de
acceso a los espacios de decision.

Debido a todo eso, la base pedagogica de las estrategias de apoyo al
desarrollo territorial consiste en estimular la participacidn en la gestion social,
promoviendo la superacidén de procesos asistencialistas por el didlogo, en los
cuales los objetivos, productos y resultados son establecidos y compartidos por
la colectividad. Participar de la gestién es contribuir principalmente para el
proceso de decision sobre los asuntos estratégicos del desarrollo del territorio,
ya que es alli donde el individuo refuerza su autoestima, posicionandose
como sujeto que ejerce un derecho esencial de ciudadania.

Los procesos participativos tienen como caracteristica fundamental, la
reflexion sobre la practica social, pues es en dicha base donde los individuos,
organizaciones y comunidades adquieren nuevos conocimientos validos
sobre su realidad, y desarrollan capacidades para transformarlas. Al
vivenciar el proceso de gestion social del territorio, un conjunto de relaciones
e interacciones ocurren entre hombres, mujeres, artesanos, agricultores
familiares, empresarios, jovenes, estudiantes, prestadores de servicios,
funcionarios publicos, personas y grupos sociales no organizados y, donde
nace el trabajo productivo. Las interacciones generan condiciones para una
relacion de didlogo entre los elementos del proceso de desarrollo, a partir
del conocimiento de la situacion presente y futura, la vision de mundo, la
revision de valores, el nivel de critica, las tradiciones, culturas e identidades
de las personas y de los actores sociales, posibilitando una reflexién y
transformacion significativa®’.

En el proceso de desarrollo territorial, las sucesivas etapas de autonomia de
la sociedad local para determinar sus destinos a futuro deben ser alcanzados por
intermedio de reforzar valores y principios de solidaridad, cooperacion, confianza,
comunicacion, participacion y de la corresponsabilidad entre los actores,
transformando el propio territorio en un actor colectivo de su desarrollo.

Porlo tanto, para ser aplicada en la practica del desarrollo de los territorios
rurales, la gestion social no puede tener como unico horizonte la participacion

4 Ver sobre Kuster, A.; Hermanss, K.; Arns, P. C. (2004). Agenda 21 local: orientagdes para constituicio e
avaliagdo. Fortaleza, Fundagdo Konrad Adenauer.
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formal. Si bien la participacion es una condicidn para el establecimiento de
procesos verdaderos de desarrollo rural sostenible; es necesario realizarlos
con ciertos métodos que permitan incorporar preocupaciones y obstaculos
que trasciendan la apertura de espacios de concertacion social.

En ese sentido, ese momento de participacidén debe superar los limites de
los mecanismos formales de consulta y fiscalizacidon que marcan experiencias
recientes*®. Como ya se coment0, es necesario crear una situacion en la cual
los actores sociales, los agentes publicos y privados puedan efectivamente
decidir sobre el destino y formas de aplicacion de recursos. En efecto, el
horizonte debe ser la dinamizacion del territorio y la mejoria de la calidad de
vida de su poblacion.

Debido a suimportancia, el tema de la gestion social estd inscrito en la propia
mision institucional del MDA, donde se enfatiza la forma participativa por
la que se debe apoyar la gestion del desarrollo de los territorios. De la misma
forma, en las estrategias delineadas para el cumplimiento de dicha mision,
se destaca la necesidad de adoptar principios y practicas de la gestion social
mediante procedimientos que estimulen el desarrollo, asi como, concretar
espacios de debate y concertacion entre actores sociales, que garanticen la
transparencia, participacion y sostenibilidad en los procesos de desarrollo de
los territorios rurales en las diversas regiones brasilefias.

Actualmente, las organizaciones civiles y las instituciones publicas estan
siendo examinadas en funcion de su capacidad de superar las relaciones
tradicionales y construir este tipo de estructuras y de relaciones mas
autobnomas, con mayor dominio social sobre el proceso de toma de decision
y con capacidad de responder a los desafios enfrentados por la utopia del
desarrollo sostenible. Esto indica la presencia de estructuras menosjerarquicas,
mas criticas y flexibles. Se trata de una nueva manera de definir los contornos
de lo que es rural, una nueva delimitacion del papel de los actores sociales
y agentes de desarrollo a movilizarse y, finalmente, una nueva situacion que
exige la creacion de nuevas instituciones locales.®

Ver la compilacion organizada por Schneider et al. (2004). Un andlisis del mismo tema — participacion y
experiencias institucionales — en otras esferas de programas y politicas se puede encontrar en Coelho &
Nobre (2004).

Cf. Kuster, Angela; Hermann, Klauss & Arns, Paulo C. (2004). Agenda 21 local: orientacdes para
constituicdo e avaliagio. Fortaleza, Fundacdo Konrad Adenauer.
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1.1. Gestion Social y las nuevas institucionalidades

Si la gestion social es realizada de manera democrdtica y participativa,
puede ser un instrumento de control publico sobre las politicas y recursos que
le sea posible invertir, pero por sobre todo se transforma en un instrumento que
canalice la fuerza del poder de la sociedad. Eso ocurre debido a los procesos
de aprendizaje que las articulaciones establecidas generan, por el acceso a
informaciones y a las acciones de capacitacion relacionadas, asi como por
la delegacidn de atribuciones y competencias referentes a la gestion de esas
politicas, en los agentes del territorio.

La idea central es el énfasis en la gestion social como instrumento
fundamental de promocion del desarrollo territorial en los procesos que
desencadena, lo cual posibilita la articulaciéon de redes sociales en esos
espacios. Ese fenomeno se entiende como el conjunto de relaciones que
los agentes individuales y colectivos disponen y pueden movilizar en una
determinada direccidon y ponerlas al servicio de la dinamizacién de la
economia territorial. Ademas de la articulacidén entre estos tres conceptos:
territorios, redes sociales y gestion social, un cuarto elemento necesita agregarse,
las nuevas institucionalidades. Para que los procesos desencadenados con las
iniciativas territoriales puedan ser formalizados y concretizados, es necesario
que originen nuevas instituciones, reglas de juego y espacios para resolver los
conflictos surgidos de las iniciativas puestas en marcha.

En esa tentativa de articulacidn, se vuelve necesaria cierta dosis de
creatividad — ya que las instrucciones no se aplican de manera uniforme en
los diferentes espacios sociales — y también una gran capacidad para aprender
de las lecciones derivadas de otras experiencias.

Cuando el asunto es la movilizacion de redes sociales, no se esta hablando
solamente de relaciones existentes entre organizaciones sino también entre
personas. Ademads, en la mayoria de los casos, las redes sociales de los
territorios no son movilizadas por organismos publicos o privados, sino que
permanecen a una cotidianeidad de la vida social local. Uno de los principales
desafios que debe ser superado en el proceso, es descubrir cudles son los
vinculos de colaboracién y cooperacion entre los miembros de una sociedad
y movilizarlos en direccion al desarrollo del territorio.

Aunque se apueste por los recursos locales para la dinamizacion de los
territorios, la fragilidad que tienen muchos de los espacios rurales, hard necesario
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recurrir a recursos y capacidades externas al espacio rural (sea en forma de
recursos de conocimiento no disponibles o en forma de riquezas atraidas para el
territorio). Por eso, es importante no confundir la idea de promover el desarrollo
partiendo de la base enddgena del territorio, con cualquier tipo de autonomismo,
lo que solamente vendria a enfatizar los limites ya vividos.

Si la movilizacion de las redes sociales de un territorio es lo que se desea
alcanzar, entonces es importante no atenerse a los agentes tradicionales de lo
rural. Siempre existe una gran dificultad para reconocer y movilizar dichos
agentes, asi como para evitar que sus intereses se sobrepongan a los intereses
de los agricultores familiares, publico prioritario del MDA. Sin embargo, sin la
siguiente ampliacion, el abordaje territorial queda mutilado: es fundamental
contar con el conjunto de agentes del territorio, aunque resulte en conflictos
a ser sanados o administrados por el proceso de gestion social.

La forma de institucionalizar la gestion social de los territorios debe orientarse,
principalmente, al historico de éxitos y fracasos del territorio, en los que
seguramente ya ocurrieron iniciativas semejantes que deben estar presentes en
el raciocinio de los actores locales. Por lo tanto, saber lo que salié bien y lo que
necesita mejorarse es un paso decisivo. Frente a eso, se deben agregar aquellas
preocupaciones referidas anteriormente: la necesidad de no restringir la gestion
social a aspectos formales, la importancia de involucrar el conjunto de actores, y
el caracter democratico y transparente que deben regir las acciones.

Se espera que al convertirse este espacio de dialogo sea un foro responsable
de conducir el proceso de gestion social del desarrollo, y que no se constituya
en uno paralelo o compita con otros. De ser posible se debe buscar la fusion
de estos Organos, evitando pérdida de tiempo y recursos. Este foro puede
ser, tanto algo inédito en el territorio — ejemplo, las CIAT’s (Comisiones
de Instalacion de las Acciones Territoriales) — como puede ser articulado a
algun foro ya constituido (CONSAD, Foro Territorial, etc.), atribuyéndole las
responsabilidades de conduccion mencionadas.

Por ultimo, es bueno tener en mente también que el tema de la
participacion esta lleno de peligros que deben ser evitados, tales como: a)
el democratismo, que puede conducir hacia una exageracion absurda de la
participacion, que inmoviliza las organizaciones; b) el centralismo, cuando
el poder queda concentrado en pocas personas o entidades; ¢) el populismo,
que intenta que la poblacidén pase a creer en propuestas con las cuales los
liderazgos (proponentes) no se comprometan, al saber de antemano sobre
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su inviabilidad; asi como, d) el asistencialismo, que constituye una practica
inmovilizadora de los movimientos populares.

2. EL cicLo DE LA GESTION SOCIAL

La gestion social del desarrollo territorial es, antes que nada, un proceso, por lo
tanto, se desdobla en un conjunto de macro-procesos que necesitan ser trazados y
cuyos limites son muy tenues. Ademas, hay que tener en cuenta que el camino por
estos macro-procesos no es lineal. Al contrario, su encadenamiento obedece mas a la
imagen de un ciclo continuo y retroalimentador que necesita ser sistematicamente
acompanado y evaluado en sus objetivos y resultados obtenidos.

I Figura 2. El ciclo de la Gestion Social

Sensibilizaci;}n// Planeamiento

Movilizaciol
O\'/'/lzﬁé " (Participativo)

Organizacion

(Descentralizada)
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Como se puede observar en la Figura 2, el ciclo comprende la
sensibilizacién y la movilizacion de los actores locales, el avance hacia la
construccion de la vision compartida del futuro y del diagndstico participativo
de la situacion involucrada, pasa por el planeamiento y su desdoblamiento
en planes y proyectos especificos, asi como, por la articulacién de politicas e
instrumentos necesarios para animar dicho plan, alcanzando finalmente, los
momentos de monitoreo y evaluacion.

Los momentos de monitoreo y evaluacion, nos da la capacidad de
aprovechar las oportunidades para actualizar aquella vision de futuro, los
diagnosticos sobre sus obstaculos y asi sucesivamente. Independiente del lugar
donde se inicie el disefio, es fundamental que cumpla los tres grandes macro-
procesos que conforman el ciclo de la gestion social de las iniciativas del desarrollo
de los territorios rurales: planeamiento, organizacion y control social.

Como el ciclo de gestion social es un proceso continuo y que retroalimenta
el desarrollo territorial de los espacios rurales cada nuevo ciclo puesto
en practica tiene que cumplir con: @) movilizaciébn de nuevos actores
b) facilitacion de diagndsticos mas detallados, aprovechando de la mejor
manera las potencialidades y oportunidades locales, sean éstas econdmicas-
productivas, medioambientales, politico-institucionales, socioculturales;
¢) que reuna condiciones para sefialar soluciones mas adecuadas para
enfrentar los problemas; d) articulaciéon y consolidacion de las redes de
actores y politicas publicas, fortaleciendo los arreglos institucionales; vy,
e) perfeccionamiento del control social del proceso de desarrollo sostenible.

;Queé ofrece de nuevo la idea de gestion social con relacion a la estrategia mds
reciente de apoyo al desarrollo rural?

En la ultima década el planteamiento de desarrollo rural que se venia
realizando saco a la luz la necesidad de fortalecer dicho planteamiento con la
proposicion de estos ciclos de planeamiento y gestion social de las iniciativas
territoriales. Con eso, en lugar de fomentar solamente la creacion de planes
buenos (que en la mayoria de veces no salian de lo escrito), se pretende
apoyar procesos de movilizacion social donde el momento de planeamiento
siga siendo fundamental.

No obstante, ahora aparece subordinado y vinculado a otros macro-
procesos capaces de ofrecer mas estimulos y adhesion a las expectativas de los
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agentes locales®. Es por eso que el tema del perfeccionamiento permanente
de las capacidades humanas, sociales y organizacionales del territorio, es de
suma importancia. El aspecto pedagdgico del proceso de movilizacion del
territorio, por asi decirlo, pasa a tener tanta importancia cuanto los proyectos
o iniciativas efectivamente generados.

Como los macro-procesos y la metodologia de su implementacion pueden

variar de territorio a territorio, dependiendo del nivel de madurez de la
articulacion entre actores sociales y agentes de desarrollo, o de la experiencia
anterior de las personas involucradas, es bueno subrayar que lo fundamental
es retener cuatro principios contenidos en el dibujo propuesto en la Figura 2,
que pueden ser operacionalizados de formas y en etapas distintas.

Participacion: que debe ser siempre activa y estar presente en todos los
momentos de elaboracion y gestion de las iniciativas planteadas para el
desarrollo territorial.

Descentralizacion: como condicién para que la gestion de las politicas
quede mas cerca del horizonte de intervencion de los actores sociales del
territorio y que sus contornos se aproximen de las demandas reales y de
la vida local.

Democracia: como principio basico que orienta todo el conjunto de
acciones y procedimientos involucrados en la gestion social del desarrollo
territorial.

Transparencia: como elemento fundamental para generar confianza,
cooperacidon y aprendizaje entre los agentes locales.

2.1. Macro-procesos de la Gestion Social

Las paginas siguientes traen una definicion minima de los macro-procesos

contenidos en la i1dea del ciclo de la gestion social del desarrollo territorial. Aun
siendo presentados en una secuencia, esto no significa que un momento

50 Ver la evaluacion de los planes municipales de desarrollo rural realizado por Ibase (2001). Sobre el particular,
consultar también Abramovay (2003), en particular el articulo Conselhos além dos limites, asi como varios
de los articulos reunidos en Schneider et al (2004) y que tratan de los consejos y planes de desarrollo, en
particular Favareto & Demarco (2004) y Moruzzi Marques (2004).
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dependa necesariamente, del agotamiento del anterior. La dindmica local de
organizacion e insercion de la comunidad es lo que determinard el ritmo y
disefio final de dichos pasos. En resumen, los macro-procesos fundamentales
de la gestion social pueden ser definidos asi:

Sensibilizacion y movilizacion: La preocupacidn constante esta en
aproximar e involucrar a nuevos actores — politicos y economicos, individuales
y colectivos, publicos y privados — al proceso de gestion de las iniciativas
territoriales, buscando su movilizacién y compromiso. Para eso, debera
aportarse informacion y recursos.

Es una etapa o momento que no debe restringirse al inicio de las
actividades, ya que la motivacion para la participacién permanente debe
pasar por todas las fases del ciclo de la gestion social. En el momento inicial,
las acciones definidas para esta etapa deben contemplar discusiones sobre los
elementos de comprension del desarrollo territorial, posibilitando un ajuste
conceptual minimo sobre lo que se estd tratando. Debe haber preocupacion
con la representatividad y la heterogeneidad de los agentes a ser movilizados:
organizaciones de representacion, organizaciones productivas, comunitarias,
Instituciones publicas, empresas y asociaciones privadas, administracion
publica local y sus 6rganos.

Vision de Futuro: Es la etapa donde se establecen los rumbos del proceso
de desarrollo a los que quieren llegar el conjunto de actores sociales y agentes
de desarrollo. Al ser definida participativamente, la visién de futuro pasa a
ser un instrumento importante en la construccion del sentido compartido de
proposito (punto central de los proyectos colectivos) y en el sentimiento de
apropiacion del territorio como lugar de identidad y gestion.

Es el inicio de la construccion de una estructura organizacional. Esta fase
debe propiciar la formacion y articulacion de grupos de interés, apuntando
a posibles arreglos institucionales. La vision de futuro establece adonde se
quiere llegar en determinado espacio de tiempo. Es el estado deseado que
indicara los caminos del diagnoéstico y la definicion de objetivos.

Diagnostico: Amplia el sentido compartido de propdsito y apropiacion
del lugar, al ampliar la comprension de la realidad local — sus causas y
procesos historicos — y propiciar la racionalizacién de los elementos de
1dentidad del territorio. Ademas, debe ser construido de forma participativa,
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lo que debe facilitar la obtencion de datos primarios y permitir mejores
condiciones para una reflexiéon mas critica de la realidad. El respeto a los
conocimientos y modos de pensar de las personas es fundamental, de igual
manera es indispensable la movilizacion de datos secundarios y de estudios
ya elaborados sobre el territorio o temas locales que influyan en el modelaje
de un plan de desarrollo.

Planeamiento: Momento privilegiado de toma de decisiones estratégicas
que definen, a partir de las capacidades y de los recursos movilizados
(materiales, humanos, tecnologicos, financieros, etc.), los cudles son las
prioridades de intervencion en el territorio. Es el momento de la formacién
de los planes, programas y proyectos de accion e inversion, asi como de los
puntos centrales aglutinadores.

Arreglos institucionales: 1Los arreglos son acuerdos en torno de la
implementacion delos programasy proyectos acordadosy de interés del territorio.
A través de estos arreglos se debe establecer formas de catalizar el conjunto de
habilidades y competencias, que en general se encuentran dispersas en un entre
las organizaciones, agentes publicos y privados, individuales y colectivos; y que
estos atributos deben poniéndolos a servicio de la dinamizacion de la economia
local y de la mejoria de los indicadores sociales.

Organizacion para la ejecucion de los planes: Requiere la definicion
de papeles, atribuciones y tareas articuladas con todas las etapas o
macro-actividades. La Comision de Implantacién de Acciones Territoriales
(CIAT), por ejemplo, y su metamorfosis para una institucionalidad mas
compleja y duradera — los Colegiados de Desarrollo Territorial (CODETER)
— con estatuto y reglamento interno, planes y proyectos para ser ejecutados y
acompafiados, es algo que debe ser alcanzado con esta etapa o macro-actividad.
Esto implica generar una capacitacion de las organizaciones locales existentes
para fortalecer su capacidad de intervencion e insercion en estos espacios de
gestion compartida.

Direccion para ejecucion de los planes: La coordinacion del proceso
participativo en el planeamiento, ejecucidon, monitoreo y evaluacion, asi
como, la garantia de que ocurra de manera transparente y eficaz, son las
principales preocupaciones de esta etapa. El control y transparencia son
pilares importantes de la gestion social. Aqui los ciudadanos son responsables
por lo que es de interés publico y estan supeditados al proceso de cambio.
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Monitoreo y Evaluacion: El monitoreo de las iniciativas de desarrollo
territorial comprende acompafiamiento minucioso del desarrollo de las
acciones dentro del ciclo de gestidén, con un apoyo eventual para reorientar
las acciones en periodos de corto plazo. A su vez, la evaluacion se refiere a
momentos de profundizacién de la reflexidon sobre los caminos adoptados,
siempre guidndose por indicadores claros y acordados entre los actores
sociales y agentes de desarrollo involucrados.

Se espera que al final del ciclo, se logren alcanzar los siguientes resultados:
i) capital social del territorio reconocido y movilizado; 7)) diagnostico y plan
de desarrollo territorial elaborado; #77) planeamiento de ejecucién de las
iniciativas validado y mejorado; 7v) arreglos institucionales de implementacion
negociados y establecidos; v) proyectos especificos elaborados, negociados
y en implementacidén; vi) objetivos y metas monitoreados y evaluados
sistematicamente; vii) sistema de gestion social retroalimentado; y vi#z) actores
locales que dominan el proceso de gestion social del territorio. Los proximos
topicos tratan los aspectos centrales deseados para cada macro-proceso del ciclo
de gestion social y los resultados esperados en cada uno de ellos.

2.1.1. Sensibilizacion y Movilizacion

La sensibilizacidn y la movilizacidon son procesos continuos que deben ser
implementados y consolidados durante todo el proceso del ciclo de gestion
y no como ocurre regularmente al inicio de las acciones a implantarse en el
territorio. Es evidente que el mayor énfasis ocurre en esta etapa, cuando la
movilizacion se presenta a través de actividades de animacion, aclaracion
y aproximacion de los actores que participaran en las siguientes etapas.
Sin embargo, deben estar presentes también durante todas las etapas de
elaboracion, implantacion y gestion de acciones de desarrollo. Ademas, es
un momento de aproximacion a la realidad del territorio para levantamiento
de informacion sobre el territorio, asi como de conquista de posibles socios y
actores sociales.

Este primer macro-proceso comprende por lo menos: capacitacion,
nivelacion conceptual, levantamiento de las institucionalidades locales,
busqueda de datos preliminares sobre el territorio. En ese contexto se establece
un acuerdo inicial de cooperacion, la definicién de objetivos comun y de
acciones integradas y complementarias.
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Se debe dar especial atencién a este momento para que no ocurra
de manera eminentemente formal como sucede por regla general. El
suceso de una iniciativa de desarrollo territorial puede ser comprometido
irremediablemente, si estos procedimientos no ocurren de manera real y
sentida donde se refleje realmente los intereses de los actores y el compromiso
de solidaridad y de llevar de manera conjunta las acciones para el desarrollo
territorial. Lo fundamental aqui es aprehender el territorio y a los agentes
que lo componen, y hacer que las fuerzas vivas de este espacio — sean fuerzas
dominantes o no, conexas o conflictivas — tengan la condicién politica e
institucional de participacion.

Vale recordar que la idea de territorio no implica solamente una amplia-
cion de la escala de espacio ha ser priorizada mas alld de los municipios de
manera aislada; es necesario pensar en la relacion entre ellos, pero también en
una ampliacion de los agentes involucrados en las iniciativas de desarrollo que
abarcan acciones mas alla de la agricultura. Siel momento de sensibilizacion
y movilizacidon no consigue alcanzar a aquellos agentes y actores que hoy
responden por los rumbos del territorio, (donde sus acciones sean benéficas
0 no para los agricultores), dificilmente se conseguira establecer pactos y
acuerdos que influyan verdaderamente en estas tendencias.

Recuadro 1.

Principales resultados esperados del macro-proceso de sensibilizacion y movilizacion

1 Acuerdos de integracion al proceso por parte de los alcaldes e instituciones
locales definidos;

1 Compromisos formalizados de apoyo logistico y participacién;
1 Organizaciones de la sociedad civil movilizadas para participar del proceso; vy,

1 Co-responsabilizacién de la poblacion en la definicion de directrices.
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La SDT/MDA ofrece determinados instrumentos de apoyo para este tipo de
Iniciativa, como realizacion de talleres y estudios preliminares. Los caminos para
su realizacion seguramente cambiaran en los diferentes territorios. Lo importante
es que, independiente de los instrumentos y caminos adoptados, se consiga partir
del camulo ya existente en el territorio; obtener la participaciéon del conjunto de
fuerzas sociales existentes en el local, que respondan por su dindmica.

2.1.2. Planeamiento

El planeamiento debe ser entendido como el movimiento capaz de
concretizar una situacion deseada de manera eficiente y efectiva con el
mayor aprovechamiento de esfuerzos y recursos disponibles. En ese sentido,
el planeamiento presupone la capacidad de los agentes en reconocer la
situacion actual, proyectar un horizonte anhelado, identificar los obstaculos
para alcanzarlo y disponer de manera inteligente, estratégica y viable, los
recursos necesarios para esa finalidad.

Las acciones realizadas en este momento deben contribuir para generar
en los actores y agentes locales (o para agregarles), habilidades y competencias
necesarias para tal emprendimiento. Por eso, es fundamental que aqui exista
preocupacion por realizar eventos e iniciativas capaces de generar:

a) reconocimiento de los principales interesados en el proceso de
planeamiento y sus expectativas;

b) una ecualizacion entre los participantes sobre la historia y la coyuntura
socio-econdmica, ambiental y cultural local. Es decir, establecer un
referencial comun de la realidad;

¢) identificacion o definicidén de las condiciones legales/estructurales para
implementacion del plan 'y proceso de planeamiento;

d) definicién de los objetivos y ejes aglutinadores de las acciones de
desarrollo territorial, tanto en la dimension productiva como en los

aspectos sociocultural, ambiental, inclusive organizativo e institucional;

e) establecimiento de valores/directrices compartidas que orienten la
implementacion del plan y su evaluacion y monitoreo.
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Es fundamental prestar especial atencion a los riesgos de incurrir en el
formalismo y artificialismo. Un buen planeamiento no es aquel que genera
un producto (informe, proyecto) técnicamente competente y coherente, si
no, aquel que consigue identificar con certeza la estructura del territorio
(diferencias entre municipios y grupos sociales, actividades predominantes,
relaciones sociales que sostienen los lazos de dominaciéon o actividades
mas dindmicas), las tendencias sociales y econdémicas de este territorio, sus
impactos benéficos o disgregantes para los agricultores familiares, las fuerzas
sociales que responden por esas tendencias, los puntos de confluencia y de
divergencia entre los actores, y acuerdos que se pueden hacer en torno de
estos puntos.

Por todo eso, no se llega a un buen planeamiento en solamente una o dos
reuniones, ni en un tiempo excesivamente limitado. Por otro lado, tampoco se
puede extender el proceso de planeamiento por un periodo demasiadamente
largo, bajo el riesgo de desmotivar a los agentes y burocratizar los espacios de
reflexion y deliberacidn. Para ganar tiempo y evitar pisar de nuevo en caminos
marcados con anterioridad, es necesario partir de los cimulos existentes,
de planes y proyectos ya elaborados y analizar cuidadosamente sus éxitos
y limitaciones. A partir de alli y sobre el aprendizaje ya generado, trazar
directrices nuevas y actualizadas. Es asi que se puede garantizar una buena
combinacion entre cumulos, evitando el reinicio permanente, y creatividad,
evitando la constante repeticion.

En general, un buen proceso de planeamiento tiene que pasar, por lo
menos, por tres grandes pasos: la realizacién de un buen diagnostico; la
construccidon de una nueva vision de futuro consistente y capaz de movilizar
personas y organizaciones; y la planificacion, donde las intenciones se
materializan en planes y proyectos buenos.

2.1.2.1. Diagndstico

Este momento debe servir para ampliar el sentido compartido de
proposito y apropiacion de lo local, por el hecho de ampliar la comprensién
de la realidad —sus causas y procesos historicos —y propiciar la racionalizacién
de los elementos de identidad del territorio. También debe ser construido de
forma participativa, ya que debe facilitar la obtencion de datos primarios y
permitir mejores condiciones para una reflexion mas critica de la realidad. El
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respeto al conocimiento y a modos de pensar de las personas es fundamental.
Igualmente indispensable es la movilizacién de los datos secundarios y
estudios ya elaborados sobre el territorio o temas locales que influyan en la
estructuracion de un plan de desarrollo.

2.1.2.2. Vision de futuro

Es el momento donde se establecen los destinos del proceso de desarrollo
territorial. Al definirse participativamente, la vision de futuro se convierte
en un instrumento importante en la construccion del sentido compartido
del proposito para: a) pivote de los proyectos colectivos; b) el impulsador del
sentimiento de apropiacion del territorio como espacio de identidad y gestion
y; ¢) el promotor para iniciar la construccion de una estructura organizacional.
Este momento debe propiciar la consolidacion de los macro-procesos expuestos
anteriormente, parala formacion y articulacidén de grupos de interés, sefialando
los posibles arreglos institucionales. La vision de futuro establece adonde
se quiere llegar en determinado espacio de tiempo, concibiéndolo como el
estado deseado que direccionara el detalle del diagnoéstico y la definicidon de
los objetivos estratégicos.

2.1.2.3. Planificacion

La planificacion es un momento privilegiado de toma de decisiones con
base en las capacidades y recursos movilizados y por movilizar, donde son
definidas las prioridades de intervencion e inversion en el territorio, por medio
de la elaboracion y estructuracion de planes, proyectos y programas. Es esta
etapa sera fundamental levantar cudles son las posibles fuentes de inversion,
prestando especial atencion a las complementariedades entre fuentes de
recursos publicos y privados, del gobierno federal al municipal, pasando por
gobiernos estaduales. La planificacion exige un ejercicio en el que se alternen
diferentes posibilidades, siempre teniendo como horizonte la visién de futuro
compartida.

También para este momento hay instrumentos y ofertas de apoyo de la
SDT/MDA que pueden ser utilizados por los territorios. Sin embargo, es
fundamental que los territorios no estén restringidos a estos instrumentos:
la planificacién sera mas eficaz a medida que se consiga, justamente,
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alternar politicas y recursos originarios de diversas fuentes y esferas, sean
gubernamentales o no. La planificacion debe comprender politicas y
procesos de desarrollo territorial y no la simple ejecucion de lineas de apoyo
de una secretaria o ministerio. Viendo estas tres etapas del macro-proceso del
planeamiento, ese pretende alcanzar:

a) La mejoria de los acuerdos de integracidén al proceso por parte de los
alcaldes e agentes instituciones locales identificados en el territorio.

b) Ampliacion de los compromisos formalizados de apoyo logistico y de
participacion.

¢) Movilizacién de organizaciones de la sociedad civil a participar del
proceso de desarrollo territorial.

d) Corresponsabilizacién de la poblacion en la definicién de directrices,
actores locales comprometidos con el proceso de desarrollo.

e) Intereses colectivos manifestados en los respectivos grupos y segmentos,
debidamente representados y comprometidos.

f) Datos agrupadosy analizados sobre el territorio, diagndstico consolidado,
potencialidades y dificultades identificadas.

g) Vision de futuro y puntos centrales aglutinadores establecidos.
h) Planes, programas y proyectos de accion definidos y estructurados.
i) Politicas publicas mejor articuladas y desarrollo territorial construidos de
forma participativa.
2.1.3. Organizacion
Elmodelo a ser adoptado en la gestion de politicas y procesos de desarrollo
en un territorio debe reflejar una especie de arquitectura organizacional que
brinde apoyo a la operacionalizacion de las estrategias previstas en el Plan de

Desarrollo Territorial. La organizacion de la gestion no significa inicamente
la division de responsabilidades, sino que exige ademas, el compromiso de
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todos los interesados en el desarrollo del territorio, estableciéndose una co-
responsabilidad en la ejecucion de actividades gerenciales, asi como en la
obtencidn de los respectivos resultados.

Ademas es importante explicitar los mecanismos e instancias de
participacion delasociedad y actores en el acompafiamiento e implementacion
del plan, los papeles de cada uno y las complementariedades a ser establecidas.
Estas instancias pueden abarcar las CIATs/CODETER, cdmaras técnicas,
arreglos institucionales, grupos de trabajo, etc.

Este macro-proceso favorece el aprendizaje de la democracia y la
descentralizacion del poder de decisidn, al tiempo que propicia condiciones
para una creciente cooperacion entre los agentes del territorio.

Para que eso ocurra, es necesario:

a) La identificacion de los mecanismos institucionales que garanticen la
eficiencia de las politicas publicas, los programas y los proyectos del plan
de desarrollo.

b) Un sistema de acompafiamiento y evaluacién del plan que permita
modificaciones y ajustes necesarios sobre los objetivos, metas y estrategias
de accion.

¢) La consolidacion de un sistema de participacion de la sociedad en el
proceso de acompafiamiento.

d) La capilaridad, participacion e integracion de las diferentes instituciones
involucradas.

e) Contratos claros, basados en resultados a ser alcanzados y establecidos
entre los agentes locales.

Esta modalidad de gestion de politicas y procesos de desarrollo no es
facil, ya que la tradicion registra la forma gerencial descendiente o piramidal,
en la que pocos planifican, otros ejecutan y la evaluacion se realiza siempre
a posteriori. Para construir un modelo horizontal, con control social, deben
ser pensadas estrategias de estimulo a la formacidén y capacitacion para
actuacion en este tipo de espacio. En ese sentido, una alternativa es formular
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planes de trabajo especificos para los organos o foros encargados de la
gestién de politicas e iniciativas, sean CIAT/CODETER, CONSAD, Foro
de Desarrollo Territorial. En este plan de trabajo se pueden contemplar todas
las preocupaciones destacadas anteriormente.

Los colegiados territoriales -CIAT, CODETER vy otros foros — son nada
mas que un tipo especifico de arreglo institucional. Estos arreglos tienen un
papel importante, pues a través de ellos se pretende construir acuerdos en
torno a la implementacion de proyectos de interés del territorio, catalizando
habilidades y competencias dispersas en un conjunto de organizaciones
y agentes, publicos y privados, individuales y colectivos, asi como, operar
esos atributos poniéndolos a servicio del territorio. Por lo tanto, los arreglos
institucionales pueden estar orientados hacia la gestion del plan de desarrollo
territorial o hacia la implementacién de acciones especificas comprendidas.
Pero, ;qué son estos arreglos institucionales? ;En qué difieren de las alianzas?

Existen reglas y acuerdos que funcionan a nivel macro, como por
ejemplo, la legislacion de un pais o las normas que rigen la actuacién de
los 6rganos publicos y empresas. Existen reglas que operan en una escala
menor, principalmente, en el ambito de los territorios o cubriendo iniciativas
y actores mas localizados.

Con miras a aclarar esta distincidén sobre cOmo instituciones operan en
diferentes niveles, se acostumbra diferenciar el ambiente institucional de los
arreglos institucionales. Por ambiente institucional se entiende el conjunto de
grandes reglas, acuerdos, leyes, normas y contratos, todos macro-referenciales
que establecen las bases para la produccion, distribucion y cambio entre
los agentes de una sociedad. Esto vale también para las macro politicas y
orientaciones generales de los 6rganos publicos. Por otro lado, se entiende
por arreglo institucional, los acuerdos y contratos entre agentes especificos, a
través de los cuales cooperaran o intervendran en una situacién dada.>

Esta distincién entre ambiente y arreglo institucional es importante
para entender que las articulaciones que se llevaran a cabo en el dambito de

St Para una distincion entre ambiente institucional y arreglos institucionales en el caso aplicado de los
Consejos Municipales de Desarrollo Rural, consultar el articulo de Favareto & Demarco, publicado en el
libro organizado por Schneider et al (2004).
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un territorio no ocurren libremente en espacio y tiempo, no estan libres de
condicionantes ni son apenas el resultado del anhelo de los agricultores o
agentes del poder publico. Cada arreglo institucional estd acondicionado, por
un lado, el conjunto de grandes reglas que orientan el comportamiento de los
agentes y, por otro, la trayectoria particular de cada uno de estos agentes, su
record historico de éxitos anteriores, frustraciones en iniciativas similares y
su aprendizaje acumulado.

Los arreglos institucionales exitosos son aquellos que: @) dan soporte a
una estructura de relaciones en las que los miembros puedan cooperar para
obtener algo que no conseguirian si no fueran parte de esta estructura y/o b)
establecen mecanismos de cambio en las normas que gobiernan la accion de
estos agentes, para que los mismos individuos o grupos puedan negociar en
otras bases. Considerando dichos objetivos, por una parte, y las dificultades
citadas anteriormente por otra, se puede decir que la construccidn de arreglos
institucionales que comprendan las iniciativas de desarrollo territorial, pueden
seguir pasos indicativos.

El primer paso debe ser la definicion del aspecto significativo en torno al
que se quiere construir el arreglo. Para conocer el conjunto de agentes que
haran parte del arreglo, es necesario definir cudl es ese aspecto en el cual
los acuerdos tendran que ser establecidos. Esto sera relativamente facil si
el esquema del arreglo fuese precedido de un buen proceso de diagndstico
y planeamiento del territorio. Cuanto mas bien definido esté la iniciativa,
mayor sera la probabilidad de éxito del arreglo a ser creado. Esto porque es
necesario que exista transparencia y acuerdos solidos para que la cooperacion
pueda ocurrir.

El segundo paso es la lectura del cuadro institucional local. Sabiendo adonde
se quiere llegar es posible levantar ese cuadro institucional, identificando
quiénes son los agentes que actuan en la situacion en cuestion y saber qué
habilidades y competencias dispone. La lectura de este cuadro local, no se
agota en el levantamiento de las organizaciones y sus posibles contribuciones.
Es necesario extenderse en por lo menos dos aspectos:

Es necesario calificar estas organizaciones y agentes intentando comprender
sus motivaciones, limitaciones y posibles areas de conflicto. De esta manera,
es posible salir de una lectura idealista y voluntarista y pensar en términos
reales, abriéndose para los intereses de cada uno de estos agentes.
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I Ademas, es necesario identificar las ausencias, es decir, identificar cuales
son las habilidades y competencias necesarias para la buena marcha de
las iniciativas en cuestion y que en el momento no se encuentran asistidas
por ninguna de las organizaciones con actuacién en el territorio.

El tercer paso es el didlogo con y entre los agentes. Este paso debe darse
con base al aspecto significativo en que se aglutinan las iniciativas y también
con base en las potencialidades y limites de cada uno de los agentes de
desarrollo involucrados, conforme lo indicado en los pasos anteriores. En
este momento, es importante que el didlogo no ocurra solamente en torno a
la ejecucidn de una accidn, sino también, que proporcione la posibilidad de
que la relacién establecida a partir de dicho proyecto pueda ser conveniente
para los involucrados en una perspectiva futura.

Los arreglos seran mas sélidos y mejor sucedidos a medida en que los
agentes consideren en esta relacion, la posibilidad de ganancias (tangibles o
intangibles) y no solamente una simple ‘“contratacion de servicios”. Es la tinica
manera de salir de una relacion demandante/demandado para una relacion con
compromiso efectivo y real, y con confianza y cooperacién verdadera entre
los agentes. Junto a esta clareza en torno al objeto y al dialogo efectivo sobre
los intereses de los agentes, es necesario que el arreglo contemple la base para
la evaluacién de los acuerdos establecidos. La definicidon de las bases en las
que ocurriran el monitoreo de las iniciativas constituye, de esta forma, un
aspecto determinante.

El cuarto paso es la operacionalizacion de arreglos institucionales. La
arquitectura de los arreglos no termina con el establecimiento de acuerdos,
por el contrario, de manera general s6lo se muestra correcta o incorrecta, util
o inutil, cuando estos acuerdos comienzan a valer. Como es obvio, en este
momento la disputa puede minar las bases de confianza y cooperacion. Los
arreglos institucionales solo logran alcanzar sus objetivos si son concebidos
como procesos permanentes de concertacion y dialogo y orientados por la
transparencia y la comunicacion, estimulando siempre la confianza y la
cooperacion.

Sin embargo, este cardcter procedimental no debe oscurecer el hecho
de que los arreglos institucionales son el conjunto de reglas y acuerdos que
deben ser definidos explicitamente desde el inicio del proceso. Los Principales
resultados esperados del macro-proceso de organizacion son:
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a) Agentes locales fortalecidos, capacitados y actuantes.

b) Politicas territoriales negociadas entre los agentes gubernamentales (de
los diferentes niveles y esferas del gobierno) y entre los agentes de la
sociedad civil.

¢) Arreglos institucionales diseflados, alianzas establecidas y actuantes.
d) Nuevas institucionalidades organizadas, fortalecidas y actuantes.

e) Politicas publicas articuladas y al servicio del Plan de Desarrollo
Territorial.

f) Pasos y responsabilidades definidas y distribuidas entre los dife-
rentes agentes.

2.1.4. Control Social

La concepcion del Control Social que se plantea se refiere a la participacion
de la sociedad en el acompafiamiento y verificacion de las acciones de gestion
publica, en la ejecucidn de las politicas, evaluando los objetivos, procesos y
resultados. El concepto de control social implica que los 6rganos ejecutores
y los propios agentes sociales aprenden de sus propios errores y aciertos,
perfecciondndose a cada ciclo repetido. Cuanto mas integrados estén los
agentes en el proceso en cuestién, mas provechoso sera el aprendizaje.

Como se menciona anteriormente, existen concepciones de control y
participacion social que enfatizan principalmente en el papel de fiscalizacion
en que se estan involucrados. Sin embargo, es deseable que los actores
sociales y el poder publico establezcan modalidades participativas en todas
las etapas que abarque una politica publica o iniciativa local. Se trata de crear
un ambiente marcado por la fluidez de informaciéon y compromiso con las
acciones pactadas, para tener una permanente evaluacion y control de los
rumbos del proyecto del territorio. Informacioén, comunicacion, transparencia
y fluidez son cruciales para crear un ambiente social inhibidor de précticas
disgregadoras y comportamientos discrepantes con los objetivos comunes
pactados entre los actores sociales y agentes de desarrollo.
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Ademas de la informacidn, es necesario materializar esta perspectiva en
un sistema de monitoreo para que estas evaluaciones permanentes puedan ser
canalizadas y transformarse en insumos para el continuo perfeccionamiento
de las definiciones establecidas. Por eso, una primera caracteristica de que el
proceso de monitoreo y evaluacidon debe revestirse en un caracter permanente
y retroalimentador del ciclo de gestion social de las acciones territoriales.
Esta es una condicion para que la practica de la evaluacion sea incorporada
de hecho al proceso y que sea valorizada por los actores sociales, lo que
raramente sucede cuando ocurre solamente al final del proceso. En general,
el compromiso del plan ya estd muy adelantado para que sean introducidas
innovaciones capaces de corregir el rumbo adoptado. Por eso, el monitoreo y
la evaluacion son dos instrumentos complementarios e inseparables.

Una segunda caracteristica deseada, es que el monitoreo y la evaluacion
requieren de un cardcter eminentemente participativo. Es natural que los
actores sociales agentes desarrollo, asi como los representantes del poder
publico fuera de la localidad, se sientan mas sensibilizados por los resultados
del monitoreo y la evaluacidn, ya que se apoyan en expectativas e indicaciones
previamente discutidas con los mismos actores y agentes. De esta manera, se
evita el cuestionamiento posterior sobre las dimensiones y los presupuestos
tratados en la evaluacion, aumentandose el nivel de compromiso a todos los
involucrados en el proceso.

El papel fundamental de las practicas de monitoreo y evaluacion
es medir la eficiencia de la implementacién de las politicas publicas,
subvencionando permanentemente la ejecucion del plan. Esto permite que
los actores y agentes del territorio controlen los resultados, que gradualmente
van siendo construidos. Del mismo modo, permite que la direccion del
proceso desencadenado promueva correcciones de rumbo, al tiempo de no
comprometer los esfuerzos empenados.

Sobre la metodologia del monitoreo y evaluacion, existe una infinidad
de técnicas y procedimientos que presentan una diversidad de ventajas y
desventajas. Lo fundamental es observar las caracteristicas deseadas y el
objetivo de la accion, conforme lo expuesto anteriormente. La descripcion
en términos de indicadores a seguir, debe ser objeto de debate y definicion
en el ambito del propio territorio. Es altamente recomendable que el mismo
conjunto de actores sociales y agentes de desarrollo que vienen participando
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desde el momento de movilizacion y sensibilizacion, sea llamado también a
sugerir y pautar dimensiones e indicadores a ser cubiertos por la practica de
monitoreo y evaluacion.

Asi como en el caso de los macro-procesos anteriores, también en el caso
de los mecanismos de control social, es necesario entender que ocurren
para combinar espacios formales (los propios colegiados, comisiones de
evaluacién y otros) con momentos y relaciones informales; el simple didlogo y
estrechamiento de contactos entre organizaciones locales favorece una mayor
circulaciéon de informaciones, intercambios de impresiones y opiniones,
situaciones que implican en una apropiacion mayor de las iniciativas en curso,
por parte de los actores sociales y agentes locales.

Es necesario, pues valorizar estas formas de fortalecimiento de lazos
sociales sin dejar de lado la sistematizacién necesaria y la formalizacion
de procedimientos de monitoreo y evaluacion. Es del buen equilibrio entre
procesos no institucionalizados y procesos formalmente establecidos que
depende la buena evaluacion de las acciones en curso, y mas que eso, 1os usos
sociales que las colectividades de los territorios pueden hacer de los elementos
provenientes de esta evaluacion. Asi, los principales resultados esperados del
macro-proceso de control social son:

a) Flujos de informacion en pleno funcionamiento.

b) Ambiente social inhibidor, comportamientos desagregadores y discordantes
de los objetivos comunes pautados entre los agentes locales.

c) Estrategias de monitoreo y evaluacion definidas.

d) Indicadores y procedimientos de monitoreo y evaluacion construidos
participativamente.

e) Objetivos y metas monitoreados y evaluados.

f) Ciclo de la gestion social perfeccionado y retroalimentado.
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3. CONSIDERACIONES FINALES

En las paginas anteriores fue posible ver como el abordaje o enfoque
territorial del desarrollo genera una serie de nuevos desafios con respecto
a las maneras de pensar las estrategias de implementacion de las politicas
publicas para los espacios rurales: se amplia el alcance de los actores y
agentes involucrados y la escala geografica de las iniciativas, como también,
los conflictos y dificultades en hacer eso para obtener una vision comun
de futuro, capaz de conducir estos territorios en el camino del dinamismo
econdmico y de la mejora de la calidad de vida de sus poblaciones.

Pero fue posible ver también cémo junto con esas dificultades, figura un
conjunto de nuevas posibilidades, representado por las complementariedades
que municipios con diferentes trayectorias y especializaciones en el interior
de un mismo territorio pueden presentar, por los recursos diferenciados que
distintos actores pueden movilizar, asi como por la convergencia de intereses
que se pueden establecer entre las diversas fuerzas sociales que influyen en los
éxitos y fracasos para lograr aquella vision de futuro.

Sin embargo, la postura adoptada por los actores sociales de los territorios
para involucrarse y apropiarse de la tarea de establecer y alcanzar una vision
de futuro se torna crucial. La creacién de la SDT y el disefio del conjunto de
instrumentos previstos en las estrategias de apoyo al desarrollo territorial son
instrumentos para alcanzar dicho objetivo y al tiempo, crear nuevas y mejores
condiciones para que ocurra la articulacion entre los diversos actores. Por eso,
el paso decisivo depende de las fuerzas vivas del territorio y de la utilizacion
que éstas hagan de esos instrumentos.
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Guia para la Planificacion Territorial

PRESENTACION

El objetivo de este capitulo es proveer orientaciones metodologicas para
elaborar los Planes Territoriales de Desarrollo Rural Sostenible (PTDRS); los
cuales contienen un conjunto de directrices logisticas, estrategias de inversion
y compromisos de los colectivos territoriales sobre las acciones seleccionadas
para determinado periodo. Como se aborda en capitulos anteriores, estos
Planes son el resultado de arduos procesos participativos de negociacion
entre los actores sociales y el Estado.

El Plan tiene una concepcion integral de desarrollo del territorio, por lo
tanto su contenido estratégico adopta componentes de las politicas publicas
tanto del MDA y de la SDT, como de instancias de otros sectores. En efecto,
la vision amplia del territorio obliga a formular propuestas multisectoriales
integradoras, independiente de las fuentes de financiamiento y de las alianzas
requeridas para viabilizarlas, sean éstas de naturaleza publica o privada, o
dentro o fuera del territorio.

En esencia las orientaciones metodoldgicas del Plan se conciben como
un instrumento auxiliar de Gestion Social, surgido de la negociacidn técnica
y politica entre actores sociales y todas las instancias del Estado necesarias
para viabilizar las acciones propuestas.

El material que se expone en este capitulo se concreté6 como guia para
orientar a los participantes en el proceso de planificacion local, como una
contribucién practica que contiene los siguientes elementos: conceptos
basicos, elementos metodologicos, orientaciones para organizar la infor-
macion y lineamientos para programar propuestas para el desarrollo del
territorio. Es mas, la guia es un instrumento flexible que puede ser adaptada
innovadoramente por los equipos de planificacion a la diversidad de los
territorios.

En ese sentido, el material presentado no pretende ser la respuesta a
todas las necesidades enfrentadas por los equipos de trabajo, ni tampoco
puede ser aplicado mecanicamente como un mero formulario para captar
informacion. En esa perspectiva, la guia espera contribuir con un conjunto
de bases metodologicas que deben ser permanentemente perfeccionadas por
el usuario.
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La formulacion del Plan es un proceso con una secuencia de etapas; este
capitulo se ha ordenado con la misma logica e incluye: @) Marco conceptual
del desarrollo, gestion y planeamiento territorial;, ) Metodologia para la
construccion del Plan; ¢) Formulacion del diagnoéstico; d) Identificacion de los
ejes de desarrollo (directrices y estrategia); y e) Orientaciones para el detalle
de las propuestas (las lineas de accion y proyectos especificos).

1. Marco Conceptual - Metodologico
1.1. El Desarrollo Territorial

EIDSTR se concibe como un proceso que se materializa en un determinado
espacio geografico, incluyendo la dimension social, econdmica, ecologica y
cultural, y que puede al mismo tiempo, interactuar con otros territorios.

El territorio no se limita a una simple demarcacion geografica o politico-
administrativa delimitada de forma arbitraria o como reflejo de intereses
politicos; al contrario, el territorio existe tanto por sus procesos internos
como por su articulacion y relacidon con otros espacios o formaciones socio-
culturales (Buarque, 1986).

Segun Duncan (2003), el enfoque territorial define a un determinado
espacio — no necesariamente continuo — con determinada concentracion
de poblaciones, sustentado por una base de recursos naturales, impulsado
por actividades econémicas, articulado por una infraestructura econémica y
social, y amalgamado por las relaciones sociales, los dominios institucionales
y los limites politicos.

Dejando en un segundo plano los limites y atributos geograficos y
de tamafios que controlaban las teorias y practicas relacionadas con la
regionalizacion, Boisier (1992) considera que los actores se transforman en
“sujetos” de su propio desarrollo y los territorios organizados dejan de ser el
simple producto de las relaciones sociales de produccidn para transformarse
en “agente” o “sujeto” de su propio desarrollo, lo que permite por lo tanto,
enfatizar un tipo de desarrollo enddégeno y mas equitativo. Sin embargo, lo
anterior no desconoce la insercion de los territorios en un mundo globalizado.
Por otro lado, Sepulveda (2008) argumenta sobre la necesidad de fomentar el
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potencial endoégeno de los territorios, sin perder de vista el potencial de las
alianzas entre territorios para viabilizar proyectos de mayor envergadura.>

El Programa de Desarrollo Sostenible de Territorios Rurales
considera el territorio como un espacio fisico, geogrdficamente definido,
generalmente continuo, que comprende tanto centros urbanos como el medio
rural y se caracteriza por su multidimensionalidad (ambiental, econdomica,
social, cultural, politica e institucional); conformando una red que amalgama
organizaciones distintas de la poblacion, a través de relaciones internas y externas
en procesos especificos, los cuales a la vez, sirven para consolidar la cohesion
social-cultural y la identidad territorial. (MDA, 2004)

En ese sentido, el abordaje territorial potencia la proximidad social
como mecanismo para promover la solidaridad y la cooperacidén entre los
diversos actores sociales. Lo anterior aumenta las probabilidades de formular
soluciones sinérgicas entre sectores, como es el caso de la articulacién de los
servicios publicos, la estructuracion de opciones que perfeccionen el acceso a
mercados, el fortalecimiento de lazos entre las organizaciones de la sociedad
civil y el aumento en el sentido de identidad propia.

Los documentos oficiales del Programa>* establecen los objetivos del
desarrollo territorial y a su vez éstos se constituyen en Areas de Resultados,
en los siguientes ambitos:

a) Fortalecimiento de la Gestion Social: como una alternativa para consolidar
en el territorio, espacios de discusion sobre los rumbos del desarrollo que
puedan orientar la iniciativa de los diferentes actores. Dichos espacios deben
evolucionar hacia arreglos institucionales que ejerciten la gestion compartida
de asuntos de interés publico, internalicen la autogestion de planes de
desarrollo, constituyan una institucionalidad apropiada a la dinamica politica
y social del territorio, integren redes de colegiados similares, promuevan la
planificacion ascendente, la inclusion y la participacion social de nuevos
actores y articulen politicas publicas con el objetivo de establecer alianzas

5 Sepulveda, S. (2008) Gestion del Desarrollo Sostenible en Territorios Rurales: Métodos para la Planificacion.
IICA, San José — Costa Rica.

% MDA. 2005. Documento Conceptual: Areas de Resultados. Brasilia, MDA/SDT.
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y con ellas, disponibilidad de recursos para la implementacién del Plan
Territorial de Desarrollo Rural Sostenible, PTDRS.

La constitucion de esos espacios populares es fundamental para ampliar
la participacidn, captar la diversidad de actores y fortalecer la identidad
territorial. A partir de estos espacios se constituirda la institucionalidad
deliberativa y de gestion.

b) Fortalecimiento delas Redes Sociales de Cooperacion: como instrumentos eficaces
de aprovechamiento del capital social en un territorio; su funcion fundamental es
aumentar, mejorar y articular las relaciones humanas y sociales, transformandolas
en instrumento de optimizacion de las iniciativas colectivas. Se conciben las redes
como instrumentos de integracion social que manejan informacion, conocimientos
y por lo tanto, cumplen la funcién primordial de ampliar la capacidad humana
e institucional y facilitar las relaciones politico — institucionales, econémico —
productivas, socioculturales y ambientales. La promocién de redes sociales de
cooperacion se conseguira apoyando iniciativas que incrementen la capacidad
técnica, productiva y gerencial de los actores sociales, asi como actividades que
empoderen a las comunidades involucradas en el plan territorial.

¢) Dinamizacion Economica en los Territorios: es otro componente crucial
imbuido también del espiritu de participacion, confianza, solidaridad y
cooperacion. En efecto, éste es uno de los componentes que da sustento a las
redes de cooperacidn y se afirma en la concepcion de cadenas y de arreglos
productivos, agrupamientos de sectores y empresas, clusters, creacion de
distritos industriales y agroindustriales. Todos estos, elementos clave para
la consolidacion de una plataforma integrada de desarrollo productivo
localizado y de la competitividad territorial.

En ese contexto, el espacio econémico se concibe como una matriz
articulada en componentes que condicionan la inclusion de diversos actores
involucrados a lo largo de las cadenas, tal como productores primarios,
productores de la agroindustria rural, transportistas, consumidores, etc.,
agregando valor in situ a los productos locales, la diversificacion hacia una
amplia gama de actividades productivas (agricolas y no agricolas) y su
complementacion en diversos eslabones.

Ese espacio se integra por medio de redes que favorecen el didlogo entre
actividades rurales y urbanas, agricolas y no-agricolas, manteniendo como

118 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



55

51

57}

&>

Guia para la Planificacion Territorial

principio el beneficio de las mayorias; es decir, generar empleos e ingresos, con
la ampliacion de politicas e inversiones de apoyo a los agricultores familiares,
a las organizaciones asociativas y cooperativas, y a las pequenas empresas.

Para lograr una insercion productiva eficiente se promueven propuestas
de generacion y promocidén de innovaciones tecnoldgicas y sistemas de
gestion adaptados a las caracteristicas de la agricultura familiar y al manejo
sostenible de los recursos naturales y potencialidades del territorio. En
ambos casos es fundamental recuperar practicas tradicionales superiores, asi
como, innovaciones tecnologicas que sean preferiblemente, intensivas en la
utilizacion de mano de obra. Evidentemente, las nuevas opciones de empleos
rurales que se generen deben propiciar la calidad de vida de los trabajadores
rurales y por ende, sus derechos laborales y sociales.

d) Articulacion de Politicas Publicas®: El territorio es el escenario ideal
y el ambiente propicio para la articulacidn interinstitucional y el disefio de
propuestas innovadoras para el desarrollo sostenible. En efecto, la mejoria de
los aspectos econdmico-productivos requieren como complemento mejoras
sustantivas en el acceso a servicios y a recursos que, si bien programados,
garantizardn la generacion de riqueza y una apropiacion equitativa. El
territorio como escenario de accion, permite focalizar acciones integradas
para apoyar sistemas productivos de la agricultura familiar, los agricultores
sin tierra 'y los pequefios emprendedores.

Mientras tanto, el papel del Estado, representado por las instituciones
publicas (municipal, estadual y federal), su misién es la de gerenciar el
patrimonio publico y estimular procesos de concertacion. En efecto, su accion
permite desarrollar el capital social, creando un contexto de fomento a las
iniciativas innovadoras®®, por medio de la cooperacion y de la articulacion
interinstitucional.

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura. (2005) Politicas para la Prosperidad Rural.
La Contribucion de la Agricultura y de los Territorios Rurales a la creacion de Empleo y la reduccién de la
Pobreza. IICA, San José, Costa Rica.

Se entiende por iniciativa innovadora a aquella que cuenta con una vision, concepcion, propuesta de
organizacion y potencial para transformarse en emprendimiento exitoso desde el punto de vista econdmico,
social y ambiental.
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En sintesis, la articulacion interinstitucional a partir del territorio permite
integrar horizontalmente programas publicos focalizados. Al mismo tiempo,
permite la verticalizacidén ascendente de las politicas publicas, incorporando
tanto la diversidad local como la regional. No obstante, la articulacién de
politicas publicas es un desafio enorme en la ejecucién de la propuesta de
desarrollo territorial, ya que modifica la correlacidon de fuerzas de la dinamica
tradicional de los espacios del poder politico.

1.2. Gestion del Desarrollo Territorial

Una vez que el gobierno descentraliza el proceso de toma de decisiones
y desconcentra las acciones del Estado, se abren nuevas opciones para una
participacion activa de la poblacion en el proceso de construccion y gestion
compartida del desarrollo entre el Estado y la Sociedad. Evidentemente, ese
fendmeno aumenta el desafio de formular un modelo idéneo de gestion local.

En ese contexto, el PTDRS adopt6 la gestion social como eje estructurante
de la dimension politico-institucional; ese tipo de gestidn es concebido como
el proceso de gerencia de la cuestion publica local por la sociedad civil
organizada con la colaboracion del sector publico. Ambos, Sociedad Civil y
Estado establecen alianzas sistémicas con objetivos negociados y planes de
trabajo e inversiones detallados.

Esa formula de gestion territorial responde a las necesidades de la
descentralizacion politico-administrativa, la cual debe adecuar sus formas de
organizacion publico — privadas, asi como, las relaciones entre organizaciones
de la sociedad civil y los mecanismos de participacion de todos los actores
sociales de la sociedad. La misma, no s6lo permitira lograr transparencia en
el manejo de recursos, sino que por encima de todo, permitird incorporar
los intereses de las mayorias en el plan de desarrollo territorial. No obstante,
ese desafio requiere realizar ingentes esfuerzos para ampliar capacidades
humanas, sociales y organizacionales del territorio.

El PTDRS es el instrumento que resume las decisiones conjuntas de
los actores sociales y el Estado, resultante del proceso de planificacion;
convirtiéndolo en una herramienta clave de la gestion participativa, ya que
contiene las directrices y estrategias negociadas para cada territorio. A través
de ese instrumento, la SDT asume su mision oficial de promotor del desarrollo
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del medio rural, implementando aquellas politicas que son de su alzada y
facilitando la integracion de politicas con otras instancias publicas.

La gestion social hace parte del proceso de empoderamiento de la sociedad
y obviamente contribuye a consolidaruna gobernabilidad, enla cual comparten
responsabilidades la sociedad y el Estado marcando el desafio de superar la
vision de que éste tiene la obligacion unica de resolver los problemas. La
puesta en practica de la gestion social implica la ruptura de las concepciones
y practicas tradicionalmente centralizadoras y poco participativas que, de
forma general, todavia son comunes en la administracién publica.

La gestion del desarrollo territorial propuesto se fundamenta en una vision

de proceso, cuyas fases son: planificacion, organizacién y control social, tal
como se presenta en la Figura 3.

I Figura 3. Diagrama representativo del ciclo de gestion del desarrollo territorial

Gestion
Territorial

Planea

Zerritorio
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A continuacidén se presentan detalladamente las principales fases del
proceso de gestidon del desarrollo.

Planificacion: Es el momento de tomar decisiones y establecer directrices y
estrategias. Ambas, sustentadas en las capacidades y los recursos movilizados
(materiales, humanos, tecnoldgicos, financieros, etc.), asi como, en los
arreglos institucionales existentes. Las decisiones se adoptan a partir de las
prioridades de intervencion negociadas para cada territorio y sistematizadas
en los PTDRS.

Organizacion: Para ejecucion de los PTDRS. En este momento se definen
funciones, atribuciones y tareas articuladas para alcanzar todas las metas. Para
tal fin, es necesario crear o fortalecer la institucionalidad, como es el caso de la
Comisién de Instalacion de Accion Territorial - CIAT®, como alternativa de
instancia colegiada de protagonismo territorial y su posible evolucion como
estructura institucional permanente en el futuro. Esta fase de organizacion
para la ejecucion requiere establecer procesos de negociacion vertical y
horizontal, asi, como programas de capacitacidon de las organizaciones locales
para fortalecer su capacidad de insercion en procesos de gestidbn compartida.

Control social: Por medio del monitoreo y evaluacién busca constituir
un sistema de informacién con indicadores acordados entre los actores y
agentes que participan del proceso. En el monitoreo, se acompafia paso a
paso la ejecucidn de las acciones y se mide la eficiencia en intervalos de corto
plazo. En la evaluacion, se refiere a momentos de profundizacion sobre los
destinos del proceso de desarrollo, o sea, se mide la eficacia y efectividad de
las acciones en el mas largo plazo.

57 La sugerencia del Gobierno para la composicion del CIAT, en aquellos casos que no exista otra institucionalidad
territorial es: i) un niicleo de coordinacion: cuya funcion es de interlocucion y articulacién politica con
diversos actores sociales, entidades piiblicas y privadas, dentro y fuera del territorio; ii) un niicleo técnico que
seria el brazo técnico de apoyo al CIAT y que asume funciones de formulacion, ejecucion y acompafiamiento
de los PTDRS, en articulacion con entidades asociadas en el territorio y; iii) grupos temidticos de cardcter
temporal, que opcionalmente podrdn ser formados con afinidades en diversas dreas (o dimensiones), para
facilitar el planeamiento y acompafiamiento de la ejecucion del PTDRS
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1.3. Planificacion Territorial

Planificacion es el proceso sistemdtico de aprendizaje social en el cual
los actores sociales en conjunto con los técnicos y representaciones del
Estado, construyen la vision critica y colectiva de la realidad para la toma de
decision (eleccion de alternativas) de las acciones necesarias y adecuadas a la
construccion de la imagen del futuro deseado (Sepulveda, 2005).

Planificacion participativa es el proceso técnico y politico de toma de
decisiones compartidas y acordadas sobre las actividades requeridas para
el desarrollo territorial, asegurando la participacion efectiva de los diversos
actores sociales en la aprehension de la realidad y en la definicién de las
prioridades (Buarque, 1997).

Una de las estrategias adoptadas para apoyar la planificacion del
desarrollo sostenible de los territorios es contribuir para la construccion de
los Planes Territoriales de Desarrollo Rural Sostenible — PTDRS. El enfoque
del planificacion territorial se sustenta en los siguientes principios: a) la
planificacion ascendente®®; b) la participacion activa de los actores sociales,
de los municipios, Estados y Gobierno Federal; ¢) la flexibilidad de nuevas
iniciativas de los actores sociales y del Estado; d) el protagonismo y la
autonomia de la poblacion y sus organizaciones, e) la perspectiva de mercado;
y f) la multiplicidad de abordajes productivos, teniendo como objetivo final la
mejoria de las condiciones de vida de los habitantes del territorio.

De acuerdo a los planteamientos de Boisier (1992), la planificacion
territorial considera la interaccion de tres procesos; el primero depende de la
participacion relativa de una region en el uso de los recursos extra-regionales,
tal como la practica de planificacion regional tradicional con caracteristicas
predominantemente centralistas. El segundo, también exodgeno, depende del
impacto que la politica macroeconémica posee sobre la region, que puede
tener la misma direccién que la dotacion de recursos, coadyuvando asi, al
crecimiento regional; o puede tener una direccion opuesta, limitando el
crecimiento regional.

5 Parte de lo particular, de las demandas de los actores sociales locales, para alimentar la formulacion en la
definicion de las directrices y opciones estratégicas del desarrollo.

Gestion de Territorios Rurales en Brasil 123



El tercero depende de la capacidad de organizacidn social del territorio,
o sea, de la suma de las capacidades locales para transformar las fuerzas de
cambios cuyo objetivo es el desarrollo auténomo. Ese modelo de desarrollo
endogeno se sustenta en la capacidad de la sociedad para liderar y conducir
su propio desarrollo, ajustandolo tanto a su organizacion social, productiva,
ambiental e institucional como a su potencial interno.

1.3.1. Dimensiones y Enfoques de la Planificacion

Para la elaboracion de los PTDRS, se deben garantizar los principios
del desarrollo sostenible, internalizados en las dimensiones del proceso de
planificacion y que, a su vez, sirven para orientar la formulacion de los Planes:

Tabla 1.
Orientaciones de los PTDRS por dimension

Dimension Se deben plantear a priori resultados econémicos (productivos) que utilicen

Econémica - de manera eficiente los recursos locales para generar nuevas oportunidades

productiva: de empleo e ingresos, fortaleciendo cadenas productivas e integrando redes
de pequenas empresas. De esa forma, se debe promover la organizacion de
los sistemas locales de produccion, aprovechando las ventajas comparativas
locales y buscando establecer ventajas competitivas regionales.

Dimension Debe sentar las bases para establecer procesos que promuevan equidad social

Sociocultural:

(de género, etaria, racial), a través de la participacion efectiva de los ciudadanos
y ciudadanas en las estructuras del poder, tomando como referencia la historia,
los valores, la cultura del territorio, el respeto por la diversidad y el sentimiento
de pertenencia.

Dimension Politico-
institucional:

Es el sustento para establecer una nueva plataforma institucional que permita la
construccién de politicas territoriales negociadas, promueva la gobernabilidad
democratica y el ejercicio de la ciudadania.

Dimension
Ambiental:

Es la base para promover la comprensién del ambiente como activo del
desarrollo, de manera que se adopte el principio de sustentabilidad y se enfatice
el principio de gestion integrada de los recursos naturales. La dimensién
ambiental se incorpora en todas las decisiones y prioridades de inversion, no
s6lo como una medida preventiva, sino también, en propuestas innovadoras
tales como: servicios ambientales, recuperacion de dreas degradadas,
proteccion de manantiales, establecimiento de corredores ecoldgicos, v,
cobertura vegetal de laderas y areas de reserva y de preservacion. De igual
forma, se deben incorporar de forma permanente el manejo de deshechos
sélidos y liquidos de todos los procesos productivos.
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Ademas de las cuatro dimensiones de la sostenibilidad del sistema
territorial, el enfoque de Desarrollo Sostenible de los Territorios Rurales,
DSTR, se sustenta en los principios que se mencionan a continuacion y
que deben ser internalizados en los procedimientos de la planificacion
territorial:

Percepcion integral del territorio. Fundamentado en su heterogeneidad,
fortalezas y debilidades, sirve de sustento para promover procesos
continuos de planificacion, los cuales se materializan en la formulacion e
implementacion de programas y proyectos estratégicos convergentes y/o
complementarios.

Construccion de alianzas. Estimulo entre actores sociales organizados y el
Estadoquelosvinculenaprocesosde coparticipaciony corresponsabilidad,
las cuales sirven como instrumentos de accidn solidaria y contribuyen
fortalecer la cohesion social.

Articulacion y sincronizacion entre las demandas sociales y las ofertas de las
politicas publicas.

Descentralizacion. En sintonia con los intereses y objetivos de las
organizaciones de la sociedad civil, de los movimientos sociales y del
sector publico. La Descentralizacion es el proceso de transferencia de
autoridad y de poder decisorio de instancias elevadas para instancias
de unidades de menor espacio, entre las cuales territorio, municipio y
comunidades, otorgando capacidad de decision y autonomia de gestion
para las unidades territoriales de menor amplitud y escala. Representa
un cambio efectivo en la capacidad de seleccion y definicién sobre sus
prioridades y directrices de accidén y sobre la gestion de programas y
proyectos (Araujo, 1998).

Multidimensional y multisectorial. Permite abrir opciones para atraer nuevas
fuentes de inversidon para proyectos innovadores y promueve alternativas
sinérgicas.

Enfoque sistémico. La realidad de los territorios es tratada como una

sumatoria compleja de componentes interrelacionados y cuyas
propiedades esenciales surgen de las interacciones entre las partes.
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Pasos progresivos. Con base en un enfoque deductivo que evoluciona desde
la situacién general hacia la especifica, comenzando por fenémenos y
niveles de andlisis genéricos (pais, estado, territorio) para concluir en
ambitos especificos (municipio, comunidad, unidad de produccidn,
familia, etc.) y en fendmenos particulares.

Subsidiaridad es el principio que implica que toda actividad que pueda
ser ejecutada por una instancia de gobierno menor, como territorio,
municipio o instancias locales, no debe ser realizada por instancias
mayores, como el Estado o la Nacion. Este principio induce a establecer
soluciones locales propias®.

Procesos continuos de capacitacion concebidos como el medio idoneo para
formar capacidades locales, a partir de una combinacion de experiencias
y conocimientos propios y nuevas opciones.

Participacion de mujeres y jovenes. Construccion de una vision innovadora
de relaciones sociales, en las cuales se garantiza mayor participacion de
mujeres y jovenes en todo el proceso de formulacion del plan.

Interrelaciones entre lo rural y urbano. Aprovechando la presencia de todos los
actores del territorio, entre otros agentes comerciales, agentes financieros,
transportistas, agroindustriales, entre otros.

Integracion entre los poderes publicos y consejos municipales. Viabilizar determina-
dos programas y proyectos; especialmente aquellos que se relacionan con

temas y responsabilidades propias del ambito municipal, como son la salud,
enseflanza, construccion y conservacion de carreteras vecinales.

2. METODOLOGIA DE PLANIFICACION PARTICIPATIVA

La metodologia de planificacién participativa a ser adoptada como

instrumento auxiliar al diagnéstico y planificacion, debe incorporar
explicitamente formas de estimular a los actores y agentes de desarrollo
involucrados en unareflexion critica sobre surealidad. Esdecir, enlaformacion

5 Montoro (1995).
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dela conciencia critica y constructivista®’, logrando el conocimiento adecuado
de los problemas para el proceso de transformacion de esa realidad.

La poblacion formula con su conocimiento, en simbiosis con el saber de
los técnicos, en un proceso dialdgico, una posicidn critica frente a la realidad,
conduciendo a un proceso transformador. También es necesario que tenga una
connotacion capacitadora y los técnicos se consideren los agentes educadores
en su socializacion de conocimientos. Los procedimientos metodoldgicos
contribuiran a: a) incorporar la vision de la poblacion sobre el contexto;
b) apropiarse del proceso de toma de decisiones; ¢) eliminar el paternalismo/
asistencialismo; y d) crear condiciones para que los técnicos colaboren con los
participantes a determinar sus necesidades concretas y superar sus problemas.
(Furtado y Furtado De Souza, 2000)

En ese contexto se propone el tipo de planificacion en la que el sujeto realiza
la investigacion y también es investigado, para conocer su realidad objetiva
(hechos, situaciones, condiciones de la situacidn local y el contexto mayor); las
actividades que podrian realizarse para transformarla y el nivel de interpretacion
que tiene sobre la realidad y sus acciones. Existen diversas metodologias de
planificacién participativa que pueden ser utilizadas, y es responsabilidad
de cada equipo adoptar aquella que parezca mas apropiada a determinadas
realidades y que responda al dominio que tengan sus integrantes del método.

Las metodologias de planificaciéon participativa mas conocidas son
las siguientes:

Intervencion Participativa de Actores — INPA

Diagnostico Rapido Participativo — DRP

Planificacion de Proyectos Orientados por Objetivos — ZOOP
Planificacion Estratégica Situacional — PES

Diagneostico de Sistemas Agrarios - DAS

Investigacion-Accion

0 Capacidad de las personas para prever y planear previamente su futuro, de reflexién en el transcurso de la
accion y logro de resultados, sea con los planes o principios e ideas tedricas o prdcticas. La conciencia critica
es la capacidad de planear, pensar y criticar (accion — reflexion — accion).

Gestion de Territorios Rurales en Brasil 127



No siempre los métodos utilizados para la planificacion participativa
logran cumplir con su cometido. Por lo tanto, es necesario aproximarse al
proceso con la mente abierta de manera que, en situaciones especiales de
las comunidades, se formule el instrumento durante el proceso mismo de
participacion. No obstante, bajo cualquier circunstancia es fundamental
excluir, en la medida de lo posible, los instrumentos y métodos inductores.
Para asegurar la participacion se pueden utilizar técnicas de cuio pedagogico,
fundamentales en el proceso de planificacién. Entre esas técnicas se
encuentran: a) la dindmica de grupo, ) la visualizacion, ¢) las entrevistas
y comunicacion oral y; d) la observacion de campo. Las metodologias de
planificacion deben garantizar un contenido suficiente de informacién para
fundamentar el proceso decisorio y las acciones programaticas que pasaran a
formar parte de los PTDRS.

Sin embargo, es necesario tener cautela en la aplicaciéon de cualquier
técnica, ya que como recomienda Buarque (1997), “... toda técnica constituye
solamente una herramienta de apoyo para la organizacion y tratamiento de la
informacion, vision y propuesta de alternativas y no debe transformarse en un factor
inhibidor de la creatividad y sensibilidad de los técnicos y actores sociales, ni tampoco
sustituir los intereses y objetivos de la sociedad.”

2.1. Planificando la Participacion

Laparticipacion esun proceso en el cual los actores involucrados colaboran
en la formacién de consensos, la toma de decisiones y la aplicacion de los
recursos de determinados proyectos. Ademas, la participacion consolida
el fortalecimiento social y politico de los grupos con la ampliacion de sus
responsabilidades y el rescate de la ciudadania. Eso hace que los actores
evolucionen de la condicion de sujetos a agentes de desarrollo como parte del
proceso de empoderamiento. Eso es, los actores participantes son los agentes
de cambio y no meros observadores del proceso de desarrollo.

En este caso, se destaca la importancia de la afinidad que debe establecerse
entre los involucrados en el proceso — Estado y Sociedad — para alcanzar los
cambios y objetivos definidos en respuesta a los diversos intereses y, en muchas
ocasiones, hasta conflictivos. Sinla activa participacion y afinidad de todas las
partes, es poco probable que la pluralidad de intereses de los grupos sociales sea
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consensuada e internalizada en el Plan. La participacion no ocurre de forma
espontanea, por lo tanto debe ser estimulada permanentemente, monitoreada
y evaluada periddicamente. Eso requiere establecer una estrategia especifica
para promoverla.

Aunque no existe una estrategia Unica, es posible estructurar una
secuencia de acciones que puede ayudar a promover la participacioén. Para
eso, inicialmente, es necesario definir:

7. ;(Quién va a participar activamente/parcialmente?

7. ;Qué instrumentos/herramientas o técnicas seran utilizados para ampliar
o fortalecer la participacion?

i#i. ;Como y donde seran operacionalizados los eventos/encuentros?

#v. ;Cuando ocurrira cada evento (calendario compatible con las
disponibilidades de los participantes)?

Laparticipacion de los interesados en todas las etapas refuerza, entre otras:
a) la transparencia; b) la consistencia; ¢) claridad de objetivos; d) integracion
de los actores; e) mayor probabilidad de éxito; f) sostenibilidad de los efectos.
A continuacion, se presenta una relacion de grupos de actores sociales y
entidades publicas y privadas, vinculadas al medio rural y actuantes en el
territorio, que podrian ser invitadas a participar del proceso de planeamiento
del desarrollo territorial:

i) Comunidades de Agricultores Familiares; ii) Comunidades de
Productores Extractivos o actividades no-agricolas; iii) Asentamientos de la
Reforma Agraria; iv) Comunidades Quilombolas; v) Comunidades Indigenas;
vi) Trabajadores rurales acampados; vii) Pescadores artesanales; viii)
Alcaldias Municipales; ix) Colegiados formalmente constituidos, vinculados
al desarrollo rural; x) Sindicatos y Movimientos Sociales vinculados al
medio rural; xi) Asociaciones de jovenes y mujeres; xii) Cooperativas de
pequefios productores; xiii) Organos ptblicos vinculados al desarrollo rural;
xiv) Universidades; xv) ONG’s de ensefanza, investigacion, extension,
planeamiento y consultoria que actian en la region.
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2.2, Etapas y Pasos de la Planificacion Territorial

Con el objetivo de facilitar el proceso de planificacion y formulaciéon del
PTDRS, se sugieren etapas y pasos que pueden ser seguidos, de acuerdo el
grado de avance de los trabajos en cada territorio. Sin embargo, se destaca
que éstos son flexibles en cuanto contenido y cronologia, ya en la practica
se genera un didlogo constante entre el diagnostico, la formulacion de la
propuesta y su ejecucidn, y por lo tanto, en algunas situaciones especificas,
las etapas y los pasos pueden ser modificados o adaptados. Sin embargo,
independiente de las adaptaciones, es fundamental promover la construccion
colectiva con practicas y técnicas idoneas.

2.2.1. Preparacion

El primer paso es averiguar si los requisitos previos se cumplieron, entre
los cuales se encuentran:

a) Actividades de sensibilizacion y movilizacidn seguida por la organizacion
y participacidn de los actores del territorio.

b) Corroborar la existencia, aunque sea de formas embrionarias, de un
colegiado u otro tipo de instancia institucional territorial, que pueda
responsabilizarse por la coordinacion del proceso.

¢) Definicidén de papeles de coordinacion politica y técnica.

d) Constitucion del equipo responsable por la conduccion de la formulacion
es la primera actividad de la institucionalidad territorial (CIAT u otras
formas).

e¢) Homogeneizacidon conceptual y metodologica del equipo responsable por
la elaboracién de planes de trabajo, estructuracion de diversas actividades
y fases de trabajo.

f) Desplazar el equipo técnico a los municipios del territorio para promover
el compromiso de participacion de las municipalidades para que pueda
mantener contactos locales, con personas clave, formacion de alianzas y
participacion de eventuales colaboradores.
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En ese trayecto, el equipo podra identificar: diversos tipos de actividades
productivas; condicionantes socio-ambientales; y, potencial y limitacion en el
territorio, asi como algunas hipotesis alternativas de desarrollo.

2.2.2. Conocimiento Critico de la Realidad

El proceso de planificacidn participativa permite a los actores sociales en
conjunto con los agentes de desarrollo (publicos y privados), aprehender y
comprender de manera critica su realidad y formular propuestas innovadoras
para el futuro. Por lo tanto, se trata de un proceso dindmico de construccion
permanente como un ejercicio de preparacion de las personas para el
ejercicio de la ciudadania y se transforma en una via para la formulacion de
propuestas.

a) La motivacion, movilizacion y sensibilizacion de los actores sociales requiere
establecer procesos de divulgacion para mantenerlos informados sobre el
estado de los trabajos, generando un ambiente propicio para transformar
el Plan en un referente colectivo. No obstante, la divulgacion es un
instrumento potente y necesario el cual no se limita a ésta fase de la
planificacion.

b) El levantamiento y sistematizacion de datos secundarios, necesita de un
equipo de investigadores, el cual debera crear una base de datos de
las informaciones principales de la region y del territorio, tomando
como referentes las cuatro dimensiones adoptadas por el Programa de
Desarrollo Sostenible de Territorios Rurales.

A continuacion, se sugieren algunas de las fuentes para consulta: 7) anuarios
estadisticos; 77) Sistema de Informaciones Territoriales (SI'T/SDT); 77) Sistema
de Informaciones Geograficas — SIG; i#v) Sistema Informacién Ambiental;
v) Estudios de Organismos Internacionales; vi) Planes de Gobiernos
Municipales; v#7) Plan de Gobierno Estadual; vii7) Actas de reuniones de los
Consejos municipales y estadual (Desarrollo Rural, Educacion, Salud, entre
otros); #x) Programas, federal y/o estadual, de desarrollo (regional, cuencas
hidrogréficas, sectoriales, etc); x) Publicaciones, mapas y estudios diversos
sobre la regidn de interés, entre otros.
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d)

2

La Sistematizacion de la informacion es un proceso complejo que necesita
entablarse por medio de una estrategia investigativa eficiente para ordenar
la informacion obtenida sobre un mismo tema y establecer las relaciones
horizontales y verticales entre ellas.

La complementacion de las informaciones con consultas directas y
levantamientos de datos primarios, por medio de metodologias
participativas y adecuadas a cada tipo de informacién requerida.

La reflexion critica sobre realidad se sustenta en la informacion obtenida en
etapas anteriores y en el conocimiento de los actores involucrados. A
partir de esa informacion, se identifica el potencial, las limitaciones y las
relaciones causa-efecto en el contexto historico.

La formulacion del diagnostico critico se estructura a partir del andlisis de
la informacion, el potencial y limitaciones del territorio, asi como las
posibles alternativas para estructurar la propuesta de desarrollo.

La socializacion de la informacion a todos los que, directa o indirectamente,
participan del proceso, divulgando a través de técnicas diversas que
garanticen la igualdad de acceso, a la informacién y a las opciones de
participacion, de hombres, mujeres y jovenes, en la reflexion sobre la
realidad y la formulacién de propuestas.

2.2.3. Planificacion

La planificacién es el momento de profundizacion de la discusion sobre

el futuro. Su punto de origen estd en las reflexiones y el andlisis sobre la
realidad, los problemas y el potencial del territorio. Esta fase del proceso,
se concentra en las causas y efectos y el potencial y limitaciones, que son los
principales determinantes del futuro.

132

Establecimiento de la imagen de futuro anhelada utilizando herramientas y
técnicas apropiadas, para asegurar la participacion activa y dialogica de
los participantes; se establece el conjunto de aspiraciones y el sistema de
preferencias de los actores sociales, técnicos y decisores politicos. Esta
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reflexion orientard la transformacion del estado actual y la definicion
precisa de las directrices — a partir de los puntos centrales aglutinadores — y
las estrategias — con base en las /ineas de accion.

Elaboracién de proyectos especificos®’, de la misma forma, a partir de
las lineas de accion, la institucionalidad territorial en plenaria, con
la participacion de todos los involucrados, discute los fundamentos
principales, que legitiman las acciones previstas®?.

Ajustes y redaccion final del PTRDS, adoptando la estruc-
tura propuesta.

2.2.4. Formulacion del Plan

2.2.4.1. Diagnostico

“Nadie transforma su vida sin conocer su propia realidad”.

Es un momento de fusion y sintesis del conocimiento de la realidad,
teniendo como base el conjunto de informacioén secundaria del territorio,
complementada con consultas de campo y discutidas en un proceso dialdgico
entre técnicos y actores sociales. Ese proceso brinda contenido interpretativo
a diversos fendémenos de la realidad y permite entender los problemas, sus
causas y efectos, identificando el potencial y las limitaciones para el desarrollo
del territorio.

El diagnostico busca registrar la informacion sobre la complejidad y la
diversidad del territorio, considerando que esas sociedades estan compuestas
de categorias, gruposy clases sociales que se relacionan (agricultores familiares,

' Como instrumental auxiliar se puede utilizar una matriz de planeamiento constante de algunas metodologias
o0 la “matriz de planificacién” sugerida en pdginas posteriores.

2 Como recomienda Buarque (1997), el conjunto de las actividades definidas para la elaboracion del plan debe
generar elementos suficientes para componer una primera version del documento que expresa la estrategia
de desarrollo sostenible. No obstante, antes de la produccién de la version final del plan, el documento
preliminar debe ser sometido a una discusion estructurada con la sociedad para la 1iltima prueba de adhesion
politica a los deseos de los actores.
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asentados, hacendados, empresas, asalariados y diaristas, acampados,
inquilinos y socios, agroindustrias, bancos, proveedores de insumos, comercio
local, poder publico, organizaciones de la sociedad civil, etc.). La accion de
cada actor esta condicionada por la accidon o reaccidon de otros, asi como, por
su entorno ambiental, social, politico y econémico.

En ciertas ocasiones, la informacién puede no estar disponible para
posibilitar la caracterizacion de la realidad. No obstante, es importante realizar
esfuerzos para consolidar la mejor base de datos posible, de manera que los
actores sociales, técnicos y representantes del Estado, tengan un dominio s6lido
de larealidad y que sus propuestas sean coherentes y confiables. A continuacion,
se presenta el contenido que debe ser incorporado en el diagnoéstico territorial y
que sera también la base para la formulacidon de proyectos.

Configuracion del Espacio. Este momento involucra la descripcion y
presentacion del territorio (incluye mapas del territorio y su localizacién
en el Estado) con los respectivos municipios y la localizacion de los
centros geograficos importantes, tales como: asentamientos de reforma
agraria, reservas indigenas, unidades de conservacion, principales cuencas
hidrograficas, lagos grandes, carreteras principales, entre otros.

Aspectos Historicos. Aspectos fundamentales de la evolucion historica
de la perspectiva social, politica, econdmica y cultural de la region. Dicha
informacion y analisis facilitara el entendimiento del comportamiento,
las relaciones sociales y sus implicaciones en el proceso de formacion del
territorio, asi como su organizacion social y productiva.

Aspectos Ambientales. La disponibilidad de informacién de Unidades
Ambientales generadas por Sistemas de Informaciones Geograficas, SIG,
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Tabla 2.

Temas Ambientales

Temas Tipos de Informacién

Clima Descripcién y analisis, con base en series histéricas, de los datos de
la precipitacion pluviométrica, temperaturas (minima, mediana y
maximo) y balance hidrico. Identificacion de las potencialidades y
limitaciones, considerando que esas informaciones son importantes
para la formulacién de los proyectos productivos agricolas.

Suelos Caracterizacion de los tipos y clases de uso de los suelos
predominantes y el grado de degradacion debido a la accion
del ser humano. Descripcion del relieve predominante por sub-
area y tipo (plano, suave ondulado, ondulado, montafioso, etc.)
Identificacion de las potencialidades y limitaciones, considerando
que esas informaciones son imprescindibles para la formulacién de
los proyectos productivos agricolas y propuestas de recuperacion y
conservacion de los suelos.

Vegetacion Presentacion de la cobertura vegetal predominante, teniendo como
referencia la clasificacién de vegetacion del IBGE. Indicacion de
las dreas ocupadas por las diferentes formaciones, caracterizando y
cuantificando dreas de reforestacion y el grado de deterioro.

Descripcién (de preferencia con presentacion de mapas) de las
cuencas y micro cuencas hidrograficas, disponibilidad y calidad de
Recursos Hidricos las aguas subterraneas. El uso actual, limitaciones y potencialidades
(irrigacién, piscicultura, navegacién, consumo humano y animal,
etc.).

Recursos Minerales | Descripcion de las unidades geomorfolégicas predominantes, con
énfasis para ocurrencia de recursos minerales con potencial para
explotacién econémica. Relato de experiencias de explotacion de
los recursos minerales (pedreras, alfareria, ceramicas, etc.).

Pasivo Ambiental Describir los problemas identificados por las instituciones
ambientales, poblacién y técnicos de la region y analizar las causas
de los mas significativos para sustentar la definicién de acciones
adecuadas para resolverlos.

Especial atencion debe prestarse a los problemas de deterioro ambiental
que pueden ser corregidos con proyectos especificos, entre otros se puede
mencionar: sedimentacion de cursos deagua, diques y represas; contaminacion
del agua; disminucion de fuentes y volimenes de agua utilizada en actividades
productivas y de consumo humano; gestion inapropiada de deshechos solidos
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y liquidos de la agroindustria; erosidon de los suelos y pérdida de fertilidad,
destruccidn de bosque nativo; salinizacion de los suelos, entre otros.

Poblacion. Caracterizacion y analisis (con base en datos del Estado) de la
distribucion y evolucidn de la poblacion (tasas de crecimiento) en los ultimos
afios, por municipio. Datos actuales de las poblaciones rurales y urbanas,
por edad, género y totales de cada municipio y territorio. Poblacion en edad
escolar. Poblacion Econdémicamente Activa, PEA (ocupada y desocupada).
Densidad demogréfica. Tasa de urbanizacion. Caracterizacion y analisis
de las informaciones cualitativas sobre los flujos migratorios en la region.
Analisis de la informacion relacionada con los Indices de Desarrollo Humano
Municipal (IDH-M) y sus principales componentes (ingreso, longevidad y
educacion), relacionandolo con los datos de otras regiones, estados o pais.

Organizacion Social. Descripcion y analisis de las formas representativas
de organizacidn social formales e informales de la poblacion rural, como por
ejemplo los consejos, comisiones o comités formalizados, las organizaciones
asociativas existentes; asociacidon de mujeres y de jovenes; las formas de
organizacion vinculadas a procesos productivos y de comercializacion,
abastecimiento y transformacion. Adicionalmente, es importante captar
el nivel real de participacion de los movimientos sociales en la toma de
decisiones.

Estructura Agraria. Andlisis de los aspectos relativos al ntimero de
establecimientos rurales por estrato de area (segun el IBGE), las condiciones
del productor, uso actual de la tierra y el grado de concentracion (Indice
de Gini). Identificacién de areas plausibles de desapropiar, numero de
campamentos de trabajadores sin tierra, numero de asentamientos de reforma
agraria. Situacion actual de cada asentamiento, referente a: regularidad de
las familias, viviendas, agua, energia, PDA’s%® | parcelas de tierras, Crédito
para Implantacion, PROCERA® PRONAFA®, etc. Relato de ocurrencia de
conflictos por tierra en la region. Participacion de la agricultura familiar y de
los asentados en el conjunto de los establecimientos rurales.

65 Plan de Desarrollo de Asentamientos de la Reforma Agraria.
64 Programa de Crédito Especial para Reforma Agraria.

65 Crédito rural destinado a los beneficiarios de la Reforma Agraria
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Aspectos Economicos. Finanzas Publicas Municipales. Presentacion y analisis
de las fuentes de recaudacion municipal, recaudaciones tributarias por sector,
grado de dependencia de recursos externos (transferencias, el PIB por sector
y per capita).

Produccion Agricola. Analisis de la produccidn agricola: area plantada,
produccién, rendimiento y valor bruto de la produccién de los productos
principales. Evolucion del area plantada de los principales cultivos en los
ultimos 10 afos.

Produccion Pecuaria. Efectivo del rebafio, por especie, produccién de leche
(vacas ordefiadas, produccion y rendimiento), produccion de huevos, de
miel, de gusano de seda y otros productos de importancia econémica en el
territorio. Evolucion del area con pasto plantado en los ultimos 10 afios.

Extractivismo: descripciéon y analisis de las actividades extractivas
de importancia desde el punto de vista socio-econémico (madera, lefia,
carbon, latex, frutas, almendras, entre otros, etc.) Identificar el potencial, las
limitaciones e impactos ambientales.

Produccion Pesquera. Produccion anual, por especie o grupos de especies.

Sistemas Productivos Agricolas. Caracterizacion de las combinaciones
tipicas o mas frecuentes de produccion vegetal y animal de la agricultura
familiar, tal como: (i) los subsistemas agricolas, definidos a nivel de las
unidades familiares con caracteristicas similares respecto a tecnologia, uso de
mano de obra y vinculos a mercados; (ii) subsistemas de cria definidos a nivel
de los grupos de animales.

Tipologias delos Productores Rurales: clasificacion y andlisis delos agricultores
familiares segun el nivel de acumulacion®:

i.  Nivel acelerado de acumulacion: es representado por aquellos productores
que acumularon capital en forma de maquinas, animales y otros bienes
durables y disponen de recursos para mejorar sus sistemas productivos.

% Segiin clasificacion utilizada por la FAO (2001).
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Su ingreso agricola suficiente les permite minimizar el riesgo de
descapitalizacion y mantenerse como empresas viables en la agricultura;

it.  Nivel lento de acumulacion. en esta categoria el nivel de ingresos puede, en
situaciones favorables, permitir alguna acumulacioén de capital; aunque
no garantiza seguridad y estabilidad a largo plazo. Sin embargo, en
condiciones ligeramente adversas, este tipo de productor puede enfrentar
una situacion inviable;

iti. Nivel estancado: el nivel de ingresos de su finca es insuficiente para
darle viabilidad a su unidad de produccion y sustento suficiente a la
familia. Debido a esa inestabilidad, deben recurrir a fuentes externas
de ingresos para sobrevivir (trabajo asalariado temporal, actividades
complementarias permanentes, trabajo urbano de algunos miembros de
la familia, jubilaciones, etc.)

Beneficiamiento de la produccion. Descripcidn y analisis de las actividades
de beneficiamiento o transformaciéon de la produccion de importancia
econdmica. Debe analizarse el grado de verticalidad de la produccion,
representado por procesos de agregacion de valor, generacidén de ingresos
y empleo. Caracterizacion y analisis de estructuras ociosas financiadas con
recursos publicos. Identificacion del origen de materias primas y el destino de
la produccioén. Precision del potencial y las limitaciones.

Actividades no-agricolas. Descripcidn y andlisis de las actividades no-
agricolas en el medio rural de importancia econdémica y social, tal como:
artesanias, ceramica, carpinterias, serrerias, turismo, servicios ambientales,
zoo criaderos, mineria, etc. que estan contribuyendo al incremento de ingresos
y a la generacion de empleo. Identificacion del potencial y las limitaciones y
sus impactos ambientales.

Comercializacion y Abastecimiento®”. Analisis de los procesos y formas de
organizacion de la comercializacion (individual o colectiva), los canales y

7 Es importante resaltar que la agricultura familiar no puede ser considerada aisladamente, ni para el andlisis,
ni para la formulacién de propuesta de alternativas, cuyas soluciones, muchas veces, responden a un
determinado elemento de una cadena productiva, sin separar estrictamente la agricultura familiar de otras
formas de organizacion de la produccién presentes en un territorio (Cerdan, 2000).
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flujos de los productos principales, margenes y costos de comercializacion,
los principales polos y agentes comerciales vinculados a la produccion de
cada territorio.

El grado de vinculacion de la produccion con el mercado, porcentaje
de la produccion destinada al autoconsumo (consumo, semillas y alimento
animal) y los precios recibidos por los productores. Identificacion de Sistemas
Locales de Produccién que inducen a la formacion de grupos con intereses
econdmicos compartidos y asociados alrededor de un drea productiva,
espacialmente unidos por practicas comunes y complementarias. Analizar
las formas exitosas de organizacion de las familias para abastecimiento de
implementos o insumos de la produccion.

Servicios Sociales y de Apoyo a la Produccion. Asistencia Técnica y
Capacitacion. Andlisis (calidad, frecuencia y resultados) de los servicios de
asistencia técnica y social a los agricultores familiares. Existencia de entidades
publicas y privadas que prestan servicios en el territorio.

Andlisis (tipos, calidad y resultados) de los programas capacitacion:
cursos ofrecidos, grado de coherencia de los contenidos con base productiva y
social, con los proyectos en marcha y el grado de participacion de la poblacion
en la seleccion de temas. Identificacion de los patrocinadores mas activos en
el territorio.

Crédito Rural. Analisis de los datos cuantitativos de los diversos tipos de
créditos recibidos por productores rurales familiares (PRONAF, PROCERA,
Crédito Fundiario, Garantia Cosecha, Compra Anticipada, entre otros).
Descripcidn de la red de agencias bancarias y cooperativas de crédito y el nivel
de acceso de productores rurales. Volumen aplicado y demanda insatisfecha.
Grado de incumplimiento y capacidad de endeudamiento. Describir las
principales potencialidades y limitaciones.

Educacion. Andlisis del grado de instruccion de la poblacion en edad
escolar en el medio rural, por edad, tasas de evasion y repeticion por afo,
nivel de escolaridad; numero de analfabetos; disponibilidad y calidad de
la merienda escolar; transporte escolar; disponibilidad y calificacién de
los profesores; orientacién pedagogica y adecuacion de los curriculos a la
realidad local.
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Identificacion de las experiencias con escuelas nucleadoras (polo) y de la
pedagogia de la alternancia (Escuelas Familiares Rurales). Educacion superior
y profesionalizante presente en el territorio. Descripcion de las experiencias
diferenciadas y exitosas de la educacion formal o informal en el territorio.

Salud y Saneamiento. ldentificacion de las principales enfermedades y las
causas principales de mortalidad de adultos y nifios; indice de mortalidad infantil;
campafas de vacunacion; acceso a los servicios de salud publica, nimero de
camas, grado de atencion médico-odontolédgico, incluyendo funcionamiento
del PSF¢ en los municipios. Condiciones sanitarias: acceso y calidad del agua
de consumo humano, existencia de alcantarillado, destino de la basura, habitos
alimentarios. Nivel de seguridad alimentaria y nutricional, considerando las
condiciones de acceso a alimentos basicos de calidad, en cantidad suficiente
y de modo permanente. Descripcion de las condiciones de las viviendas en el
medio rural, disponibilidad de bafios, habitos de higiene, etc.

Infraestructura Social y Productiva. Calificacion, cuantificacion y
analisis de los problemas principales y potencialidades de la infraestructura
social y productiva, de uso colectivo, presentes en el territorio, tales como:

B Carreteras, Energia, Vivienda, Saneamiento basico, Escuelas e guarderias
infantiles, Hospitales y puestos de salud, Comunicacion, Agroindustria,
Almacenaje, Cultura y Recreacion.

0 Identificacion y andlisis de las principales manifestaciones culturales,
folcloricas, gastronomicas, fechas importantes y practicas de recreacion
para adultos, jovenes y nifios. Datos de los principales problemas y
potencialidades.

Participacion Institucional. Descripcion y analisis de las instituciones
y entidades que, directa o indirectamente, estan involucradas en actividades
cotidianas del territorio; programas y proyectos gubernamentales y de
entidades privadas (ONG's, cooperativas, sindicatos, movimientos politicos y
religiosos, organizaciones empresariales, entre otros) que actiian en la region.
Describir también los beneficios otorgados, de manera que se pueda detectar
su potencial y las limitaciones en la formacién de alianzas.

6 Programa de Salud y Familia del Ministerio de la Salud.
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2.2.4.2. Recomendaciones Generales para el Diagndstico

Eltrabajo con datos estadisticos es fortalecido sise basa en series de tiempo ya
que éstas posibilitan la comparacién de tendencias; por ejemplo, la evolucion
de la poblacién en determinadas regiones contribuira a la identificaciéon de
su dinamica; de la misma manera que el analisis de la evolucién de areas
plantadas con determinados cultivos podria ser un indicativo de necesidades
futuras y opciones complementarias para dichas actividades.

Los datos de poblacién, estratificados por edad y género, deben ser
cruzados con informacion sobre educacidén y salud, pues posibilitan
verificar el nivel de atencion de dichos servicios sobre cada categoria
de la poblacion. Igualmente, es fundamental comparar movimientos
migratorios, numero de jovenes, mujeres y ancianos.

Sila informacion esta disponible, se sugiere realizar un analisis comparativo
de los datos secundarios, con otras regiones proximas y con el propio estado,
de manera que se puedan estimar sus niveles relativos de desarrollo.

Las informaciones sobre los aspectos ambientales deben incorporar los
contenidos necesarios para servir de fundamento técnico a los proyectos
especificos, principalmente, agricolas y ambientales; por ejemplo un
proyecto de riego exige un conjunto de informacion sobre clima, suelos y
recursos hidricos disponibles, entre otros.

El uso de mapas tematicos es un método visual importante para incentivar
la reflexion y alimentar el andlisis de cada situacion, al mismo tiempo
que facilita la formulacion de soluciones.

La informacion sobre el funcionamiento de organizaciones sociales puede
alimentar el analisis de experiencias colectivas en el proceso de desarrollo
y seflalar caminos para la gestion del desarrollo territorial.

Rural no es sinébnimo de agricola. Por eso, es importante estar atento para
identificar formas alternativas y no-agricolas de generacion de ingresos y
empleos familiar.

Un instrumento importante es el andlisis y discusion de las causas del
éxito o del fracaso de proyectos gerenciados colectivamente, sea para
multiplicar experiencias o para evitar los mismos errores.
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i) Identificar las experiencias exitosas de manejo sostenible de recursos
naturales en el territorio.

2.2.5. Programacion y Desarrollo

La programacion es la etapa que sucede al diagnéstico. En esta etapa, es
importante separar con claridad los problemas importantes de los urgentes, es
decir aquellos que tienen su raiz en problemas estructurales de larga data (acceso
a la tierra) versus aquellos que se deben a situaciones coyunturales (inundacion).

El enfoque sugerido es concentrar la mayor parte de los esfuerzos en
problemas y soluciones estratégicas, con vision de largo plazo y con objetivos
productivos, econOmicos, sociales y ambientales. Adicionalmente, es
estratégico fortalecer la red de infraestructura de apoyo a las necesidades de
la sociedad civil de forma sostenible. (Ver Figura 4)

I Figura 4. Los trade offs entre temas Importantes y Urgentes®

Actuando en Administrando
lo Estratégico = crisis
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errores del
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Importancia
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el Superflujo

0 I 1
Urgente 10

La etapa de planificacion debe tener como objetivo una combinacion
razonable entre las urgencias del corto plazo y las acciones estratégicas de largo
plazo. En efecto, en innumerables ocasiones la solucion de problemas urgentes

% Adaptado de Stephen (1977) y Buarque (1997).
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puede resolver trabas relacionadas con los pasivos sociales, productivos y
ambientales y al mismo tiempo, viabilizar o complementar propuestas para
resolver problemas de orden estructural de mayor plazo de madurez. Es
importante identificar e incorporar las demandas de aquellos grupos sociales
que no participan directamente del proceso de planificacion.

Adicionalmente, en algunas circunstancias, la estrategia puede tener ejes
que articulan actividades y proyectos regionales (extra territoriales); por lo
tanto, es necesario diagnosticar los obstaculos regionales de orden social,
ambiental, productivo o de infraestructura que estén limitando el potencial
de expansion de actividades territoriales. En ese sentido son intervenciones
verticales, centradas en los territorios, establecidas para alcanzar economias
de escala por medio de inversiones selectivas.

2.2.6 Directrices y Estrategias

A partir del disefio del tipo de situacion futura que se desea alcanzar, los
formuladores deben programar el desarrollo fundamentado dos bases, en primer
términola definicién delos ejes aglutinadores y en segunda instancia, las directrices
que orientaran el desarrollo del territorio. En este caso, se debe especificar el
objetivo general a alcanzar vy, si es posible, definir también los escenarios y los
principales resultados esperados del plan, en un horizonte temporal definido.

El establecimiento de los puntos centrales es una forma didactica para
sistematizar y organizar las propuestas y establecer un conjunto de prioridades
convergentes para el desarrollo territorial. En cada punto central, se preferiran
las actividades relacionadas directamente con las cuatro dimensiones del
desarrollo, que se materializaran en proyectos cuyos resultados se asocian
con la generacion de empleo, eficiencia econdmica, reduccion de la pobreza,
calidad de vida, perfeccionamiento de las relaciones politico-institucional,
conservaciéon ambiental, etc.

La funcién aglutinadora de los puntos centrales sirve de plataforma para
definir las estrategias como lineas de accion y, a partir de ellas, se formulan

La definicion de las Lineas de Accion es una forma diddctica de desagregacion de las directrices (puntos
centrales aglutinadores) con indicacion de los resultados intermedios, permitiendo una reflexion critica sobre
las potencialidades y limitaciones de las acciones (confrontacion del futuro anhelado versus futuro posible),
antes de definir las estrategias (proyectos especificos) para alcanzarlos.
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los proyectos especificos que conformaran los programas y plan operativo del
plan. A continuacion se presenta un ejemplo practicoy surespectivo diagrama
que explica la funcion de los puntos centrales como espacios aglutinadores.
Punto Central Aglutinador:

Conservaciéon y Uso Racional de los Recursos Naturales

Lineas de Accion:

B Manejo sostenible de los recursos suelo y agua, con especial atencion al
uso de agro-toxicos.

Recuperacién de las areas de conservacion y reservas legales.

Fortalecimiento de las estructuras y dela capacidad de gestion y monitoreo
de los recursos naturales.

Saneamiento y control ambiental de conglomerados poblacionales rurales.
Proyectos.

Implantacion de viveros de mudas.

Reforestaciéon por medio de Sistemas Agroforestales, SAF.
Recuperacidn de fuentes, manantiales y acuiferos.

Implantacion de cisternas rurales.

Capacitacion y Educacion ambiental.

Implantacion de sistemas organicos de produccion, etc.
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I Figura 5. Diagrama representativo de los ejes y lineas de accién para el DRTS
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A continuacion, se presenta una sugerencia de matriz de planificacioén que
puede ser utilizada como herramienta auxiliar en la reflexién critica, analisis
y ejecucion de las propuestas, basada en los puntos centrales aglutinadores y
lineas de accién, para formular proyectos especificos.
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Tabla 3.

Productiva.

Ejemplo de un eje de Desarrollo: Fomento y Diversificacion de la Actividad

Matriz de Planificacion para la Definicion de los Proyectos

Lo que todavia

Fomento a la produccién de Leche.

Animales de baja
calidad genética.

Linea de . P recisamos
" Potencialidades Limitaciones p Proyectos
accion conocer
(Diagnéstico)
Practica en la Manejo Capacitacion
actividad. inadecuado. en el manejo

de bovinos de
leche.

Pasto nativo de Capacidad Proyecto de
buena calidad. soporte de los mejoramiento de
pastizales. pastizales/
Infraestructura
Estructura de Carreteras mal colectiva de
enfriamiento. conservadas. enfriamiento de
leche.
Nimero de Numero de Adquisicién
familias que medio de de matrices y
practican la matrices / familia | reproductores.
actividad. y total. Construccion de

majadas.

Demanda del
mercado local /
territorial.

Agroindustria de
derivados.

2.2.7. Proyectos

Los proyectos, definidos a partir de las lineas de accion, son el instrumento
practico que permite alcanzar las metas propuestas en el plan.

Los proyectos pueden ser clasificados considerando tres categorias’' que
definen los objetivos diferenciados de las prioridades y de la aplicacion de las

inversiones:

7t Para una descripcion mayor de la l6gica y de tipologia de proyectos revisar Sepiilveda. S. (2005) Desarrollo

Sostenible Microrregional: Métodos para la Planificacién Local. San José, CR, IICA.
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a) Proyectos estructurantes: se focalizan en la implantacion o ampliacion
de infraestructura social, econémica y ambiental y, en particular, proyectos
de formacioén de capacidades sobre desarrollo sostenible, de manera que
posibilite la creacion de condiciones favorables para viabilizar los proyectos.

b) Proyectos productivos: tienen como objetivos apoyar diversos componentes
de los sistemas de produccion, y la entrega de servicios en cualquier sector o
ramo de actividad productiva que mejore los ingresos, aumente el empleo y
contribuya a perfeccionar la competitividad territorial.

¢) Proyectos sociales: son definidos como aquellos de caracter re-distributivo
y/0 compensatorios, cuyos objetivos buscan superar la situacion de los pasivos
sociales en las areas de: organizacion social, salud, saneamiento, seguridad
alimentaria, vivienda, entre otros.

Esta clasificacion se utiliza por su caracter didactico para que el lector
entienda la funcidn crucial que cumplen las practicas participativas, en especial
en el caso de los proyectos estructurantes los cuales generalmente extralimitan
los intereses de grupos comunitarios especificos o de areas determinadas. En
efecto, ese tipo de proyecto tiene efectos de amplia cobertura de clientes y
territorio; por lo tanto, en ciertos casos, sus resultados parecen casi intangibles
a nivel de las comunidades; por otro lado, el proceso de planificacion
participativa local puede conducir a la seleccion de proyectos para solucionar
problemas urgentes y de impacto tangible a grupos menores.

A laluz de esa observacion, se hace mas evidente la funcion fundamental
que juega la reflexion critica, entre actores y agentes del desarrollo, tanto sobre
la realidad territorial, como sobre la estrategia adecuada para promover su
desarrollo. En efecto, esos procesos participativos deben generar propuestas
balanceadas que combinen soluciones de temas puntuales con otros de interés
colectivo para la mayor parte de los habitantes del territorio.

En el contexto anterior, se recalca la importancia de los acuerdos
multilaterales para definir los proyectos especificos, ademds de estar
integrados a una directriz y estrategias amplias y tener viabilidad técnica,
econdmica, gerencial y ambiental. Se resalta también la necesidad de que
todos esos proyectos cuenten con componentes de formacion de capacidades,
para maximizar la probabilidad de alcanzar mayores impactos.
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Por otro lado, lIa SDT ha formulado una categorizacion adicional de
proyectos, la cual busca promover la innovacion, los efectos demostrativos y
el asociativismo. En efecto, esas son las categorias que tipifican los proyectos
cuyas caracteristicas especiales busca promover la SDT, toda vez que cumplan
con los criterios establecidos por el PDSTR.

Como es obvio, ambas categorias de proyectos son complementarias; es
decir, pueden coexistir y cualquier proyecto con unay otra caracteristica tendra
un valor agregado mayor; por ejemplo un proyecto productivo puede contar
con caracteristicas innovadoras en procesos de gestion asociativa; lo que le
dard mayor probabilidad para acceder a diversas fuentes de financiamiento.

Las categorias complementarias incluyen a los proyectos:

a) Innovadores: estan orientados a generar avances en conocimientos y
practicas emprendidas de desarrollo territorial, principalmente en aquellas
directamente ligadas a los instrumentos especificos operados por la SDT.

b) Demostrativos: sus caracteristicas, componentes y posibles buenos
resultados tienen el potencial de estimular a otros grupos o territorios a
adoptar su ejemplo de buenas practicas.

¢) Asociativos: tienen como eje la promocién de alternativas grupales de
gestion y trabajo. Es decir, priorizan el apoyo a iniciativas que beneficien al
colectivo mas que a los individuos.

Los documentos de proyectos especificos deben tener el contenido
requerido para acceder a fuentes publicas de financiamiento, con el fin de
facilitar: la mejor comprension de las propuestas por parte de los actores
sociales que no estén involucrados directamente en el proceso de planeamiento;
la negociacion con entidades y agencias de financiamiento; y, el cumplimiento
de las exigencias y formatos requeridos.

Los recursos financieros y humanos requeridos por las opciones estratégicas,
deben ser gestionados en diversas fuentes de financiamiento, sea el MDA u en
otros Ministerios e instancias publicas, de acuerdo con las interfaces (cruces)
entre la demanda propuesta y la oferta de las instituciones.
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I Figura 6. Diagrama demostrativo de las interfaces verticales y horizontales del PTDRS
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2.2.7.1. Sugerencias de Contenidos de los Proyectos

Se recomienda que los documentos de proyectos a ser presentados
incluyan contenidos con el potencial de ser expandidos y detallados si el caso
amerita y en concordancia con las exigencias del organismo financiador. En
ese sentido, a continuacion se presenta una sugerencia de contenidos.

a) Titulo del proyecto.
b) Localizacién del proyecto en el territorio.

¢) Calificar y cuantificar a quien se destina directamente el proyecto.
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d) Justificativa en funcion de las potencialidades, limitaciones,
ejecutabilidad teniendo como referencial la lectura critica de la realidad
(diagnostico).

e) La definicion de los objetivos que se pretenden alcanzar de forma
clara y compatible con el diagnostico. Los problemas (situacidon negativa),
identificados en el diagnostico se convierten en los objetivos especificos
(situacion positiva) a ser alcanzados.

f) La descripcidén de las metas (son los objetivos cuantificados) a ser
alcanzadas dentro de un horizonte temporal definido.

2) Estrategia o mediosdisponiblesy posibles para viabilizarla intervencion
sobre la situacion actual, incluyendo el detalle de la propuesta técnica, que
permita transformarla y obtener los resultados esperados, previstos en los
objetivos.

h) Modelo de Gestion como definiciones negociadas de las respon-
sabilidades en relacion a las acciones a desarrollar, de las atribuciones de
los actores locales y de la coordinacion de esfuerzos institucionales para
ejecucion del proyecto.

7) La estimativa de los costos necesarios para viabilizar el proyecto.

) Andlisis de viabilidad financiera (cuando necesario)

k) Fuentes alternativas de financiamiento.

2.2.7.2. Recomendaciones generales para la formulacion de los Proyectos

1.  En la formulacion y discusion de las propuestas se debe prestar atencion a las
siguientes recomendaciones generales:

B Las propuestas son resultados de un proceso de reflexion con los actores
sociales; es decir, son formuladas con ellos y no para ellos.
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Excluir de la discusion aquellas soluciones que induzcan a la practica del
paternalismo y asistencialismo.

Soluciones que puedan ser ejecutadas a nivel local, no deben transferirse
a instancias en ambitos superiores. Esa ldgica implica generar soluciones
alternativas propias.

Las propuestas que buscan dinamizar las actividades productivas
agricolas, deben incluir consideraciones ambientales, acceso a mercados,
capacidad de los agricultores para implementar actividades innovadoras,
la disponibilidad de mano de obra y la capacidad de endeudamiento,
entre otros.

Prevalece la vision sistémica en las propuestas productivas; es decir,
la integracion vertical y horizontal, coherentes con la situacion
diagnosticada.

Proyectos que promuevan la insercion exitosa de los agricultores familiares
en cadenas productivas que apuntan a mercados dinamicos.

Identificar oportunidades que aprovechen ventajas comparativas locales,
convirtiéndolas en ventajas competitivas. Descubrir formas de articulacion
a diversos mercados.

En las propuestas de verticalizaciéon de la producciéon comunitaria
(agroindustrias, granjas, sericicultura, apicultura, etc.), se recomienda:

Considerar la ejecutabilidad en las discusiones: el mercado, la
disponibilidad de materia prima, las exigencias legales (fiscales,
ambientales, sanitarias) y la capacidad de endeudamiento.

Discutir y observar profundamente el modelo de gestion colectiva del
emprendimiento, considerando que la actividad debe ser autébnoma
y auto sostenida. Cuidado con el voluntarismo, muy comun cuando
se discute ese tipo de propuesta.

Discutir y observar el destino de los lucros y dividendos de la
actividad.

Advertir para la probable necesidad de un estudio de viabilidad
econémica y ambiental del emprendimiento para obtencidén de
financiamiento (conforme exigencia especifica de la entidad
financista).

Buscar siempre soluciones alternativas con la menor tasa de Costo/
Beneficio.
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En las discusiones de las propuestas de Obras de Infraestructura,
se recomienda:

Todas las propuestas de obras deben ser elaboradas con base en estudios
técnicos preliminares que aseguren su viabilidad técnica y su sostenibilidad
ambiental, con una estimacion de costo para posibilitar la evaluacion de
los analistas.

Buscar siempre la solucién alternativa con menor tasa de costo/
beneficio.

Es imprescindible negociar alianzas con el gobierno local para
contrapartidas en las obras. Es recomendable involucrarlas desde el inicio
de las discusiones.

La simplicidad y la funcionalidad son premisas bdésicas de las
construcciones. Por lo tanto, el bajo costo de las obras serd reflejo de
dichas premisas.

Las propuestas de recuperacion o construccidén de carreteras y puentes,
energia eléctrica, sistemas de abastecimiento de agua y otras obras deben
estar fundamentadas en estudios técnicos, formulado por profesionales
1doneos.

En las propuestas de salud y educacion, se recomienda:

El pedido de cierta comunidad por una escuela o un centro de salud, en
determinadas ocasiones, puede no ser una solucidén coherente, si €stos no
estan integrados o hacen parte de un programa mas amplio del Estado.
En efecto, esa demanda puede ser entendida s6lo como un deseo de la
comunidad de acceder a servicios de educacion o salud.

En ese tipo de situaciones es fundamental analizar las politicas de
educacién y salud del Estado y de los municipios, para establecer alianzas
y promover sinergias entre diversas instancias y ambitos del Gobierno.
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IV. En las propuestas ambientales, se recomienda:

Los proyectos deben internalizar la recuperacion ambiental en areas
protegidas (areas de preservacion permanente, segun el Codigo Forestal
y reserva legal colectiva), tal como los servicios ambientales con el doble
proposito de generacion de ingresos y empleos. Otro ejemplo interesante
es la implantacién de Sistemas Agroforestales regenerativos para lo cual
utiliza mayor diversidad de material vegetal y adopta los principios de
sucesion secundaria del bosque tropical (imita medio del bosque nativo).

La legislacion ambiental estadual y federal y la normativa para el manejo
de areas de preservacion permanente deben ser los referentes de cualquier
propuesta de gestion ambiental.

El Plan debera incluir explicitamente las Medidas de Mitigacién de
Impactos Ambientales de los proyectos de infraestructura, acordes con
la naturaleza y magnitud de sus impactos ambientales. La inclusién de
dichas medidas facilitara la futura obtencidn de licenciamiento ambiental
del proyecto en cuestion.
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Gestion Social y Territorio. La Experiencia en el Estado de Maranhdo, Brasil

INTRODUCCION

Entre los afios 1999 y 2004, la Gerencia de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural del Estado de Maranhao (GEAGRO), el Nucleo Estadual de
Programas Especiales (NEPE) y el Instituto Interamericano de Cooperacion
para la Agricultura IICA, establecieron una alianza de cooperacidén para
impulsar un proceso de formacion de lideres y actores sociales, capaces de
desempefiarse como multiplicadores de procesos de desarrollo rural sustentable.
Los esfuerzos de capacitacion impulsados, sirvieron como punto de arranque
de un modelo de gestion social del territorio, a partir de la activacion e integracion
de las comunidades rurales y organizaciones sociales, como las fuerzas motoras
de los procesos de desarrollo sustentable en territorios rurales.

En este capitulo” se resumen algunas de las principales lecciones
aprendidas por el IICA resultantes del proceso. Se destacan como factores
innovadores dentro de este modelo, la calidad de la interlocucion y la sinergia
establecida entre las instituciones publicas, el Instituto y las comunidades
y organizaciones sociales, para llevar adelante un proceso altamente
participativoy deliberativo. Todo lo anterior, en un contexto historico donde la
politica de Estado ha tendido a reproducir un modelo de desarrollo altamente
concentrador y excluyente.

Por otra parte, sobresale también el énfasis que se le dio a la cultura, como
elemento fundamental para viabilizar los procesos de aprendizaje y cambio
desde los actores sociales locales, asi como la gestion del territorio a través de
mecanismos democrdticos de construccion de conocimiento, planificacion del
desarrollo y fortalecimiento del tejido social. Esto permiti6 una creciente
integracion de comunidades rurales, en estructuras reticulares denominadas
“Redes Territoriales”. Finalmente, se destaca que el modelo impulsado
interrelaciona tres estrategias claves:

a) la formacidn de capital humano local capaz de gestionar procesos desde
los territorios;

El texto que aqui se presenta fue extraido de la versién en portugués, del libro La Gestion Social del Territorio:
Experiencias del Estado de Maranhdo, Brasil, publicado por el Instituto Interamericano de Cooperacion para
la Agricultura en el afio 2005, Brasilia, DF. EI texto ha sido mejorado y actualizado.
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b) el fortalecimiento y mejoramiento cualitativo del tejido social y el capital
social de los territorios; y

¢) el manejo de las inversiones para el desarrollo de servicios y bienes
publicos basicos, como un medio para la creacion de una nueva institucionalidad local.

Este ultimo aspecto merece especial atencidn, pues representa una
alternativa antela frecuente practica de inversiones paliativas en infraestructura
de los Programas de Combate a la Pobreza o Inversion Social en América
Latina y el Caribe, que resultan insostenibles y socialmente retrégrados por
su caracter asistencialista. A continuacion se describen los principales rasgos,
resultados y lecciones de esta experiencia.

1. LA CONSTRUCCION DE LA INTERLOCUCION
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Asumir el desafio de propiciar el desarrollo sostenible en una region
signada por desigualdades sociales profundas como el Nordeste Brasilefio, y
en particular, en un Estado donde la pobreza es una condicion generalizada
de la poblacién rural, es una tarea arduamente dificil. Sobre todo cuando
en este contexto, se propone la formacion de capacidades humanas como el
medio principal de las transformaciones necesarias.

Por esto, la decision del gobierno de Estado de Maranhdo a través de
la GEAGRO, de construir una alternativa que permitiera, en el largo plazo,
romper los circulos viciosos de pobreza y promover procesos de desarrollo
mas sustentables, es una decision que rompe los esquemas convencionales.
No obstante, tal como lo expresara la Doctora Concepcion Andrade — gerente
de la GEAGRO en el 2004 — ante la presencia de organizaciones sociales y
movimientos de trabajadores y trabajadoras rurales del Estado:

“...es también una decision necesaria para la viabilidad de la
sociedad Marahense, para tener una posibilidad de futuro’*.

7:

N

Extraido y traducido al espafiol de las palabras pronunciadas por la Gerente de GEAGRO, Doctora
Concepcion Andrade, durante el acto de clausura del V Curso de Desarrollo Local Sustentable, el sibado 1
de Julio del 2004, en San Luis, Maranhdo.
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Esa posibilidad de futuro constituye el motivo central que llevo al IICA
a este escenario. Para afrontar este desafio de cooperacidén técnica, fue
indispensable construir una relacion de interlocucion, de escucha atenta, de
reflexion sobre la realidad y las transformaciones necesarias, asi como de
negociacion entre el Instituto y el Gobierno de Estado. Simultaneamente,
fue preciso facilitar los espacios necesarios para que las organizaciones
sociales participaran, con capacidad de presentar y negociar sus propuestas y
demandas, ante la esfera publica.

La apertura de estos espacios fue un proceso. Josemar Sousa Lima”,
ubica el inicio de la cooperacién técnica del IICA en Maranhao en 1992,
con el impulso de los Programas de Apoyo al Pequefio Productor (PPAP)
financiados por el Banco Mundial. Al igual que ocurri6 en otros Estados del
Nordeste’, el IICA fue invitado a dar una contribucion a la reformulacion
de dichos programas, a partir de su evaluacion y de brindar formacién a un
grupo de técnicos locales. El apoyo del Instituto al Gobierno del Estado se
canalizo6 a través del Nucleo de Apoyo de los Programas Especiales (NEPE),
que en ese entonces era el érgano responsable del Estado por la ejecucion de
los programas con financiamiento externo.

Por esta época, el grueso de los recursos del PAPP se canalizaba
directamente a las instituciones del Estado, para que estas a su vez
redistribuyeran los recursos en rubros de asistencia técnica o investigacion.
Pero ademas de esos recursos, existia un pequeilo componente de inversion
denominado Apoyo a las Pequefias Comunidades Rurales (APCR), que se
habia creado en forma experimental para traspasar los fondos directamente
a las comunidades, con el fin de que éstas ejecutaran proyectos, siempre y
cuando estuvieran organizadas en asociaciones.

Es claro que la creacion de este componente por el Banco Mundial,
indicaba que habia cierta intencionalidad de probar, a una escala muy
micro, la capacidad de las comunidades para administrar directamente las
inversiones. Los efectos que esta modalidad pudieran tener se convertirian

> La construccion de esta vision retrospectiva sobre el trabajo del IICA en Maranhdo tiene como base la
entrevista realizada el 26 de mayo del 2004 al Doctor Josemar Sousa Lima, enlace técnico del IICA en
Maranhdo.

7Y como se explicé en el capitulo II.
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sin duda, en insumos para evaluar la posibilidad de un nuevo esquema.
El IICA fue designado para realizar la evaluacion sobre el desempeio del
PPAP incluyendo el componente APCR, lo que le permitio al Instituto darse
cuenta de que era precisamente este pequefio componente, que se destinaba a
financiar las comunidades de manera directa, el que mostraba mayor eficacia
y dinamismo. A partir de esto, se empezo a concebir una nueva propuesta.

En 1998, el IICA fue llamado de nuevo por el Estado, para disesiar
la primera etapa del Programa de Combate a la Pobreza Rural o PCPR I, con
duracién de seis afios (1998-2004) y un presupuesto de US$ 100 millones.
De estos, 80% eran financiados por el Banco Mundial, el 20% por el
Estado y 10% por las comunidades en calidad de contrapartidas. El disefio
del PCPR I por parte del IICA, se inspird en las lecciones aprendidas en
torno al éxito del componente Apoyo a las Pequefias Comunidades Rurales
(APCR), que posibilité una reformulacion del PPAP, con la intencion de hacer
llegar directamente a las comunidades la mayoria de estos recursos, de manera que
esto permitiera el fortalecimiento de la organizacion local. Se gestaba aqui una
posibilidad de reorientar sustantivamente el impacto de los programas de
combate a la pobreza rural.

En el marco del PCPR I, practicamente el 90% de los recursos pasaron a
canalizarse en una linea de inversidn directa a las asociaciones comunitarias.
Se financiaron proyectos de infraestructura basica o productiva, hasta un
limite de US$ 50.000 por asociacion. No obstante, el mecanismo adoptado
para seleccionar las asociaciones y los proyectos a financiar fue la formacion
de concejos municipales, constituidos por organizaciones gubernamentales y
no gubernamentales, o sea, sociedad civil y gobierno local. Los Consejos
eran los 6rganos encargados de analizar las demandas y propuestas de las
asociaciones, y una vez que se seleccionaban los proyectos, éstos recibian
seguimiento de una unidad técnica de proyectos del Estado. Lo anterior
debe entenderse, en el marco del proceso de descentralizacidén en Brasil, que
apostaba a los gobiernos locales como los 6rganos redistributivos incrustados
en las dindmicas locales.

Ademas de esto, se conservo un pequerio componente de 10% (correspondiente
al APCR) de recursos financieros para ser canalizado directamente a las comunidades.
La decisidon sobre donde y como aplicar este porcentaje se reservo a criterios
técnicos, que debian a su vez responder a las prioridades del Estado para
atender las demandas comunitarias.
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Si bien en su formulacion inicial, el programa de Combate a la Pobreza
Rural tenia como una meta fundamental fortalecer la autonomia de las
comunidades, en realidad lo que ocurri6 fue que todo el proceso de cambios
en el direccionamiento de las inversiones que se dio con la ejecucién del
programa a través de la formacion de los consejos municipales, provocod
desplazamientos de las estructuras de poder tradicionales. En términos de
dos anos de funcionamiento del PCPR I (1998-2000) la influencia politica
de los alcaldes sobre los consejos municipales se hizo evidente, sesgando las
decisiones sobre la seleccién de proyectos y asociaciones, donde emergieron
ademads practicas de corrupcion politica y los viejos clientelismos. Asi, las
inversiones empezaron a pasar por los filtros y grupos de interés vinculados
a las viejas estructuras estatales y no por las organizaciones de la sociedad
civil. No existia una estructura reguladora del desemperio de los consejos municipales
en la distribucion de las inversiones, y en el seguimiento de los resultados de
las mismas. Como apunta Josemar Sousa:

“...esto era un contrasentido en relacion con lo que se pensaba
inicialmente. Porque el proyecto (PAPP reformulado) fue
conmutado (convertido en PCPR) para garantizar la autonomia
a las comunidades, a través de las asociaciones comunitarias. Lo
que se pretendia originalmente es que las organizaciones locales se
pudiesen reunir, y partir de esto decidir la busqueda de un proyecto que
fuera lo mejor para ellos. Entonces eso no estaba sucediendo de forma
absoluta. Lo que estaba pasando era lo inverso a eso. .. las inversiones
se estaban utilizando como una forma de aumentar la subordinacion
de las comunidades. Las inversiones llegaban a las comunidades, no
como si fuesen para responder a una demanda, sino como una oferta
presentada o por los politicos o por los empresarios’”

Los grupos de poder politico y econémico desplegaron su fuerza en el nivel
municipal para captar las inversiones’. Las denuncias de los movimientos
sindicales en torno a la manipulacién de los recursos no se hicieron esperar,
asi como los cuestionamientos hacia el manejo técnico del PCPR 1.

77 Entrevista realizada el 26 de mayo del 2004 al Doctor Josemar Sousa Lima, enlace técnico del IICA en
Maranhio.

78 Los empresarios estaban muy interesados en la seleccion de proyectos del PCPR, pues las obras de
infraestructura son ejecutadas por empresas.
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Pese a que el IICA habia apoyado la formulacién del PCPR I, el Instituto
no habia sido convocado a hacer el seguimiento de su ejecucion, sino que
esta tarea correspondi6 a una unidad técnica del Gobierno de Estado. Pero
esto no impidi6 cobrar conciencia de que en el proceso de formulacion e
implementacion del I Programa de Combate a la Pobreza del Estado habia
una falla fundamental: no se habia informado ni preparado a los actores sociales, las
comunidades y lideres para manejar adecuadamente la profundidad de los cambios
que se pretendian impulsar con la formulacion del PCPR 1. Asi, se concluy6 que
fortalecer la capacidad de las comunidades, las organizaciones locales, los
movimientos sociales y los mismos consejos municipales, resultaba clave
para gestionar y aprovechar de manera mas sustentable las inversiones para
el combate a la pobreza.

En 1999 se inicia una reforma institucional profunda del sistema de
instituciones del Gobierno Estadual, que se ejecutaria en definitiva en el 2002.
Se reemplazaron las secretarias de estado, creandose 18 gerencias regionales.
Estas regiones administrativas se delimitaron en torno a la importancia de
las ciudades, evidenciando el sesgo urbano-céntrico de las politicas. Sin
embargo, la sociedad maranhense es predominantemente rural, y el tipo de
sus ciudades no corresponde con otros Estados de Brasil, que tienen altos
indices de desarrollo. Posteriormente en el 2003, la estructura fue ajustada
para adecuarse a los principios, objetivos y metas del Plan de Desarrollo
Econémico y Social Sustentable del Estado, lanzado en el 20027°.

La reforma institucional del Estado trajo consigo una serie de impactos
que abririan espacios politicos para el cambio. Poruna parte, el nombramiento
de las gerencias es competencia de la Gobernacion del Estado, lo que da a
la figura del gobernador(a)® mayor poder de control sobre las acciones de
descentralizacion de los alcaldes. Por otra parte, a partir de la reestructuracidon
institucional, el NEPE se convierte en una subgerencia de la GEAGRO, y
pasaria a encargarse de la formulacién y gestidon de politicas y estrategias para
el fortalecimiento de poblaciones especiales (definidas asi por su profunda situacion
de exclusion y sus particularidades culturales). E1 IICA entonces entra a catalizar

7 GEAGRO,NEPE, BIRD. (2003) Propuesta de Programa de Desarrollo Integrado de Maranhido —PRODIM
— PCPR II. Gobierno del Estado de Maranhdo, Sdo Luis do Maranhdo, Brasil

8 En el momento de la Reforma, la gobernadora del Estado era Roxana Sarney.
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una serie de contactos®! y abre un proceso de negociacion, que aprovecha para
disefiar y ejecutar una estrategia de formacion de lideres y multiplicadores
del desarrollo sustentable, que en el mediano plazo se orientara a fortalecer
a los actores sociales de territorios rurales. El primero de estos cursos se
impartio a los gerentes regionales nombrados por la gobernadora, con lo cual
se sensibiliza aliados claves con poder de toma de decisiones sobre las inversiones
para el combate a la pobreza.

En ese mismo ano y en medio de las duras criticas hechas publicas, al
manejo técnico del Primer Programa de Combate a la pobreza rural, el IICA
logra negociar con NEPE una cooperacion técnica para propositos formativos
de técnicos de instituciones publicas, consejos municipales y asociaciones
comunitarias, es decir, precisamente las instancias que se encargaban de
manejar técnicamente el financiamiento del Programa de Combate a la
Pobreza Rural. Con esto se buscaba sensibilizar aliados claves con poder de toma
de decisiones sobre las inversiones. Es asi como el Instituto entr6 a disefiar y
ejecutaren 1999, el Primer Curso de Planificacion para el Desarrollo Local Sustentable
en Maranhdo. Con este, se pretendio iniciar el fortalecimiento de la capacidad
local a partir de la formacion de los cuadros técnicos de instituciones publicas y
privadas, incorporando elementos del enfoque territorial del desarrollo.

Pese al gran esfuerzo hecho en la formulacién e implementacion del I
curso, se verifico con el seguimiento posterior que la capacitacion realizada
no tenia el impacto que el IICA pretendia, en términos del fortalecimiento de la
organizacion local. Poruna parte, el entorno institucional presentaba multiples
limitaciones para garantizar que la capacitacion “en cascada” incidiria de
manera suficiente en el fomento de capacidades locales. Por otra parte, se
reconocia que los efectos de fortalecimiento que genera la participacion
directa de los actores locales en los procesos de planificacion y gestion del
territorio, no son sustituibles con la intermediacion de cuadros profesionales,
por mas alta que sea su calidad. Finalmente, habia sectores empobrecidos a
los cuales el Programa de Combate a la Pobreza Rural no estaba llegando,
pues se cumplia la regla de que aquellos sectores entre los pobres que tenian
mas condiciones (mayor escolaridad, mayor formacién, mayor informacion
y capital politico), lograban con mayor facilidad la aprobacién de un
financiamiento. Las poblaciones que sufren mayor marginacion histérica,

Gracias al Trabajo del Doctor Carlos Jara, quien ademds disefiara e impartiera el curso para los gerentes
regionales.
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debido a factores étnicos, a su poca organizacidn como trabajadores o a
desigualdades de género, no estaban siendo abordadas mediante estrategias
diferenciadas por el Programa.

“Y fue a partir de ahi que nosotros entonces pasamos a tener el
apoyo de Carlos Jara®?. El comenzo a desarrollar para el [ICA, un
trabajo sobre como podiamos nosotros fortalecer la capacitacion de
esos segmentos sociales que eran los mds fragiles de la sociedad, y que
ya teniamos identificados: como los afrodescendientes, los indios,
las mugeres, que eran los que menos recibian de esos proyectos”™>,

El TICA impulsa entonces un proceso de construccion de estrategias
especificas para el fortalecimiento del capital humano y social con los sectores
considerados como los mas vulnerables de poblacion rural: las comunidades de
afrodescendientes quilombolas. Es decir, poblaciones herederas de un territorio
fundado por poblacion africana esclava huida a las montafias y selvas en
procura de no morir por la explotacion esclava®t. La formacion de quilombos
fue especialmente importante en el nordeste brasilefio, entendiendo, como
se explica mas adelante, que Brasil fue el pais de todas las Américas y el
Caribe donde el comercio esclavo se desarrollo en su maxima expresion.
Dada su condicion de subordinacion, estrategias dirigidas hacia este tipo
de poblaciones buscaron fortalecer de manera simultanea, a cuadros de
profesionales multiplicadores de instituciones publicas y privadas y las
organizaciones y actores locales en la gestion del territorio.

1.2. Proyecto Identidad como Marco para la Innovacion
y el Trabajo desde la Cultura

Gestionar procesos de desarrollo territorial a partir de la cultura es una
posibilidad que ha sido escasamente retomada en las politicas, estrategias

82 Quien ya venia realizando, un trabajo con comunidades negras en la region de Itapecurii Mirim. La mds
connotada de estas experiencias, fue el trabajo realizado con la comunidad de Felipa. La experiencia en Felipa
permitio a Jara, escribir el marco del proyecto Identidad.

% Entrevista realizada el 26 de mayo del 2004 al Doctor Josemar Sousa Lima, enlace técnico del IICA en
Maranhio.

8 Este es un fendmeno que se dio en toda América Latina y el Caribe, estas poblaciones adquieren distintos
nombres en los paises: ejemplos: cimarrones (Cuba, Costa Rica), maroons, en las islas caribefias.
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y programas publicos. Precisamente, esto es lo que distingue la evolucion
de los procesos de capacitacion y gestion social del territorio en Maranhao
desde el ano 2002.

Este énfasis se explica por una serie de factores combinados: la alta
diversidad cultural de los Estados del Nordeste Brasilefio y en particular de
Maranhao; la fuerza de los movimientos sociales; la concentracién de los
fndices de Desarrollo Humano (IDH) maés bajos en territorios indigenas,
Quilombolas y afrodescendientes; la interlocucion lograda entre el IICA,
las instancias publicas y las organizaciones sociales para realizar acciones
conjuntas de combate a la pobreza.

En estas condiciones, la propuesta del Proyecto Identidad surge en medio
de tres desafios®.

El primer desafio era realizar una mediacion social en el trabajo con las
comunidades rurales mas afectadas por la pobreza en el Estado, de manera
que fuera posible desplazar la logica asistencialista y enraizar nuevas relaciones
sociales para el desarrollo, capaces de una mayor autosutentabilidad. Dado
que esto no es posible sin la activacion de las fuerzas enddgenas, es decir,
de los grupos y actores sociales presentes en los territorios, fue preciso
construir una estrategia de fortalecimiento que identificara y actuara ahi
donde las relaciones de dependencia y subordinacion debilitan el potencial de estas
fuerzas sociales. Ese ambito resultd ser la identidad cultural, revelandose asi
la sedimentacion de la marginacion historica que sufren los grupos étnicos
indigenas y afrodescendientes desde tiempos coloniales, asi como las
poblaciones de trabajadores rurales pobres. Con este convencimiento, el reto
se presentaba como la reconstruccion cultural del territorio por parte de los actores
y grupos sociales de comunidades mas marginadas, de forma que este proceso
impulsara la creacion de redes inter-comunitarias e inter-territoriales para el
desarrollo sustentable. Es decir, estructuras reticulares.

Elsegundo desafio eralanecesidad de transformar del marco institucional
y de politicas publicas, de manera que el ambito publico pudiera responder con

IICA. (2002). Projeto Identidade, Construindo o Desenvolvimiento Sustentable das Comunidades Afro-
Descendentes do Estado do Maranhdo. San Luis do Maranhdo, IICA. Este proyecto fue escrito por el
consultor Carlos Julio Jara.
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mayor coherencia a las dinamicas territoriales. Se busca entonces que el proyecto
Identidad genere un marco territorial de trabajo con comunidades, asi como
recursos humanos capacitados y mecanismos e instrumentos adecuados a los
procesos generados. Si bien este reto se presentaba en el corto y mediano
plazo, como un problema de formacion de capital humano de los cuadros del
Estado, la presencia de un sector publico mas articulado y coherente implicaba
también transformaciones complejas de largo plazo de y caracter politico. Un
verdadero cambio de modelo institucional implica la gestion de politicas con enfoque
territorial en el nivel local, regional y estadual, donde cada conjunto de politicas guarde
correspondencia con las de los otros niveles. Sin un modelo nuevo, la formacion de
capital humano bajo nuevos enfoques pierde fuerza, pues debe insertarse en
instituciones con dinamicas asistencialistas tradicionales.

Para el afio 2002, cuando se lanza el proyecto Identidad, el Estado de
Maranhao carecia de Planes Regionales de Desarrollo. Es claro que este proceso
complejo de naturaleza politico-institucional, tiene un ritmo diferente a los
avances que actores sociales fortalecidos logran en los territorios. El cambio en
las instituciones publicas en América Latina y el Caribe suele tener un ritmo
mas lento, pues se trata de estructuras de poder que luchan por reproducir el
orden vigente. Lo anterior afecta no sélo la sincronizacioén y la coherencia en
las respuestas del Estado a las demandas territoriales, sino la misma eficiencia y
eficacia de los Programas de Combate a la Pobreza. No obstante, las presiones
por el cambio institucional también llegan desde el territorio. Este desafio
crece en complejidad si las fuerzas sociales (movimientos, actores territoriales)
despliegan su energia y legitimidad en procesos de desarrollo, al mismo tiempo
que crece su capacidad para elevar las demandas a las esferas publicas. Al hacer
esto, los actores y movimientos sociales se convierten también en factores de
cambio de la institucionalidad publica.

Finalmente, el tercer desafio implicaba retomar la experiencia acumulada
por el IICA, en la gestion de procesos de desarrollo territorial anteriores, y
aprovecharla en el nuevo contexto estadual y cultural. La tendencia hasta
el 2002 en el Brasil en términos de la aplicacion del enfoque territorial por
parte del IICA, era de una evolucidn hacia los niveles de las grandes subregiones
(Proyecto Aridas)y regionales (estrategias de desarrollo sostenible con conjuntos
de municipios, como en la regién de Serido, en Rio Grande del Norte). Las
exigencias particulares de fortalecimiento del capital social de poblaciones
afrodescendientes aisladas, marginadas y poco organizadas para la gestion
del desarrollo, obligaba a volver a las comunidades como unidades de gestion.
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Esto no implicaba un retroceso, sino una estrategia diferente de caracter
mas cualitativo e inductivo. En este sentido, las acciones de capacitacion
y fortalecimiento del tejido social en Maranhdo, fueron marcadamente
innovadoras en relacidén a las acciones de fortalecimiento comunitario que
el IICA impuls6 en la época de la reformulacion de los PAPP, a través del
componente APCR3.

Todos estos desafios quedaron de una forma u otra, planteados en los
objetivos del proyecto Identidad, de manera practica.

2. OBJETIvO GENERAL DEL PROYECTO IDENTIDAD®”

Contribuir al perfeccionamiento de las Politicas y Programas de Combate
a la Pobreza Rural del Estado de Maranhao, mediante la construccion de
una nueva modalidad de intervencion institucional compartida, basada en la
formulacién de estrategias territoriales y sustentada en la creacion de redes
inter-comunitarias de cooperacién, a través de acciones de capacitacion
y formacion de capital humano, destinadas a facilitar los procesos de
planificacion de programas y proyectos de desarrollo local sustentable.

Los objetivos especificos del Proyecto incluyeron:

Capacitar técnicos de instituciones publicas y privadas, asi como de
lideres comunitarios, en la formulacidén de estrategias territoriales y la
gestion participativa de los proyectos locales.

Apoyar y orientar los procesos de desarrollo local en los territorios
seleccionados, mediante la formulacion de estrategias de desarrollo
sustentable surgidas democraticamente de las comunidades, estimulando
una dindmica para adoptar decisiones y acciones colectivas, fomentando
la interdependencia y la complementariedad.

8 Esto se explica en el apartado anterior en este capitulo, asi como capitulo II de este documento.

87 JICA. (2002). Projeto Identidade, Construindo o Desenvolvimiento Sustentable das Comunidades Afro-
Descendentes do estado do Maranhio. Sao Luis do Maranaho, IICA.
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M Promover la formacion de capital social entre las comunidades, formando
redes, creando vinculos horizontales a partir de valores compartidos,
normas y sentimientos comunes de identidad, fortaleciendo la autonomia
del movimiento social y el ejercicio de la ciudadania.

B Formular proyectos estructurantes® de corto plazo, basados en estrategias
territoriales, que contribuyan a mejorar las condiciones de vida de las
comunidades, mediante inversiones diferenciadas que puedan orientarse
hacia efectos de integraciéon y cambio a escala territorial.

Asi, el punto de arranque del proceso fue la capacitacion de cuadros
técnicos y de lideres territoriales, y el principal instrumento para llevar a cabo
esta formacion fueron los Cursos de Planificacion para el Desarrollo Local
Sustentable (CPDLS). No obstante, es preciso enfatizar que los cursos son
instrumentos de los procesos de gestion social del territorio y no actividades
de capacitacion que puedan separarse. Los elementos fundamentales de la
mediacién social y cultural realizada, se aplican tanto en la capacitacion,
como en la preparacion de instrumentos, la investigacion en los territorios, el
trabajo en las comunidades y las negociaciones con los socios del proceso. Por
esto, es importante explicitar aspectos conceptuales y metodoldgicos claves
que viabilizaron trabajar desde la cultura y el tejido social.

La propuesta de mediacion social que planteo el proyecto identidad desde
sus inicios, se baso fuertemente en el vinculo entre identidad cultural y territorio. Este
vinculo aparece con cierta claridad en las poblaciones afrodescendientes con las
que se planted el primer proceso en el 2002. En palabras de Carlos Jara®:

“El mundo local de las comunidades afrodescencientes se objetiva
en el territorio; una multi-realidad tangible que constituye el factor
fundamental de identidad, posibilitando sustentar los vinculos
positivos de reciprocidad y solidaridad. Territorios vivos, reales,

88 EI concepto proyecto estructurante connota la vision de las inversiones de corto plazo como instrumentos
movilizadores de la energia social comunitaria y a la vez, de formacion de capacidades, competencias y
destrezas. Estos proyectos permiten estructurar relacionamientos sociales para el desarrollo autonémico, que
se busca catalizar en la formacion de estructuras reticulares.

8 IBIDEM. Jara también cita a Naumi A. de Vasconcelos. (1997). Qualidades de Vida e Habitacao. In: Regina
de Freitas (comp.). Psicologia Social Comunitaria. Brasil.
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multidimensionales, diversos e historicos. En ellos, las comunidades
afrodescendientes conservan su memoria historica, sus hdbitos
y costumbres, sus narrativas particulares, su lugar de origen. El
lenguage cultural se presenta intimamente ligado a una determinada
territorialidad. Por eso, las tierras del negro (“terras de preto”),
tienen significado simbdlico, como el lugar donde se reproducen las
relaciones de parentesco, y donde se manifiestan formas peculiares de
convivencia y afectividad. El territorio, culturalmente vivido, lleva
al enraizamiento de valores, creencias y sentimientos, posibilitando
la construccion del entusiasmo colectivo para salir de la pobreza”.

El reforzamiento del vinculo entre identidad cultural y territorio, se
presenta como una tarea fundamental de mediacion, pues éste desata una
energia social que adecuadamente catalizada, moviliza a las poblaciones
a construir un destino, una vision de presente y de futuro. Esta vision es
multidimensional e integrada pues tal es la naturaleza cultural del territorio.

ParaJara, el fortalecimiento de este vinculo permitemejorarlacalidad del tejido
social, de la cual depende la fluidez de los procesos de desarrollo rural sustentable.
Y para mejorar la calidad de este tejido, hay que partir de los atributos
positivos de la cultura y de la identidad. En el caso de las comunidades
afro descendientes en Maranhao, Jara ha identificado manifestaciones de un
patrimonio vivo como la “alegria del tambor de Crioula”, el “sentido colectivo de
ecuanimidad” y energia religiosa que plantea el principio de igualdad al “ser fodos
hijos de Dios en la tierra”, y la confianza enraizada en los lazos de parentesco.
Estos han sido considerados activos intangibles para la integracion social y
el desarrollo sustentable, que solo aparecen como tangibles cuando se hace
una aproximacién cultural al desarrollo®. Todo esto hace referencia a la
existencia de un orden implicito que es determinante para la gestiéon de un
desarrollo mas sustentable, asi como de un etno-desarrollo.

Esta perspectiva trasciende la vision de la pobreza como la incapacidad
de acceder a bienes y servicios basicos, llevando el problema al ambito de la
incapacidad de hacer, de desplegar accidén social que permite recuperar la
integridad el ser social y subjetivo. En efecto, gran parte de los Programas de

% Jara ha desarrollado este punto ampliamente en el libro IICA. (2002). Las dimensiones Intangibles del
Desarrollo Sustentable. Brasilia.
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Combate a la Pobreza no han dimensionado que la condicién de exclusidon
provoca estados de anomia social que impiden romper con los circulos
viciosos de pobreza. Aun hoy en la actualidad, muchas de las comunidades
mas pobres de Maranhdo estan endeudadas con el Estado, a causa de
proyectos fallidos, con concepciones que no corresponden a los atributos,
talentos y recursos de los territorios, y que aumentan la sensacién de fracaso
e inferioridad. Las poblaciones pobres, aisladas y desintegradas, con una
historia de marginacion antigua y recurrente, aumentan su vulnerabilidad
social y su deterioro individual.

Sobre todo cuando se trata de generaciones descendientes de poblaciones
rurales marginadas y dominadas en razon de su condicion étnica. Porque al
ser despojados de esa identidad, que aparece en adelante negativizada ante el
imaginario progreso, se arranca de estas la fuente que le da sentido a su existencia
como colectividad, se fragmenta la conciencia colectiva, rompiendo a su vez
las redes que enlazan el territorio.

Asi por ejemplo, expresiones de patrimonio cultural como el tambor
de Criuola en poblaciones quilombolas, son muchas veces escondidas por
“vergiienza” a ser catalogadas como practicas “atrasadas” en el ambito
publico. Estas expresiones quedan relegadas al ambito privado, donde de
generacion en generacion se sedimentan en el inconsciente colectivo.
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3. LA DIMENSION CULTURAL DE LA POBREZA EN BRASILY

Recuadro 2.

La dimension Cultural de la Pobreza en Brasil

De 1549 a 1850, se registro la llegada al Brasil de cerca de 4 millones de hombres y mujeres
de origen africano en condicién de esclavos. Eso corresponde a seis veces mds de los esclavos
que fueron llevados a Estados Unidos, sin contar la reproduccién de las generaciones nacidas
en ambos paises. De manera que la poblacion negra esclava del Brasil tuvo un papel decisivo
en la conformacién econémica-social del pais. No obstante, éste fue el Gltimo pais en abolir
la esclavitud en 1888. Las condiciones de trabajo y de vida de los esclavos negros brasilefios
fueron ignominiosas en todo sentido.

Huir de dichas condiciones hacia las selvas y las montanas inhdspitas y desconocidas, significo
para esta poblacion, una de las pocas - sino la Gnica alternativa - para poder recuperar su vida. Asi,
se formaron histéricamente las comunidades negras, llamadas quilombos. Estas comunidades
son una forma de resistencia y lucha con experiencias sociales, culturales y econémicas
propias. Las recuperaciones histéricas relatan que muchos de los quilombos fueron liderados
por reinas o reyes africanos esclavizados, convertidos en guerreros. Sus caracteristicas de vida
y apropiacion colectiva de la tierra, permitié procesos sincretismo cultural mas complejos,
cuyas manifestaciones valoradas como “primitivas y atrasadas” por muchos, persisten hasta
hoy en el tambor de Crioula o en el tambor de Mina.

Hoy se sabe que la formacién de quilombos no fue un movimiento esporadico producto de
esclavos marginales sin conciencia social, sino un movimiento que actué en el centro del
sistema nacional brasileno de manera permanente. En 1988, una disposicién constitucional
reconocié el derecho a la propiedad definitiva, a aquellas poblaciones negras que viven como
remanecientes de comunidades de quilombos originales. Esto desat6 una polémica actualmente
en marcha, sobre como definir estas poblaciones y sus derechos. Una mujer quilombola se
defini6é de esta manera: “Ser quilombola representa la resistencia del negro, porque es el negro
conquistando, sobre todo un territorio, transformandolo en un espacio cultural de preservacion
de valores y construccion de identidad como garantia de sustentabilidad colectiva”.

Pese toda esta historia de lucha y patrimonio cultural, las poblaciones negras rurales del Brasil
contintGan afectadas por la pobreza. Maranhao es el tercer Estado del Brasil con la mayor
poblacién negra, y la mayoria de esta reside en el espacio rural. Se han registrado hasta el
momento 443 comunidades negras quilombolas. Los municipios rurales en que estas habitan
corresponden a aquellos con los mds bajos indices de Desarrollo Humano del Estado.

91 Los datos consignados en este recuadro fueron tomados de las siguientes fuentes: Furtado, R. y Pontes, E.
2004. (R) Evolucao no Desenvolvimento Rural: Territorio e Mediacion Social. A experiencia com Quilombolas
e Indigenas en Maranhdo. Brasilia, IICA. p. 66-68. La recopilacion de esta informacion fue hecha gracias al
aporte de trabajo de Fabrina Furtado.

GEAGRO,NEPE, BIRD. (2003). Propuesta de Programa de Desarrollo Integrado de Maranhido —PRODIM
— PCPR II. Sao Luis do Maranhio, Gobierno del Estado de Maranhido, CEAGRO, NEPE, BIRD.
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Revalorar las expresiones culturales de las poblaciones que han sufrido
marginacion, requiere de algo mas que de discursos racionales. Es preciso
el sentimiento colectivo de aceptacion sobre significados y practicas que
subsisten. El entusiasmo que produce esta aceptacidén, permite identificar
fracturas en el tejido social, desde las cuales es posible hacer un trabajo de
recuperacion de confianza. Esta tiene un espacio privilegiado en el territorio
rural, que puede permitir armonizar la superacion de la pobreza con la
generacion de nuevos modelos de desarrollo sustentable.

La organizacién de los pobres rurales es pues, un factor determinante en
la superacion de la pobreza. No obstante, puesto que la deuda social con las
poblaciones rurales es tan profunda y antigua, la recuperacion de la confianza
resulta una estrategia indispensable pero insuficiente.

Esta abre un camino para que otras estrategias complementarias de acceso a
activos e inclusién social, se combinen en un proceso de desarrollo de largo plazo.
De ahila centralidad que el IICA le dio al proceso de planificacion participativa,
como elemento metodoldgico estructurante. L.os Programas de Combate a la
Pobreza no lograran su cometido si no logran modificar sustantivamente las
determinaciones estructurales que la reproducen. No obstante, es posible que estos
programas amplien su incidencia en el mejoramiento de la calidad de vida de las
poblaciones rurales, si los procesos de formacién de capacidades, la planificacion
y la gestion de inversiones, se hacen a través y con el fin de alimentar el tejido
social y la cultura de los territorios. Dicho mejoramiento tiene una relacion
estrecha con el logro de mayores niveles de integracién y cohesion social.

Es por esto que la mediacion social que el IICA realizo, procur6 extender
la construccion cultural del territorio al concepto de Redes Territoriales. Pues
las estructuras reticulares permiten mayor fluidez de los procesos de desarrollo
sustentable, de integracion y aprovechamiento de oportunidades y recursos.

La concepcion de cultura como produccion de sentido, integracion, pertenencia
y territorialidad, fue un aspecto principal de fortalecimiento de capital social
que se desarroll6 con todas las poblaciones y territorios en que el IICA trabajo
durante el 2003 y 2004 en Maranhao: poblaciones indigenas, pescadores
artesanales y mujeres trabajadoras rurales agroextrativistas®’. Una cultura
pensada y sentida desde el territorio.

2 Quebradoras de Coco Babacu.

176 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



Gestion Social y Territorio. La Experiencia en el Estado de Maranhdo, Brasil

Y ese fue el gran reto que se enfrentd en la construccidon de la propuesta
metodoldgica y pedagogica para trabajar con las poblaciones rurales especiales.
Los aportes orientadores de Proyecto Identidad, pasaron de nuevo al plano
de la interlocucion con los actores sociales. Para Eliane Pontes y Ribamar
Furtado, responsables de la realizacion de la metodologia, aprender a oir a las
comunidades Quilombolas, los indigenas, los pescadores y las mujeres rurales
y a construir tedricamente junto a éstas, una gestion solidaria del desarrollo, ha
sido una de las experiencias mas ricas en términos cualitativos, que el IICA ha
podido desarrollar en el Nordeste Brasilefio. Porque al lograr esta interlocucion,
los actores sociales dejan su huella en la cooperacion técnica, y se establece una
verdadera sociedad de cooperacion y responsabilidad compartida.

Lasmanifestaciones culturales delaidentidad varian enlos distintos grupos
de poblacion y territorios, pero el principio metodologico de fortalecimiento de
la confianza y la identidad se mantiene. Y esto es indispensable, no solamente
para la gestidon social del territorio con etnias especificas, sino para aquellos
con poblaciones cuya energia social ha sido fragmentada o negativizada por
causa de marginacion y la subordinacion.

Los multiplicadores formados mediante la metodologia de los cursos, ya
sea como participantes o en calidad de monitores, se convirtieron en parte
fundamental del proceso de mediacién social.

Esto se confirma en la percepcion del trabajo de mediacion realizado por
uno de equipos en el V CPDLS en el 2004, en el municipio de Caxias y con
asentamientos de Reforma Agraria establecidos por el Gobierno Federal.

“Lo quemas va a dejar el curso en las comunidades, es la recuperacion
de la confianza en si mismos. Estas han sido comunidades donde los
proyectos fueron impuestos y por eso fracasaron. Eso hizo a la gente
retroceder a las viejas practicas de agricultura de roza para subsistir.
Ellos no pidieron las lagunas de criadero de peces, no conocian esa
actividad ni tenian tradicion, pero el financiamiento obligo a que
fuera asi’®?

% Notas de campo, conversacion con el Monitor José Ribamar Mesquita y Eliane Furtado en Caxias, sobre proceso
de fortalecimiento de las comunidades del territorio Concepcion-Mocambo, 29 de junio del 2004, Maranhio,
Brasil. El texto corresponde a la percepcion de Mesquita sobre los efectos del V CPDLS en Caxias.
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4. ALCANCE TERRITORIAL DEL MODELO DE GESTION SOCIAL

Hasta el 2004, el modelo de gestion social del territorio con actores
sociales estableciod cuatro redes territoriales amplias: territorios de quilombolas
y negros, territorios de pescadores de aguas dulces y saladas, territorios
indigenas de distintas etnias y territorios donde prevalece el trabajo de las
mujeres rurales y familias agroextrativistas de coco babacu, como principio
de organizacion social y economica. Cada una de estas redes coincide con
un conjunto de municipios y comunidades. En este sentido, es importante
retomar los criterios para la definicion de estos territorios, y distinguir entre
el proceso de seleccion de territorios y el proceso de delimitacion de los
mismos. En ambos casos IICA brind6 orientacion técnica.

a) El nivel de la seleccion de las unidades territoriales microrregionales. En
la seleccion de las dreas donde se delimitarian posteriormente los territorios, tuvieron
un nivel de participacion alto los tomadores de decisiones y los niicleos técnicos del
gobierno de Estado, que estan encargados de planificar a nivel Estadual las politicas
de inversiones para el combate a la pobreza. En este sentido se retomaron dos
criterios. Uno es que los territorios deberian inscribirse dentro de los 80
municipios con menor Indice de Desarrollo Humano (IDH), en funcién
al objetivo principal del Programa de Combate a la Pobreza. El segundo
criterio fueron los patrones de asentamiento territorial de los denominados
Grupos Especiales, entendidos como aquellos grupos cuya condicidn cultural
y productiva-organizativa, los dota de capitales sociales, humanos y culturales
de enorme valor y potencial, pero que se encuentran en tales condiciones de
vulnerabilidad y exclusion, que solo acceden desigualmente a las estrategias
de combate a la pobreza. En esta situacion se ubicaron territorios de
comunidades afrodescendientes Quilombolas, territorios de siete distintas
etnias indigenas, municipios con presencia de poblaciones de pescadores
y pescadoras artesanales y de las mujeres trabajadoras agroextractivistas y
agricultoras. Es importante tener en cuenta que existe una participacion
significativa de los movimientos y organizaciones sociales en la aplicacion
de este ultimo criterio, pues estas organizaciones también indican cuales son
las areas de presencia de las distintas poblaciones a las cuales representan de
manera legitima, donde deben llevarse a cabo acciones de capacitacion.
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I Figura 7. Relaciéon de 80 municipios con menor IDH en el Estado de Maranhao
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. Municipios con Menor IDH con territorios de
Quebradoras de Coco
Municipios con Menor IDH con territorios de Pescadores
Artesanales

. Municipios con Menor IDH con mds de un tipo de territorio

Nota: De los 80 municipios con menor IDH, 41 se han incorporado a los territorios definidos
para los cursos- proyectos de identidad y para las acciones de la Reforma Agraria / CEDRUS

Un diferencia relevante en el proceso de definicion de territorios, es que
mientras los patrones de asentamiento de los territorios afrodescendientes,
quilombolas e indigenas, fueron condicionados geograficamente por los
procesos historicos de discriminacion étnica (por ejemplo, la conformacion
de aldeas indigenas tuteladas por el Estado, traslado a tierras inhospitas o
degradadas), los territorios de los pescadores artesanales y de las mujeres
quebradoras de coco son vastos y con altas dotaciones de recursos naturales,
aunque también sujetos a vulnerabilidad. Se establece una diferencia entre
territorios definidos por factores étnicos®, y territorios definidos por grupos con
actividades economicas especificas, que también poseen una cultura particular.
En el caso de los pescadores, la baja organizacion, la movilidad propia
de la actividad pesquera y la dependencia de los recursos naturales, hace
que las unidades territoriales de incidencia de pescadores artesanales sean
muy amplias y flexibles. Si bien la dispersion y las condiciones econdmicas

% Aqui se evidencia el cardcter fundamentalmente politico del concepto de etnia como categoria que expresa una
relacion de dominacién-marginacion especifica en razén de la diferencia cultural.
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marginales hacen que tengan poco acceso a las estrategias de combate a la
pobreza. Asilo explica Josemar Sousa (2004):

“El Estado tiene 640 Km. de costa ademadas de los rios. Y este
segmento social de los pescadores artesanales también compartia
la situacion de prdcticamente no tener acceso a los proyectos de
PCPR. Esta actividad no estaba visibilizada como importante, y la
organizacion de ellos era muy pobre, casi sin organizacion alguna.
Ellos tenian las comunas de pescadores pero estas no se encuadraban
dentro de las normas de NEPE para ser un instrumento a recibir
proyectos. Y ellos no tenian organizaciones locales. Hubo también
una demanda de los propios pescadores, para que hubiese un curso
también para ellos. Ahi nosotros tuvimos que hacer de nuevo un
abordaje territorial... y como dentro de los pescadores hay blancos,
negros, indios. ...ahi no fue una etnia la que identifico un territorio,
sino mas bien un espacio de actividad”.

A diferencia de las comunas de los pescadores artesanales, las mujeres
quebradoras de coco si cuentan una organizacion fuerte. Esta organizacion
ha logrado asegurar el acceso de estas trabajadoras al coco babacu, y luchar
por su preservacion. De esta forma los territorios de las quebradoras no se
definen unicamente por la presencia de la palmera (plantaciones) sino por la
incidencia de las organizaciones y movimientos sociales de quebradoras.

“...Usted tiene mujeres en todo Maranhdo. Pero existe un
segmento de mujeres quebradoras de coco, que es un segmento
bastante organizado. Una actividad que se ha venido destacando,
que se viene organizando como un parte de un movimiento sindical
de trabajadoras rurales. Pero con una caracteristica bien definida
de Quebraderas de Coco. Y ellas actian donde hay palmeras de
Babacu. Entonces nosotros llegamos a un acuerdo con ellas, de que
el territorio para el curso seria definido donde hubiera incidencia de
quebradoras de coco Babaco...”?>.

b) Una vez seleccionadas las dreas geogrdficas de impacto se procedio a la
delimitacion de los territorios. Para esto, la metodologia de los cursos incluyo una

% Entrevista realizada a Josemar Sousa, enlace técnico del IICA en Maranhdo en el 2004.
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consulta en el campo que tuvo como fin focalizar el proceso de capacitacion y de las
acciones de fortalecimiento de capital social. En este nivel hubo una participacion
relevante de técnicos, en constante consulta con las comunidades,
organizaciones y movimientos sociales. La delimitacion comprendi6 la
seleccion de participantes de los distintos cursos y de las comunidades donde
se impulso el proceso de planificacion y gestion participativa, es decir, la
gestion social del territorio. Como resultado de esto, se construy6, junto con
las poblaciones rurales, instrumentos para el desarrollo sostenible tales como
planes o agendas estratégicas de inversion legitimadas. Las comunidades
fueron seleccionadas a partir de una prospeccion o trabajo de campo, que
incluye observacion, contacto con lideres y organizaciones locales, caminatas
exploratorias y visitas domiciliarias.

Esto permitié identificar comunidades cuyo relacionamiento social e
historico las integra real o potencialmente como territorio, utilizando para
esta identificacién una serie de indicadores que los especialistas del IICA han
1do construyendo, a partir sus propias experiencias de investigacion teorica, asi
como referentes surgidos de la interlocucion con los grupos y poblaciones que
han participado en los procesos de formacién y planificacion. Dependiendo
de la escala del proceso (subregional, regional, comunitario, etc.), se utilizan
o construyen distintos indicadores.

5. FORMACION DE CApPiITAL HuMANO

El Programa de Formacién de Capacidades del IICA ha capacitado
a casi 800 multiplicadores®® en distintos Estados de Brasil, incluyendo
técnicos, lideres de organizaciones y comunidades y monitores. De estos,
aproximadamente 200 multiplicadores han sido lideres de territorios,
organizaciones y comunidades rurales graduados de los Cursos para el
Desarrollo Local Sustentable desarrollados en el Estado de Maranhao.

IICA. (2002). Redes Territoriais para o Desenvolvimiento Rural Sustentable. Construindo vinculos de
cooperacao, equidade de genero y esquemas de gestion compartida nos territorios Afrode-descendentes,
Indigenas y Pesqueiros de estado de Maranhdo. Sao Luis do Maranhio, IICA.
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Cuadro 3.

Municipios y lideres capacitados a partir de los CPDLS*”

CURSOS REALIZADOS Numero d(? Municipios Numero (lie lideres
seleccionados capacitados
CPDLS idad
con Lomunidacts 8 municipios 37 lideres

afrodescendientes y quilombolas

CPDLS con poblacion indigena 12 municipios

(7 naciones Krikati, Kanela, Guajajara, 25 aldeas® 33 lideres
Awa, Gavido, Timbira y Kaapor).
CPDLS con pescadores artesanales 43 municipios 38 lideres
CPDLS con mujeres trabajadoras rurales L .

) ) 43 municipios 38 lideres

y quebradoras de coco

En la experiencia de Maranhao, la poblacion capacitada tiene dos perfiles
basicos: los monitores (o técnicos locales que apoyan los cursos) y los lideres
multiplicadores en los territorios. El rol del monitor es dar seguimiento al
proceso de formacion de los participantes durante la practica de campo. No
son instructores como tales, pero se convierten en facilitadores del proceso de
gestion que despliegan los lideres y las comunidades.

Generalmente los monitores han cursado estudios universitarios y tienen
experiencia en procesos participativos. En contraste, los lideres capacitados
tienen por lo general bajo nivel educativo, pero la mayoria tiene experiencia en
organizacionsocial. Estan en capacidad de establecer un proceso de comunicacion
y empatia casi inmediata con las comunidades, y de hecho, son considerados
por éstas como trabajadores rurales y no como agentes exdgenos.

Mas alla de esto, existen variaciones individuales en el perfil de las
personas capacitadas en los CPDLS, en términos de la capacidad de
multiplicar procesos de planificacion participativa, por condiciones como la

7 Fuentes: Entrevista realizada el 26 de mayo del 2004 al Doctor Josemar Sousa Lima, enlace técnico del IICA en
Maranhdo y Ribamar y Eliane Furtado (2004) ®Evolucao No Desenvolvimento Rural: Territorio y Mediacao
Social, IICA, Brasilia.

% Ipu, Urucu-Jurud, Bacurizinho, Cocal, Escalvado,Felipe Bone, Ximmboreda, Riachinho, Governador, Rubiicea,
Tiracambii, Canudal, Jugaral, Zutiua, Janudria, Cocalinho, Colonia, Cachoeira,Mangueira, Sardinha, Sdo José,
Sibirino, Sio Pedro e Barreirinha.

182 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



Gestion Social y Territorio. La Experiencia en el Estado de Maranhdo, Brasil

edad y el género, actitudes personales y competencias logradas a partir de las
trayectorias de vida. Refiriéndose al proceso de formaciéon y aprendizaje que
los CPDLS propician, un monitor del V CPDLS explico de la siguiente forma
el acompafiamiento de campo a las mujeres trabajadoras rurales participantes
del curso en las comunidades:

“Yo les dije a ellas: esto es un proceso pedagéogico para ustedes.
Pero para las comunidades se trata de su vida. Entonces ellas
comprendieron esto y lo asumieron. Aunque ellas tenian mucha
experiencia organizativa y en comunidades, ellas han cambiado,
han aprendido y estan reconociendo esto. Ya la misma gente de las
comunidades en los talleres de autodiagnostico territorial empieza a

decir, nosotros no vamos a ser los mismos después de esto®®”,

Las monitoras (es) y las participantes del V CPDLS que se entrevistaron,
coincidieron en que el trabajo en las comunidades es el corazon del curso. Por
una parte, la orientacion practica de la accidén en el campo tiene significados
asociados la posibilidad de cambiar la realidad. Es por tanto una realidad
politica, tanto para las liderezas rurales como para las comunidades.
Mientras que las comunidades se expresaban sobre las liderezas como
“nifias que son como nosotros, trabajadoras rurales”, las participantes del curso
hicieron un fuerte despliegue de energia y la gran mayoria expresé un sentido
de compromiso y responsabilidad muy alto. De ahi que el mayor grado de
empatia se desarrolld en el campo. Asimismo, el trabajo de seguimiento y
apoyo de los monitores alcanza aqui su mayor punto, viéndose obligados a
negociar con las comunidades, a resolver conflictos, ha realizar una mediacion
pedagogica, metodoldgica y emocional muy cercana con las participantes.
Por otra parte, si bien las clases en el aula tienen una funcidon importante de
apropiacion conceptual, estas parecen no haberlogrado aun una armonizacion
y complementariedad total con el trabajo de campo. Aunque en las aulas
se enfatiza un lenguaje coloquial y la estructura de las mismas (horas aula,
presencia de especialistas, centralizacion en espacio no rural, etc.), produce
un impacto fuerte en poblaciones que tienen baja escolaridad en general. La
valoracién de estos aspectos hizo que los coordinadores pedagogicos y los
monitores plantearan la necesidad de revisar los objetivos y estructura las

9 Comunicacion personal con José Ribamar Mesquita, monitor del V CPDLS, trabajo de campo en comunidades
del municipio de Caxias.
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clases de aula, y dar un mayor espacio a la transicién al campo, que implica
fortalecer competencias metodologicas y actitudinales.

La situacion anteriormente descrita, ilustra que la formacién directa
a actores sociales para que estos se conviertan en multiplicadores, implica
innovar constantemente. Los espacios de aprendizaje tienen que responder
no solo a las condiciones de los actores, sino al potencial de transformacion
que estos pueden desplegar. Las estructuras y espacios formales de educacion
pueden tener una funcidn, si se logra un balance apropiado, y siempre
recordando que con poblacion poco escolarizada y cuya insercion practica en
la ruralidad no enfatiza los espacios formales, largos periodos de aula resultan
inadecuados. De ahi que la alternancia resulte una formula muy adecuada,
entendiendo que la practica debe estar en el aula de manera reflexiva, y que
el aprendizaje de conceptos también se da en el campo.

Es preciso entender que la formacion de multiplicadores trasciende los
efectos directos de los graduados del curso. El proceso de planificacién y gestion
del territorio que se desarrolla en las comunidades rurales, es también un proceso
de formacidn y capacitacion. Si bien los comunitarios tienen por lo general bajo
nivel educativo, generalmente reconocen los principios fundamentales de la
metodologia de fortalecimiento de actores que se desarrolla con los CPDLS.
Las oportunidades de apropiacion son mayores cuando los comunitarios tienen
mayor experiencia previa en formacion, y participaciébn en organizaciones
sindicales o movimientos sociales. Los CPDLS generan aprendizajes en las
comunidades y preparan a las personas a enfrentar de manera conjunta un
proceso de cambio y construccion social para la autogestion. Este proceso
encuentra en los talleres comunitarios un espacio para hacerse evidente y auto
reforzarse. En las evaluaciones de los talleres realizados en las comunidades
del municipio de Caxias, los comunitarios expresaron de muchas formas los
aprendizajes logrados. Algunos ejemplos son:

“Esto nos es solo para nosotros, sino para nuestros hijos y nuestros
bisnietos”. Antonio Oseas, poblado de San Antonio, Caxias.

“Aqui nunca habian aparecido personas para hacer lo que ustedes
estan haciendo, hacer que las personas hablen y se respete y valorice
a la gente por lo que la gente es”. Raimundo Machado, Poblado
de Rodagem, Caxias.
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“La gente sabe muchas cosas y la gente piensa que no sabe nada. . .en

el taller, nosotros entendimos que tenemos que trabajar juntos para
mejorar nuestras vidas”. Joao Antonio. Poblado de Rodagem,
Caxias.

Los CPDLS lograron no solo informar a las comunidades sobre la exis-
tencia del Programa de Combate a la Pobreza, sino capacitarlas para entender
las inversiones como oportunidades de formacion colectiva y fortalecimiento
organizativo. Dado que uno de los factores identificados para el bajo impacto
del Programa de Combate a la Pobreza en estas comunidades, era el bajo
nivel de informacién y conocimiento existente, el efecto multiplicador de
la formacion de lideres rurales y comunidades se volvid un elemento clave.
El fortalecimiento de las comunidades genera un re-direccionamiento de las
demandas del programa de combate a la pobreza, a partir de los proyectos
planteados en las agendas estratégicas construidas por las comunidades,
como se explica mas adelante.

En la evaluacion final del V CPDLS, Jordania, una alumna destacada
de 18 afios de edad, lider juvenil del municipio de Lago du Junco, expreso
lo siguiente:

“Tener una vision mayor sobre la realidad muchas veces me
dejo indignada, pero no me entristecio. Por tener una vision tan
diferente, lo que ahora tengo es un deseo de lucha y de cambio cada
vez mds fuerte. También creo que el curso puede profundizar mds en
la cuestion de género”.

6. CoNsTRUCCION COMUNITARIA DE TERRITORIOS
Y REDES INTER-TERRITORIALES

“A partir de aqui nace una nueva vision. Yo no estoy preocupado nada mas por mis
problemas, sino por los problemas de todo el territorio” Joao Neto, Poblado de Alecrim,

Caxias, Primer taller con los representantes de las comunidades, V CPDLS.

El fortalecimiento y el mejoramiento de la calidad del tejido social,
implica la construccion de confianza colectiva y el autodescubrimiento de las
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propias potencialidades y recursos de los territorios. El fortalecimiento del
tejido requiere de la formacién de redes que trascienden el nivel comunitario,
para potenciar los canales intercomunitarios. En la realidad social de las
comunidades, estos canales existen por tradicion, por parentesco o filiacion,
y por necesidades practicas de relacionamiento mediante los cuales las
comunidades han creado vinculos. No obstante, por lo general lo anterior no
aparece objetivado en la conciencia de los comunitarios como un territorio.

Por eso, la construccion colectiva del territorio que se dio en los talleres
de planificacidn y gestién de los CPDLS, constituye la situacion deliberativa
del proceso que permitio dar el salto de una vision comunitaria a una vision
territorial de desarrollo. Esto implico retos tanto para las comunidades mas
organizadas como para las que se encuentran mas aisladas y desintegradas.
En el caso de estas ultimas, a la construccion social del territorio antecede un
fuerte trabajo de construccidén de confianza colectiva.

Por otra parte, las comunidades que si cuentan con asociaciones y
organizaciones sociales, generalmente se estructuran con objetivos e intereses
restringidos al ambito comunitario. Muchas de estas asociaciones reproducen
la logica de desarrollo sectorial y sus liderazgos responden al modelo
asistencialista. La visidn territorial implica un nuevo modelo de gestion, con
estructuras flexibles y horizontales que permitan integrar a una pluralidad de
organizaciones y liderazgos con objetivos de bienestar comunes. La creacion
explicita de redes inter-comunitarias constituye el primer paso de un proceso
mayor de construccion autogestionaria del territorio.

En Guimaraes, una localidad que fue trabajada con la metodologia
de los CPDLS en el 2002 durante el curso con comunidades negras y
quilombolas, fue posible identificar avances en el proceso de fortalecimiento
del tejido social y la construccidn de estructuras reticulares. Las comunidades
experimentaron una multiplicacion de los espacios participativos y del trabajo
en redes territoriales. Durante CPDLS en 2004, se trabajaron 6 comunidades,
pero después, de manera endogena, éstas generaron la participacién de
20 comunidades!®. Se formo la Coordinacion de las Comunidades Negras y
Quilombolas de Guimarares, con el fin de abrir un espacio descentralizado y
horizontal de toma de decisiones participativas. Este esquema es distinto

100 Comunicacion personal con Eliane Furtado, junio del 2004.

186 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



Gestion Social y Territorio. La Experiencia en el Estado de Maranhdo, Brasil

al de otras organizaciones sociales reconocidas como la Asociacion de las
Comunidades Negras, Quilombolas de Maranhao, ACONERUQ, con la que
también se establecid coordinacion.

LaPropuesta del Proyecto de Desarrollo Integrado de Maranhao, PRODIM,
que dara continuidad a lo impulsado con la ejecucion del Programa de Combate
a la Pobreza Rural, pretende perfeccionar el instrumental de las politicas y
estrategias del Gobierno de Estado con poblaciones especiales, en los préximos
cuatro afios, fomentando la creacion de redes territoriales comunitarias.

7. AGENDAS CONSENSUADAS SOBRE PRIORIDADES
DE INVERSION Y PERFILES DE PROYECTOS

Los cursos desarrollados con poblaciones especiales en Maranhao,
instalaron procesos de gestion social del desarrollo en los territorios,
culminando la primera parte de estos procesos con la elaboracién de una
cartera de proyectos para el desarrollo sustentable. De esta cartera, las
comunidades seleccionaron dos proyectos de alta prioridad, cuya ejecucion
es asegurada con fondos del programa de Combate a la Pobreza Rural del
Estado, hasta un maximo de US$ 50.000 por territorio. Existieron variaciones
significativas en los productos puntuales que surgieron en cada uno de los
CPDLS. Para ilustrar esto, se retoman los productos que resultaron del
CPDLS con poblaciones indigenas y el V Curso con Mujeres Trabajadores
Rurales Quebraderas de Coco Babacu.

En términos de la poblacién indigena, se levantaron 36 perfiles de proyectos
con poblaciones de ocho etnias distintas. La mayor parte de estos proyectos ya
han sido ejecutados, habiendo tnicamente cinco proyectos pendientes.

Esto marca una diferencia significativa, pues anteriormente el PCPR
unicamente habia elaborado entre cuatro y cinco proyectos con poblacion
indigena. Ademas, hubo un impacto significativo en la forma como se logro la
gestion de estos proyectos, pues éstos eran conseguidos mediante “la ocupacion
de la estructura...”®!) es decir mediante la presion de movimientos indigenas

100 Comunicacion personal, proceso de trabajo de campo en la s comunidades de Caxias, V CPDLS.
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relativamente espontaneos que ocupaban y después demandaban proyectos.
Después del CPDLS no se dieron ocupaciones sino demandas por mas cursos.
No obstante, la propuesta del Gobierno de Estado apunta también a fortalecer
los procesos dentro de los territorios que ya fueron sujetos del CPDLS.

En el caso del V Curso con las Mujeres Quebradoras de Coco, se logro
elaborar agendas estratégicas de inversion en los cinco territorios que se
conformaron aplicando la metodologia de mediacion y gestion social. Existe un
compromiso del Gobierno de Estado en dotar de fondos a aproximadamente
40 perfiles de proyecto, derivados de las agendas estratégicas. De esta forma,
las agendas se constituyen en instrumentos de negociacion de los actores del
territorio con el Gobierno de Estado y el Programa de Combate a la Pobreza
Rural, pero no unicamente con estas instancias. Esto pues, como apunta Eliane
Furtado!®?, 1a agenda de prioridades tiene que verse como un instrumento flexible,
como una base de un proceso de construccion conjunta que ha fortalecido a las
personas individual y colectivamente, que orienta pero que es flexible, pues debe
responder a las oportunidades que surgen en la vida real. Por ejemplo, si en
algin momento se genera una oportunidad de financiamiento para un abordar
un problema que ha sido colocado en la agenda como numero tres, aun asi la
oportunidad deberia ser aprovechada, pues la agenda sirve para orientar y no
para limitar la perspectiva o los procesos.

8. CONSIDERACIONES FINALES

Los cuatro CPDLS con actores sociales realizados en Maranhdo
han cubierto a comunidades y territorios en 40 de los 80 municipios con
IDH mas bajos, que tiene como meta el Programa Estadual de Combate a
la Pobreza. El financiamiento para los procesos y proyectos que implican
los cursos, representa menos del 1% de los 4 mil proyectos que financid
la primera etapa del Programa. La propuesta del IICA en este caso, es la
ampliacién y profundizacién del trabajo en estos 40 municipios donde se
Iniciaron procesos, de manera que se de una mejora cualitativa y pueda verse
con mayor claridad, los efectos que producen estrategias y modelos distintos
de combate a la pobreza.

102 Comunicacién personal, proceso de trabajo de campo en la s comunidades de Caxias, V CPDLS.
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Las estrategias diferenciadas fomentadas mediante la gestion social del
territorio, son capaces de retomar aspectos de la cultura y de la organizacion
social de los territorios, que dificilmente pueden potenciar las politicas
aplicadas de manera universal. Un ejemplo de esto, son las politicas de
combate a la pobreza que por procedimiento general, obligan a la formacion
de una asociacion para poder ser sujetos de financiamiento. Esto resulta
contradictorio en poblaciones que cuentan con otro tipo de institucionalidad,
indicando que la definicion de lo local que implica una asociacidén, no
concuerda con el patron de asentamiento territorial y el tejido social de
poblaciones culturalmente diferenciadas:

“...los procedimientos dicen que los proyectos solo pueden ser
financiados a través de una asociacion. Y con los indios era un
problema, porque a la hora de crear una asociacion, usted quebraba la
organizacion tradicional de ellos. Porque ellos tenian ya una aldea con
tantas familias. Entonces, a la hora de usted formar una asociacion
para atender 30 familias, cuarenta familias, que es la media de una
asociacion, se quebraba la aldea de ellos. Se empezo a verificar que
no se puede trabajar con los negros, y los indios y con los pescadores,
con una vision local. Por causa de la organizacion originaria de ellos.
Cuando usted va a trabajar una comunidad indigena, en la cual una
parte de ésta no es atendida por el proyecto, ellos se sienten marginados
y rechazados. Nosotros teniamos que hacer un proceso selectivo, pero
no podiamos hacer una seleccion. Porque los lideres indigenas llegaban
y decian: oye, si la gente hace un proceso selectivo...y algunos no
fueran seleccionados, ellos se van a sentir rechazados y como indios
de segunda categoria. Entonces tuvimos que modificar el proceso de
seleccion, ellos, los caciques, eran los que se reunian y decian quienes
iban a participar. Ese no fue un proceso selectivo como se dio con los
negros, con ellos si hubo un proceso de seleccion, de entrevista. Pero
con los indios no. Porque la cultura de ellos no dejaba que hubiese
seleccion. Y también cuando se iban a hacer los proyectos se verifico
alla, que no podian ser hechos en ese proceso de asociaciones locales.
Sino se quebraba media aldea, unos con casa y otros sin casa, unos con
energia eléctrica y otros sin energia. Un proceso complicado'®” .

103 Entrevista a Josemar Sousa Lima, enlace Técnico del IICA en Maranhdo.
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Estas lecciones y otras aprendidas en el devenir de los CPDLS, fueron
aprovechadas por el IICA para apoyar la formulacion del PRODIM, como
una segunda fase del Programa de Combate a la Pobreza Rural, propuesta
por el Gobierno de Estado. E1 PRODIM busca continuar las acciones de
combate a la pobreza, incluyendo la atencion de los 80 perfiles de proyecto
que se generaron en los territorios de incidencia de los pescadores artesanales
y de las mujeres quebradoras de coco. El abordaje territorial fue también
considerado en el PRODIM, como una linea de referencia. Lo anterior
evidencia un impacto sobre el re-direccionamiento de la demanda del PCPR,
que aunque es leve en términos relativos, si establece una alternativa con
resultados de eficiencia y de fortalecimiento de las poblaciones rurales.

A manera de sintesis, se consignan a continuacién algunas de las
principales lecciones de la experiencia Brasilefia, en particular las del Estado
de Maranhdo, que pueden resultar de utilidad para otros paises de América
Latina y el Caribe.

Si bien los Programas de Combate a la Pobreza Rural en Brasil, no tienen
comparacion desde el punto de vista de su magnitud, con las estrategias,
programas e inversiones de otros paises de la regién en este campo, si es
posible rescatar sus bondades para formular y gestionar intervenciones en
diferentes escalas, a partir de la identificacion de sus elementos estructurantes.
Dichos elementos constituyen en realidad, relaciones que enlazan la inversion
econdémica publica con la formacion de capital humano y capital social, a
través de procesos de mediacidn social para el desarrollo de capacidades y el
fortalecimiento de actores. Es decir, a través de una mediacion que facilite el desarrollo
de una institucionalidad, que permita el mayor aprovechamiento posible de la
inversion publica y de los diversos recursos del territorio. A esta articulacidon se
le ha llamado en este documento la gestion social del territorio.

Un elemento central de este modelo, es el énfasis que se da a los atributos
culturales del tejido social, como una fuerza central del desarrollo sustentable.
Se parte de la cultura para enriquecer el tejido social con oportunidades afines
a ésta, de una manera integral y multidimensional, y de manera que el tejido
social, enriquecido paulatinamente, pueda lograr la fluidez necesaria a los
procesos de autogestion. En contextos territoriales afectados por la pobreza
rural, es necesario trabajar sobre aspectos considerados como intangibles
por las visiones tradicionales de la pobreza (i.e. confianza, apropiacion de
referentes significativos que enfaticen la auto-percepcion positiva a través de
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la accion social para el cambio y no del consumo de bienes, entre otros),
que no se desprenden de las diferentes metodologias que promueven mediciones
cuantitativas de la pobreza. La experiencias de Maranhdo demuestran que
la vivencia de la subordinacion, y las complejas relaciones entre los aspectos
significativos que la componen, es uno de factores que sustentan los circulos
perversos de reproduccion de la pobreza rural, a la par de las limitaciones al
acceso de activos concretos.

Las inversiones para el desarrollo requieren de conocimiento y capacidades
para ser aprovechadas y gestionadas de manera adecuada y legitima. Sin una
base de conocimiento y capacidad local, capaz de construir institucionalidades
que permitan el aprovechamiento de las inversiones, éstas no tienen posibilidades
de sustentar procesos de desarrollo. No obstante, los contextos rurales afectados
por la pobreza, por lo general arrastran grandes déficit en formacion de
recursos humanos. Dichos contextos se caracterizan por tener carencia de
cuadros profesionales y técnicos con una formacion que les permita responder a la
complejidad de los problemas a los que son enfrentados cotidianamente.

Por otra parte, el nivel educativo y las condiciones de vida de la poblacion
rural son bajos, si bien existen talentos, destrezas y conocimiento local. En
este marco, los procesos de capacitacidn que son necesarios para romper
con circulos viciosos de pobreza, ya de por si son onerosos por naturaleza,
requieren de inversiones muy altas.

Lo que la experiencia del IICA en Maranhdo demuestra, es que si se
forman los multiplicadores adecuados, y si se combinan con procesos de
capacitacion con la gestion de inversiones y el fortalecimiento del tejido social,
la capacitacién logra un impacto estructurante. Es decir, instala cuadros y
redes de gestion de locales proclives a la generacion de capacidades, que
tienen un efecto positivo en la promocion de procesos mas sostenibles.

En este sentido, los Cursos de Planificacion para el Desarrollo Local
Sustentable, CPDLS, que ha organizado la oficina del IICA en Brasil,
son instrumentos que permiten que en un tiempo relativamente corto
(aproximadamente cuatro meses, si se incluyen los periodos de preparacion),
confluyan todos los elementos y actores que hacen al modelo de gestion social
del territorio. La duracion de los cursos no equivale al proceso, sino que son eventos
de capacitacion que lanzan e instalan el modelo de gestion social de los territorios.
Constituyen el punto de partida, con la ventaja de que incorporan en un mismo
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momento la capacitacion con la gestion del territorio y permiten la formacion de nuevos
liderazgos. 1.o anterior contrasta con la practica arraigada en los paises, que
concibe los momentos de capacitacion como situaciones de aprendizaje que
se dan en forma independiente o previamente, a la gestion de inversiones de
infraestructura y servicios basicos en la ruralidad.

Cuando se capacita a un lider rural, no solo se esta formando a un
multiplicador que incidird en una comunidad o en un territorio. Se estan
incorporando elementos de cambio que viajan a través de las estructuras
y las organizaciones de los movimientos y organizaciones rurales. Esta
posibilidad supera las formas mediaticas tradicionales de formacion de
recursos humanos, para revalorar y potenciar las competencias, capacidades,
destrezas y conocimientos que los actores sociales ganan, en el seno de su
participacion activa en organizaciones y movimientos rurales.

Aprender haciendo es una de las caracteristicas del proceso organizativo
de las poblaciones pobres rurales. En la experiencia de formacién de
liderezas en Maranhao se evidencié que, pese a que existen jerarquias y
relaciones verticales en las organizaciones sociales, el valor de una persona es
reconocido por su accidn social, por su trabajo, mas alld de su nivel de acceso
privado a bienes y servicios. Por esto, las organizaciones y los movimientos
de trabajadores rurales son también espacios donde la gente construye
conocimiento sobre su propio potencial y el de los recursos territoriales.
Se forma una identidad individual y colectiva basada en la accion, que no
es solamente reivindicativa, sino propositiva en términos de alternativas
de desarrollo. Entre mas horizontal y equitativas son las estructuras de las
organizaciones y movimientos sociales, mayor sera la democratizacion de los
saberes necesarios para la toma de decisiones.

En este sentido existe una vinculacion entre el mejoramiento de la
calidad del tejido social de las organizaciones y movimientos rurales y la
fluidez de los procesos de conocimiento y gestion del desarrollo. Los efectos
de la capacitacion directa a los actores sociales refuerzan positivamente este
vinculo, mientras que los efectos de las formas medidticas como la formacion
en cascada, no garantizan que dichos efectos se desencadenen.

Los técnicos y lideres locales son expuestos simultdineamente a facetas

técnicas y politicas, aprendiendo el enfoque territorial desde sus aspectos
conceptuales pero también, utilizando instrumentos y mecanismos que
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fortalecen las competencias de planificacién y gestiéon del desarrollo, y
las destrezas de convocatoria y negociacidén con los distintos actores. Esto
permite trabajar tres esferas entrelazadas en la formacidn: lo cognitivo (vision
critica de la realidad y saberes para el desarrollo territorial), los desempefios
practicos (manejo de instrumentos y mecanismos) y lo afectivo (las actitudes
para trabajar con gente con metas de cohesion social). Al adoptar una vision
de proceso multidimensional, no se fragmentan los procesos de planificacion
y de gestion, sino que estos son adaptados a las posibilidades de cambio
del territorio y de aprovechamiento de los recursos locales, estaduales y
federales. De esta forma, se lleva a cabo la instalacion de capacidad local, que
permanece en el territorio y tiende a multiplicarse, a partir del fomento de
estructuras reticulares (redes de comunidades y redes inter-territoriales) que
son activadas.

La activacion de las economias territoriales, el fortalecimiento de una
institucionalidad proclive a la cohesion social y territorial, asi como la
gestion sustentable de los recursos naturales dependen, en gran medida, de la
existencia de un tejido social cuya calidad permita la fluidez de los cambios.
Este tejido constituye la base que soporta la multifuncionalidad de las
actividades y los recursos del territorio. La experiencia Brasilefia ha puesto un
especial énfasis al abordaje de la cultura del territorio, como punto de partida
de fortalecimiento y mejoramiento del tejido social, provocando una gestion
incluyente de las organizaciones de base y los movimientos sociales, en todos
los procesos que buscan promover la cohesién social y territorial. Reconocer
esto, hace que se generen propuestas particulares segun el territorio.

En este sentido, es preciso percibir al tejido social como la red que
se puede mejorar en calidad para servir a multiples propositos y no sélo al
desarrollo economico. Asimismo, la densificacion del tejido social en forma
de estructuras reticulares (redes de comunidades que integran al territorio)
constituye una nueva institucionalidad que promueve:

Mayor aprovechamiento de las inversiones en infraestructura publica.

Fortalecimiento de la identidad y el sentido de pertenencia a través de la
generacion de organizaciones propias. Un ejemplo de esto, es la creacion
de una asociacion de 20 comunidades negras, creada en el municipio de
Guimaraes en Maranhao como producto de la intervencion.
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B Fortalecimiento de capacidades para la gestion de agronegocios y
sistemas productivos locales. Ejemplos de esto, es la armonizacion
de las actividades de capacitacion con las actividades agricolas y
agroextractivistas de la microrregién del Medio Mearim y de Itapecurta
Mirim, asi como el intercambio de experiencias entre lideres capacitados
de distintos territorios.

B Lademocratizacion del conocimiento y la informacidn fluyendo a través
de las redes de organizaciones.

B La generacion de procesos de toma de decisiones deliberativas inclusiva
de la totalidad comunitaria y con legitimidad representativa en el
territorio.

B  Ampliacion de vision de planificacion del desarrollo, proclive a
la generaciéon de valores agregados a partir de oportunidades e
inversiones.

La experiencia de Maranhao también evidencia la importancia de valorar
la articulacion de objetivos de interés mutuo, lograda entre las organizaciones
de base en las comunidades y territorios, y los movimientos sociales de escala
estadual, interestadual y federal. Esta articulacidn, constituye un tipo de
redes que tiene un potencial clave para la reorientacion de los procesos de
desarrollo rural hacia la sustentabilidad. Hay significados culturales del tejido
social que estan en la base de esta articulacion, que son evidenciados entre
mayor es la capacidad de accion organizada de los movimientos. Esto es atin
mas importante, cuando los valores y significados aglutinantes son proclives
tanto a la preservacion del medio como a la constitucion de alternativas para
la inclusién econdmica y social de las familias, a partir de un mejor y mayor
aprovechamiento de los recursos, como se ilustro con el caso del Movimiento
Interestadual de Mujeres Quebradoras de Coco Babacu.

Los movimientos rurales por naturaleza tienen a ser transterritoriales,
es decir, operan en distintos territorios, cruzando el nivel local, el nacional y
en algunos casos el supranacional. En este sentido tienen incidencia, tanto
en el desarrollo de territorios particulares, como en la cohesion territorial
o integracion entre territorios. Dado este potencial, es imprescindible el
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envolvimiento y la apropiaciéon de los procesos de desarrollo sostenible
territorial por parte de éstas fuerzas sociales.

Finalmente, en términos de los programas de combate a la pobreza
rural, es preciso sefalar que gran parte de las inversiones para el combate
a la pobreza en ALC, son inversiones de corto plazo (caminos, vivienda,
electricidad, acueductos, infraestructura para educacion, salud y deportes,
entre otras) que pueden ser aprovechadas como instrumentos de desarrollo de
capacidades. Estas inversiones responden mayormente a deudas sociales con
comunidades que sufren gran carencia de servicios publicos bésicos. Si estas
inversiones se aislan o atomizan, o se gestionan de manera asistencialista,
sus efectos positivos se diluyen. No obstante, si las inversiones de corto
plazo sirven como un elemento pedagdgico que no so6lo permite un mayor
aprovechamiento de la inversion misma, sino que provocan mayor cohesion
social al interior del territorio, asi como mayor vinculacién interterritorial,
dichas inversiones se convierten en instrumentos de generacién de capital
social que estara en mejores condiciones de generar valores agregados en el
mediano y largo plazo.

Sin embargo, para que esto ocurra, es preciso que haya una garantia real de
que las inversiones publicas se colocaran de acuerdo a las agendas de prioridades
de inversion construidas participativamente en los territorios. Una intervencion
que plantea la gestién social del territorio, y se estrella después en tramites
administrativos o bien en la inviabilidad politica de colocar los fondos publicos,
puede tener repercusiones nefastas en las comunidades. Por tanto, la gestion de
fondos apropiados debe garantizarse mediante mecanismos formales.

Garantizar que los procesos de planificacion y gestidn tienen como
respaldo una inversion real, se convierte en un factor de movilizacion desde
el punto de vista del interés y las actitudes de los lideres y las comunidades
involucradas. Se generan mayores niveles de responsabilidad para aprender a
multiplicar exitosamente los procesos de planificacion, de toma de decisiones
deliberativas y de legitimacion de resultados con la totalidad comunitaria.
Asimismo, se obliga a generar un proceso de negociacion fuerte con las
fuentes de financiamiento. Los lideres locales capacitados comprenden que
la inversion de corto plazo tiene sus limites concretos, pero que el proceso
de activacion social generada requerird la busqueda y aprovechamiento de
recursos adicionales, técnicos y financieros, endégenos y exodgenos, que
tendran que salir a buscar, con el apoyo de las redes y enlaces generados.
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La experiencia brasilena ha mostrado una evolucién cualitativa en
términos de generar distintos modelos de gestidn social del territorio, a distintas
escalas: subregional, microregional y local. Como se mencioné antes, esto
no habria sido posible sin la capacidad para crear alianzas estratégicas entre
multiples instituciones y actores. Existe hoy dia un reconocimiento de que
parte de las crisis y desequilibrios en los paises de ALC encuentran un comun
denominador en la inexistencia de una institucionalidad adecuada o en la
vulnerabilidad de las instituciones. La radicalizacién de las confrontaciones
de las organizaciones sociales con las instituciones publicas y viceversa, la
perdida de confianza, la desintegracion de las comunidades, la sectarizacién
de los movimientos sociales, la persistencia desde esquemas verticalistas y
clientelistas en las instituciones publicas, son todas expresiones, entre otras,
de la vulnerabilidad institucional donde la pobreza persiste y se reproduce.
Los efectos erosionantes del tejido social que generan, ya sea, los intereses
de capitales privados sin rentabilidad social o la subsistencia de poblaciones
empobrecidas, son mas fuertes ante una institucionalidad que no tiene
capacidad de regularlos.

En las alianzas para el desarrollo sostenible, germinan otros contratos
de convivencia social y en ambiente natural, y con ellas la posibilidad de
que, como fuera postulado desde la conferencia Internacional de Rio en
1992, surjan nuevas “culturas de consumo y bienestar social” que hagan
mas sostenibles los procesos de desarrollo. El desarrollo territorial acerca a
los actores sociales capaces de establecer estas alianzas. El gran reto para la
cooperacion técnica es continuar promoviendo la interlocucion.

Finalmente, resulta necesario fortalecer mas la apropiacion del enfoque
territorial por parte de los cuadros técnicos de las instituciones publicas,
pero acudir también a las lecciones que dicen que la formacién de un nuevo
profesional requiere de un nuevo entorno institucional y un modelo de gestion
coherente. La formacién de capital humano en la instituciones, no puede
superar los resultados tradicionales si ésta se inserta de nuevo en modelos
de gestidén institucional asistencialistas y compensatorios, en los niveles
estaduales, regionales y locales. El nuevo profesional requiere cambiar el
locus de su trabajo, de la institucion fisica al territorio.

196 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



Gestion Social y Territorio. La Experiencia en el Estado de Maranhdo, Brasil

BIBLIOGRAFIA

Comunicacion personal de José Ribamar Mesquita, en el V CPDLS, trabajo
de campo en comunidades del municipio de Caxias. 29 de junio del
2004.

Conversacion con el José Ribamar Mesquita y Eliane Furtado. Gira de
Campo del proceso de fortalecimiento de las comunidades del territorio
Concepcidén-Mocambo, Maranhao, Brasil. 29 de junio del 2004.

Discurso de Doctora Concepcidén Andrade, Gerente de GEAGRO. En: Acto
de clausura del V Curso de Desarrollo Local Sustentable. San Luis,
Maranhao, Brasil. sabado 1 de Julio del 2004.

Entrevista al Doctor Josemar Sousa Lima, enlace técnico del IICA en
Maranhdo. Maranhao, Brasil . 26 de mayo del 2004.

Furtado, R. y Pontes, E. (2004) (R) Evolugdo no Desenvolvimento Rural: Territorio
e Mediasse Social. A experiéncia com Quilombolas e Indigenas em Maranhdo.
Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura. Brasilia,
Brasil.

GEAGRO,NEPE, BIRD. (2003) Propuesta de Programa de Desarrollo Integrado
de Maranhdo —PRODIM — PCPR II. Gobierno del Estado de Maranhao,
Sao Luis do Maranhao, Brasil.

(2003a) Programa de Desarrollo Sustentable de Maranhdo: Segundo Proyecto
de Combate a la Pobreza Rural del Estado de Maranhdo. TICA, Brasil.

IICA. (2002) Redes Territoriais para o Desenvolvimiento Rural Sustentable.
Construindo vinculos de cooperacao, equidade de genero y esquemas de gestion
compartida nos territorios Afrode-descendentes, Indigenas y Pesqueiros de estado
de Maranhdo. Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura.
Sao Luis do Maranhao, Brasil.

Gestion de Territorios Rurales en Brasil 197



(1998) Programa de Combate a la Pobreza Rural (1998-2004). Instituto
Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura. Brasil.

Jara, C. (2002) Projeto Identidade, Construindo o Desenvolvimento Sustentable
das Comunidades Afro-Descendentes do Estado do Maranhdo. Instituto
Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura. San Luis do
Maranhao.

(2002a) Las dimensiones Intangibles del Desarrollo Sustentable. Instituto
Interamericano de Cooperagao para a Agricultura. Brasilia, Brasil.

(1997) Qualidades de Vida e Habitacdo. In: Regina de Freitas (Comp.).
Psicologia Social Comunitaria. Brasil.

Portilla, M. (2005) La Gestion Social del Territorio: Experiencias del Estado
de Maranhdo. Serie Desenvolvimiento rural Sustentavel. Instituto
Interamericano de Cooperagao para a Agricultura. San José Costa
Rica.

198 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



Capitulo VI I

Conformacion de los
Territorios de Identidad

Rafael Echeverri Perico'®

104 Este capitulo es una sintesis, preparada por Sergio Sepiilveda y revisada por el autor, de un grupo selecto
de apartados del libro del mismo autor y un grupo de colaboradores, titulado: “Territorios de Identidad la
experiencia brasilefia”. Septiembre 2008. SDT-IICA.

105 Consultor del IICA en la Secretaria de Desarrollo Territorial del Ministerio de Desarrollo Agrario.

Gestion de Territorios Rurales en Brasil







Conformacion de los Territorios de Identidad

1. INTRODUCCION

Este capitulo se focaliza en el componente metodoldgico que ha
sido adoptado por la Secretaria de Desarrollo Territorial —SDT— para
instrumentalizar, en un primer momento, el innovador modelo de desarrollo
rural'® del Gobierno brasilero, el cual adopto los territorios de identidad
como objeto de politicas diferenciadas para el desarrollo rural.

En ese pais, el modelo territorial tiene una larga tradicion de gestion
regional territorial en respuesta a los desafios espaciales que impone su
dimension y su diversidad. Esa trayectoria del enfoque, enmarca los procesos
iniciados en la estrategia actual, sirve como referentes que facilitan su
aplicacion y aumenta las probabilidades de que tenga un impacto exitoso.

Cabe resaltar que en América Latina se han emprendido diversas
férmulas en la busqueda por mejorar la eficiencia y la eficacia del gasto
publico vinculado a estrategias de politica para el desarrollo rural. En los
ultimos afios, se viene transitando hacia una nueva generacién de politicas, de
programas y de estructuras institucionales para su ejecucion.

En ese contexto, Brasil ha introducido una estructura de politicas que
intentan proporcionar integralidad a las estrategias, para lo cual ha recogido
lecciones aprendidas y se puede afirmar que su proceso de formulacién de
politica y rutas de desarrollo ha sido particularmente activo e innovador,
tornandose en un referente obligatorio para otros paises de la region que
atraviesan desafios similares para dinamizar el medio rural.

Es importante destacar que la politica de desarrollo rural con enfoque
territorial brasilefia, adopta una base conceptual que ademas de orientar sus
decisiones, tiene como proposito dar coherencia politica, ideologica, tedrica,
metodologica y practica al proceso de gestion de la politica.

Habida cuenta de la importancia de esa experiencia, este capitulo se
focaliza en el ejercicio que define la tipologia de territorios. Por tal motivo,

106 Aplicado por la Secretaria de Desarrollo Territorial (SDT) del Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) del
Brasil.
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el capitulo también aborda los atributos territoriales que marcan diferencias
significativas entre Territorios de Identidad y por lo tanto fundamentan las
tipologias de territorios, las que a su vez, sustentan la propuesta técnica y
operativa para la formulacion y aplicacion de dreas estratégicas de gestion de
politica diferenciada de desarrollo rural.

Considerando el valor de dicho ejercicio, el capitulo aborda también
las bases conceptuales e instrumentales de un esquema de tipificacion, la
definicion de indicadores a ser utilizados, plantea una aproximacion a las
formas de aplicacion de dicho esquema al proceso de planeacion de la politica
de desarrollo rural.

Para tal prop6sito el capitulo se ha organizado en cuatro partes, después de
la breve introduccion, la siguiente seccidn se aboca a presentar los principales
elementos del contexto en el cual y para el cual se realiza la tipificacion de los
territorios, a continuacion se presenta, sucintamente, la red institucional que
sirve de sustento a la ejecucion de la propuesta de desarrollo de los territorios
de identidad, en la cuarta seccion se describen los principios conceptuales
clave. Mientras que en la ultima seccidon se presenta el método y una
primera aproximacion de los indicadores utilizados para determinar los
territorios de identidad.

2. LA ReD INSTITUCIONAL
2.1. El Enfoque Territorial desde el MDA

El MDA entiende que el concepto de territorio de identidad es de amplia
cobertura y, por tanto, la instancia institucional que deberia responsabilizarse
por dicha propuesta es el Ministerio de la Planificacion o el Ministerio de
Integracion Nacional. En ese sentido, el esfuerzo es encaminar un acuerdo de
gobierno (Federal) para establecer un mapa territorializado del pais, de caracter
general, a partir del cual cada Ministerio!'?” desdoble sus acciones sectoriales

106 Entre esos Ministerios se encuentran: Integracién, Medio Ambiente, Desarrollo Agrario, Agricultura,
Planificacion, entre otros. Esta red institucional corresponde a su vez a un conjunto convergente de politicas
ptiblicas en el territorio. Mds informacion ver: www.mda.gov.br/sdt
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y particulares. En el caso del MDA, la progresion estaria determinada por
la secuencia entre Territorio de Identidad, Territorio Rural y Territorio de la
Agricultura Familiar.

Esa progresion abre al MDA un abanico de actores y amplia los espacios
de participacion de diversas organizaciones, tales como el Movimiento de
los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST), la iglesia, los sindicatos, entre
otras. En ese sentido, el papel del MDA estd orientado a hacer que esa
participacion se refleje en los esfuerzos de territorializacion. Las principales
herramientas con las que cuenta el MDA para conseguir ese objetivo, surgen
de la interlocucion que tiene con las organizaciones de base (sindicatos, ONG,
movimientos sociales, etc.) y en la calificacion metodologica que tiene, para
articular los diferentes actores. Caso particular es la perspectiva del MST,
reacio a la participacion en cualquier consejo supra-territorial, pero propenso
a la interlocucion en los consejos de territorios.

Esa articulacion de actores no solo pasa por una relacidén entre agentes
publicos, privados y sociales, sino debe contemplar los diversos niveles de
competencias y relaciones de poder entre las instituciones publicas. De las
tres relaciones de poder que se presentan en el pais (federal-provincial, FE;
provincial-municipal, EN; y federal-municipal, FM) la mas conflictiva es la
relacion entre provincia y municipio (EN), por cuanto la alineacion del alcalde
al gobernador debe ser estricta para tener acceso a los recursos provinciales.

Por otro lado, la estrategia de fortalecimiento de la agricultura familiar
implica llevar temas de su interés para los “concejos”. Aun asi, temas
generales como salud y educacion deben pasar, de forma articulada, por
consejos menores y mayores. Eso supone una articulacion entre consejos y
una conduccion estratégica de las discusiones.

3. ENFOQUE DE LA PoOLITICA DE DESARROLLO TERRITORIAL

Los objetivos finales de la politica de desarrollo rural adoptada por el
MDA y expuesta en diversos documentos de politica publica, establecen: a) la
busqueda del crecimiento econdmico de los territorios rurales; b) el logro de
la sostenibilidad de los modelos de gestidn; ¢) la equidad social expresada en
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cohesion social y territorial; d) el desarrollo de oportunidades y condiciones
para la retencion de la poblacion rural en sus espacios, en condiciones de
calidad de vida y posibilidades de desarrollo pleno de la ciudadania y de
la insercién econdmica; y e) el logro de un modelo de gobernabilidad que
permita el pleno desarrollo de los proyectos territoriales de desarrollo.

Sin embargo, para que esos impactos sean alcanzables se hace necesaria
la ejecucion de las estrategias que maneja el MDA en convergencia con
el conjunto de politicas publicas del Estado en sus diversos niveles. Esa
consideracion conduce a la definicion de una estrategia especializada que
coordina y articula politicas sectoriales delimitas a partir de un conjunto
de acciones demandadas por los territorios rurales y que, en su conjunto,
conforman la planeacion del desarrollo rural territorial.

En efecto, existe una red de politicas publicas expresada en una oferta
de estrategias, programas, instituciones e inversiones que hacen parte de las
politicas sectoriales, macro o territoriales. Mientras, el fundamento de la
politica de desarrollo territorial es crear condiciones para que los territorios
rurales optimicen el uso de los recursos disponibles de esas politicas. Eso
confiere a la politica de Desarrollo Territorial, un caracter transversal y
articulador que busca potenciar las sinergias entre politicas.

Una de las decisiones vitales adoptadas por las estrategias del MDA/
SDT es crear nuevas condiciones para el desarrollo. Para tal fin, se adopta
el principio de cambiar el sistema de incentivos y el comportamiento de los
agentes territoriales, publicos y privados. Lo anterior propugna la creacion de
mayor capacidad de gestion a partir de una construccion institucional y del
establecimiento de procesos concretos, expresados en cuatro objetivos de la
politica que buscan establecer una nueva forma de gestion territorial.

El primer objetivo propugna el fortalecimiento a nivel de las
organizaciones territoriales, de su capacidad de gestion, representatividad,
participacion, legitimidad y reconocimiento, de forma que se constituyan en
interlocutores validos para la gestion del desarrollo territorial. Asi, al tiempo
de canalizar sus demandas, se conviertan en agentes activos del desarrollo,
induzcan procesos de democratizacion de decisiones y control social y
asuman responsabilidades en la gestion, el control social y la planeacion de
su desarrollo.
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El segundo objetivo busca el desarrollo de capacidades politicas y técnicas
para la gestion. Los principios de descentralizacion y participacion hacen
necesario fortalecer las capacidades territoriales con procesos de formacion,
informacion e instrumentacion para la gestion. Se espera que las organizaciones
de la sociedad civil, los productores y los agentes publicos, logren elevar sus
niveles de conocimiento e informacion, adquieran destrezas y habilidades para
la planeacion y la gestion, construyan escenarios de negociacion y manejo de
conflictos y se constituyan en actores de su propio desarrollo, capaces de asumir
tareas, responsabilidades y liderazgo para la gestion.

El tercer objetivo es lograr que los agentes territoriales, sus organizaciones
civiles y publicas, establezcan procesos para aprovechar el potencial de
articulacion de las politicas publicas. Ya que la convergencia de objetivos de
las politicas sectoriales y de las inversiones en los territorios, es un resultado
de la organizacion y del desarrollo de capacidades. Eso implica nuevas
formas de interlocucién del territorio con las politicas federales, estatales y
municipales de manera que los objetivos y metas de los planes de desarrollo
territorial sean favorecidos por el acceso articulado y ordenado, de acuerdo
con las estrategias territoriales del conjunto de programas de desarrollo.

El cuarto objetivo es alcanzar la dinamizacion econdémica de los
territorios con base en su potencial, acompafiado por la insercion de agentes
econdmicos en mercados dindmicos. La dindmica econdémica es considerada
una meta estratégica en tanto que permite crear las condiciones para el
desarrollo integral. En ese sentido, la dinamizacion econdmica se concibe
como un objetivo estratégico intermedio, al igual que los tres anteriores, que
permite alcanzar los objetivos finales del desarrollo.

Para alcanzar los objetivos estratégicos intermedios, representados
en organizacion, desarrollo de capacidades, articulacion de politicas y
dinamizacion econdémica, se establecié un conjunto de acciones estratégicas
que conforman la agenda de politica de la SDT para los territorios rurales.
Esta, esta conformada por tres grandes areas de gestion que buscan cubrir
los procesos estratégicos que se ejecutan en los territorios rurales: a)
establecimiento del ciclo de gestion social; b) fortalecimiento institucional y
c) estrategia de inversion. Estas demarcan las acciones concretas realizadas
por la Secretaria.
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Adicionalmente, el ciclo de gestion social de las politicas establece una
vision integral de las acciones de desarrollo en el territorio, definiendo un
curso que determina las fases y etapas que sigue una gestion adecuada de los
territorios e integra sus diferentes componentes.

3.1. Bases Conceptuales

A continuacién se presentan los principales conceptos subyacentes
de la politica de DRS, cuya formulacién adopté como referente (objeto y
sujeto) a los Territorios de Identidad. Un modelo innovador como el que esta
ejecutando la SDT, requiere del continuo ejercicio dialéctico, entre la teoria
y la practica, a través de procesos de reflexion que permitan recuperar las
lecciones aprendidas y establecer una base de conocimiento que coadyuve
a comprender su potencial y limitaciones, en el camino de crear una base
tedrico conceptual a partir de la practica politica y social.

No obstante, al mismo tiempo, es imprescindible establecer definiciones
operacionales para cada una de las dimensiones, en términos practicos, con el
proposito de aportar luces para la toma de decisiones, asociadas a una agenda
de politicas de desarrollo rural y de desarrollo de la agricultura familiar.

El territorio como eje de una politica publica de desarrollo, trae consigo una
serie de conceptos que ayudan a comprender la naturaleza misma de su objeto
de trabajo (espacio, identidad, territorio, territorialidad). En ese contexto, se
entiende por territorio la dimensién politica del espacio, cuando éste es referido,
reconocido, identificado, como una unidad de gestion politica que lo distingue y
le asigna o atribuye una existencia institucionalizada de cualquier forma.

Por otro lado, en el marco politico institucional, la identidad asociada al
territorio se expresa como territorialidad, la cual denota el sentimiento politico,
la energia social, la voluntad colectiva, que hace que existan sentimientos como
el patriotismo, el amor al terrufio y otras manifestaciones de una fuerza social
objetiva, de cuyo reconocimiento y comprension depende la viabilidad de las
estrategias de desarrollo.

En diversos paises se constata la evolucion del medio rural, incluyendo

Brasil; en efecto, en las ultimas dos décadas, se han perfilado sociedades rurales
significativamente diferentes a las tradicionales. La nueva sociedad rural y local
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muestra mayor capacidad para discernir, participar y reivindicar, lo que implica
que las tensiones no sean exclusivas a los intereses particulares de algunos
grandes propietarios rurales, sino que emerjan y ganen espacio los intereses de
las comunidades, de pequefios propietarios y de una sociedad rural diversa.

Esas transformaciones sociales profundas de los ultimos afios, han
perfilado una sociedad rural radicalmente diferente de la imagen de una
poblacién analfabeta, desarticulada de mercados, con carencias de acceso
a servicios publicos, sin posibilidades de participacion en procesos politicos
determinados por estructuras centralizadas que concentran el poder politico.

3.2. Sentido Metodologico del Enfoque Territorial

El abordaje territorial no significa inicamente una consideracion sobre las
escalas de los procesos de desarrollo considerados, sino que también implica
un determinado método para favorecerlos. Ese abordaje no es el resultado de
la accion vertical del poder publico, por el contrario, dicho sector esta llamado
a crear las condiciones para que los agentes locales se movilicen en torno a
una vision de futuro, de un diagnoéstico de sus potencialidades y limitaciones
y de los medios propios para lograr el desarrollo sostenible.

De esa forma, la perspectiva territorial permite la formulacion de una
propuesta centrada en las personas, que considera la interaccion de los sistemas
socioculturales y ambientales. Al mismo tiempo que contempla la integracion
productiva y el aprovechamiento competitivo de sus recursos como medios
que posibilitan la cooperacion y corresponsabilidad de los actores sociales del
territorio. Se trata por tanto, de una vision integradora de espacios, actores
sociales, mercados y politicas publicas de intervencion, a través de la cual se
pretende alcanzar la generacion de riquezas con rentas sociales y equidad
redistributiva, el respeto a la diversidad, la solidaridad, la justicia social y la
inclusion social, econdémica y politica.

3.3. Fundamentos Conceptuales de la Estrategia
de los Territorios de Identidad

La construccion de tipologias territoriales, como un instrumento para
la implementaciéon de politicas de desarrollo en espacios rurales, requiere
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establecer las relaciones entre cultura-identidad-territorio como conceptos de
referencia tedrica. Esos conceptos son relativamente recientes en la historia
occidental y han estado sujetos a multiples definiciones y procesos de
reformulacién.

En efecto, la territorialidad es entendida como un esfuerzo colectivo de
un grupo social para ocupar, usar, controlar e identificarse como porcion
especifica de su espacio biofisico, convirtiéndolo asi en su “territorio” o
homeland (Little, 2002).

A continuacion se presentan las definiciones de los temas clave que
proveen los fundamentos del desarrollo de los territorios de identidad.

3.3.1. Concepto de Espacio

El concepto de espacio, o espacio geografico, en el referencial brasilero,
esta referido a la vision de Milton Santos, como aquel “formado por un conjunto
indisociable, solidario y también, contradictorio, de sistemas de objetos y sistemas de
acciones, no consideradas aisladamente, sino como un marco unico en el cual se da la

historia” (1999, p. 51)

En términos analiticos, el concepto de espacio es amplio y complejo y
frecuentemente resulta dificil de operacionalizar. En ese sentido, el concepto
de espacio asume dos connotaciones: a) el espacio es un concepto esencial
para cualquier discusion de caracter geografico, como fundamento de su
razén de ser como ciencia; b) la necesidad de entender el espacio a partir de
las cuatro categorias: forma, funcion, estructura y proceso, propuestas por
Milton Santos (SANTOS, 1985). La forma es un aspecto visible de un conjunto
de objetos que forman un patron espacial, caso de una ciudad o un espacio
rural. La funcién es una tarea o accion desempefiada por las formas. Los
aspectos sociales y econdmicos de una sociedad producen una estructura que
refleja la naturaleza histérica del espacio en que las formas y las estructuras
son creadas y justificadas. El proceso es una accion que produce un resultado
cualquiera, un cambio sobre estas categorias.

Correa define que “..proceso es una estructura en su movimiento de
transformacion. Resalta que si consideramos tnicamente la estructura y el proceso,
estaremos realizando un andlisis a-geogrdfico, no geogrdfico, incapaz de captar la
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organizacion espacial de una sociedad dada, en un momento determinado, ni su
dinamica espacial. Por otro lado, si consideramos unicamente la estructura y la forma
estaremos eliminando las mediaciones (proceso y funcion) entre lo que es subyacente
(estructura) y lo exteriorizado (forma)” (Corréa, 2003, p. 29).

3.3.2. Concepto de Territorio

En esa perspectiva, el territorio expresaria la conjugaciéon de un pueblo
(vivo) y de un suelo (estatico), o como sefial6 Moraes, el territorio seria “una
determinada porcion de superficie terrestre apropiada por un grupo humano”, en tanto
que “el espacio vital manifiesta la necesidad territorial de una sociedad teniendo en
vista su equipamiento tecnologico, su demografia y sus recursos disponibles”. Teniendo
como referencia al Estado, entendido como sus subdivisiones o contradicciones
internas, el territorio constituiria su expresion legal y moral, que justifica, no
solo su defensa, sino también la conquista de nuevos territorios.

Schneider y Tartaruga sefialan que la principal reaccién a las ideas
ratzelianas viene de la geografia francesa, especialmente de los trabajos de P.
V. de La Blanche, que elaboré el concepto de region, definida como “un drea
que posee una homogeneidad en sus propiedades que la diferencia de areas adyacentes”.
Su desarrollo consagro la perspectiva de la geografia regional con un aporte
de largo alcance, no s6lo académico sino politico, como fundamento a las
intervenciones estatales. Para Schneider y Tartaruga, es ese concepto de
region fortalecido, frente al de territorio.

Otros autores, como el gebdgrafo norteamericano R. Sack, también
examino el territorio a partir de la perspectiva de las motivaciones humanas.
De acuerdo con sus postulados, el territorio constituiria una expresion de un
espacio dominado por un grupo de personas que, a través de ese dominio,
controla e influencia el comportamiento de otros, implicando relaciones de
poder. La territorialidad conforma las estrategias espaciales para el ejercicio
de este control, el cual estd constituido por tres aspectos fundamentales:
una forma de clasificacion del area, una forma de control y un modo de
comunicacion. Esta concepcion determina un cardcter dinamico y flexible
de los territorios, ya que a pesar de que la mayoria de los territorios son fijos,
algunos pueden ser moviles, moviéndose de acuerdo a las conveniencias,
intereses o conflictos.
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Por otro lado, existen varias vertientes en la comprension del territorio
segun su naturaleza y enfoque de aproximacion:

a) para la perspectiva juridico-politica, el territorio estd definido como un
espacio delimitado y controlado por el ejercicio del poder;

b) desde una concepcion cultural y simbolica, que constituye la vision mas
subjetiva, se entiende como el producto de la apropiacion y valoracidén
simbolica de un grupo, relacionado con el espacio sentido, vivido y
compartido;

¢) en la concepcidon econdmica, el territorio evoca la dimension de las
relaciones exclusivamente econdmicas, pensando el territorio como
sinonimo de recursos, de relaciones capital-trabajo o de la division
“territorial” del trabajo;

d) una concepcidén naturalista enfatiza las relaciones hombre-naturaleza-
sociedad manifestando la relacion ambiental;

e) la dimension politico institucional involucra los aspectos de construccion
o renovacion de instituciones que permitan el logro de estrategias
negociadas, logrando la gobernabilidad democratica y la promocion del
ejercicio ciudadano;

f) la dimension ambiental referida al medio ambiente como un activo del
desarrollo, considerando el principio de sostenibilidad y enfatizando la
idea de gestion sustentada en la base de recursos naturales, asegurando
su disponibilidad a las generaciones futuras.

El propdsito de esta reflexion es alcanzar una definicién operacional de
territorio, que permita establecer pardmetros para formular un instrumento
de gestion de politicas de desarrollo de los espacios rurales.

Como Schneider y Tartaruga indican, es preciso hacer una distincion entre
territorio, en el sentido heuristico y conceptual, y el instrumental y practico que
se “refiere a un modo de tratar fenémenos, procesos, situaciones y contextos que ocurren
en un determinado espacio (demarcado o delimitado por atributos fisicos, naturales,
politicos u otros) sobre el cual se producen y transforman”. En ese caso, el territorio es
utilizado en una perspectiva de desarrollo, considerandolo como una variable en
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las politicas de intervencion sobre el espacio y las poblaciones que objetivan los
cambios en el marco de las relaciones sociales y econdmicas existentes.

3.3.3. Concepto de Cultura

Para los propositos practicos del trabajo de la SDT, se asume la
definicion de cultura planteada por Geertz, entendiéndola como sistemas
simbolicos compartidos por los miembros de una sociedad, para ordenar sus
comportamientos, valores, manifestaciones, expresando unidad y cohesion
social. De esa forma, como establecid ese autor, ‘“la cultura suministra el
vinculo entre los hombres, lo que son intrinsecamente capaces de hacerse y lo que ellos
realmente se hacen, uno por uno. Hacerse humano es hacerse individual, y hacernos
individuales bajo la direccion de los patrones culturales, sistemas de significados creados
historicamente en términos de los cudles damos forma, orden, objetivo y direccion
nuestras vidas”.

3.3.4. Concepto de Identidad

Discutiendo la necesidad de distinguir “identidades” de los diferentes
papeles que los individuos desempefian en la sociedad, Castells sefiala que
las identidades ‘“constituyen fuentes de significado para los propios autores, por
ellos originados, y construidas por medio de un proceso de individualizacion”. De esa
perspectiva, resalto que, aunque “las identidades también puedan ser formadas a partir de
instituciones dominantes, solamente asumen tal condicion cuando y si los autores sociales
las internalizan, construyendo su significado con base en esa internalizacion” (p. 23).

Asi, mientras la definicion de cultura, vista anteriormente, configura
sistemas de significados creados historicamente en términos de los cudles los
individuos dan forma, orden, objetivo y direccion a sus vidas, las identidades
constituyen fuente para la construccion de esos significados, que sirven para
orientar sus comportamientos.

Un importante aspecto en la formulacion de Castells es la perspectiva
constructivista y procesal de las identidades, presentando, por lo tanto, un
caracter contextual y relacional. Como afirmé dicho autor, “toda y cualquier
identidad es construida. La principal cuestion de esos argumentos son: ;para qué, por
quién, y para qué acontece esto?”
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Ast siendo, “las identidades se construyen a partir de insumos de la
historia, geografia, biologia, instituciones productivas y reproductivas,
por la memoria colectiva y fantasias personales, por las pompas de poder
y revelaciones de cufio religioso. Sin embargo, todos esos materiales son
procesados por los individuos, grupos sociales y sociedades, reorganizan su
significado en funcidn de tendencias sociales y proyectos culturales enraizados
en su estructura social, asi como en su vision de tiempo/espacio”.

Esaperspectiva, ofrece referencias vitales paralos procesos de construccion
de las identidades que conformarian unidades territoriales en Brasil, lo
cual implica concebirlas en sus contextos especificos, y en sus procesos
de desarrollo a lo largo del tiempo y del espacio. Para tanto, es necesario
rescatar el proceso historico de ocupacion de la region, la constitucion de sus
grupos sociales y sus formas de organizacion social y politica, los principales
movimientos sociales, migraciones, conflictos sociales, manifestaciones
culturales, ambiente natural y recursos, sistemas agrarios y acceso a la tierra,
formas de produccién y comercializacién, en el sentido de percibir la forma
que esos aspectos se interrelacionan y son procesados por los actores sociales,
atribuyéndoles significados que indiquen pertenencia territorial.

3.3. Operacionalizacion de Conceptos Subyacentes
a los Territorios de Identidad

Sobre este tema fundamental se realiza a continuaciéon una precision de
orden conceptual y operacional de las dimensiones del proceso territorial,
a partir de las categorias basicas del analisis territorial y espacial, tal como
aparecen en la politica formulada.

Espacio geografico. Como base del analisis se asume que el espacio
geografico es el conjunto de dimensiones interactuando, entre las que se
incluye el medio fisico natural o construido y la sociedad que lo apropia a
través de procesos econdmicos, estructuras y redes sociales, construcciones
institucionales, valores, reglas de juego, acuerdos normativos, intereses,
conflictos y expresiones culturales que los representan y expresan.

Territorio. La accion social, como expresiéon politica, implica la
organizacion de los componentes del espacio geografico en procesos
concretos que buscan el logro de propositos comunes. De esa forma el espacio
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y sus componentes, adquieren expresion territorial en cuanto permiten
que la pertenencia, la apropiacion, el empoderamiento y la adscripcion
social a ese espacio se conviertan en movilizacion, frente a finalidades
concretas; constituyendo un territorio identificable en su dimension politica
e institucional. Es decir, un territorio se constituye en tanto accidon o expre-
sion politica.

Cultura. La cultura es la sintesis, historicamente definida por la tradicion,
de todos los componentes del espacio geografico a través de la tradicidn, en
la construccion de valores, costumbres, principios compartidos, cosmovision,
creencias, simbologias, formas de vida, que hacen lo comun a un espacio, a su
gente. La cultura eslo que une a un grupo social. En el caso en cuestion, interesa
la cultura referida a un espacio geografico, es decir, la cultura localizada, que
expresa los rasgos comunes que conforman grupos culturales.

Identidad. Frente a estimulos externos, un grupo cultural, se expresa
diferenciandose de los otros. Esa expresion es la manifestaciéon de su
1dentidad, es decir, de aquellos rasgos distintivos que les permite, frente a una
situacion concreta, en un momento determinado, reconocerse y diferenciarse.
La identidad se fundamenta en la cultura, pero no es lo mismo. Mientras la
cultura est4 siempre en un grupo, la identidad se manifiesta como una accion
social y colectiva concreta frente a otro. Mientras la cultura une a un grupo,
la identidad lo diferencia de otros.

Territorialidad. La forma como los grupos se organizan para gestionar,
defender o integrar su territorio, como expresion politica de la identidad en un
territorio determinado, es la expresion de territorialidad que se manifiesta en
valores como el patriotismo, el amor al terruno, la diferenciacion, afirmacién
y competencia con otros grupos o territorios.

Subsidiaridad y escalamiento. El espacio geografico, el territorio, la
identidad y la territorialidad, tiene niveles y escalas en las cuales se pueden
diferenciar desde lo local y comunitario hasta lo nacional o, inclusive, regional
y supranacional. En esa estructura, cada ambito contiene a los que les siguen
en la escala. De esa forma los niveles (tamafios) estdn determinados por
la realidad del tema o asunto del que se trate. En el caso de Brasil el nivel
municipal estd contenido en el subrregional y éste en el estadual y este a su
vez en el macroregional.
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Regionalizacion. Los procesos de identificacidon y definicidén de unidades
espaciales geograficas se pueden realizar a partir del establecimiento de
dimensiones, variables, indicadores y datos facticos que permiten mapear
esos espacios. Ese proceso es el que se utiliza técnicamente con el propdsito
de regionalizar los territorios. De esa forma, el IBGE disefié el mapa de
microrregiones con propositos de planeacion, o ha realizado el ordenamiento
tematico de los territorios para sustentar su analisis, planeacion o gestion.

Territorializacion. La construccidén de territorios y de los espacios de
expresion de la territorialidad son procesos vivos que se producen a partir de
la accién politica de sus actores en emprendimientos de interés colectivo. La
territorializacion es dinamica, muda de acuerdo con las circunstancias politicas
e historicas. Se entiende como territorializacion al proceso que demarca los
alcances que abarca un proceso determinado, generando diversos tipos de
territorializacidon que se sobreponen en espacios geograficos, contrario a lo
que ocurre con los procesos de regionalizacion.

Disparadores de la territorializacion. La construccién de territorios esta
condicionada por el factor externo que la dispara. Ese estimulo hace quela cultura
de un determinado espacio geografico, exprese una forma de organizacion u
ordenamiento del espacio de gestion politica, para un proposito determinado.
Esoimplica que la naturaleza del estimulo define una territorializacion particular,
al movilizar los elementos de identidad. De esa forma se tendran procesos de
territorializacion diferentes si el disparador es un proceso de desarrollo rural
sostenible, o uno de desarrollo productivo, o de una estrategia de politicas
culturales, o una de defensa del territorio frente a una amenaza externa.

Complementariedad entre regionalizacion y territorializaciéon. Con
propositos principalmente de planeacion, formulacidn y gestion de politicas,
la regionalizacidon complementa y soporta los procesos de territorializacion.
El fundamento radica en que la regionalizacién es un proceso técnico,
ex - ante, que permite visualizar y aprehender el espacio geografico. La
territorializacidén es un proceso de construccidn institucional para la accion.
El primero es técnico, el segundo es politico social. El primero se basa en
instrumentos de manejo de informacién, el segundo se soporta en procesos
participativos, de accion colectiva o de cooperacion.

Continuidad entre espacio y territorio. Los componentes y atributos que
asume cada una de las dimensiones de un espacio geografico, son la fuente
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y el fundamento de los rasgos culturales de un espacio y a su vez los que
moldean las caracteristicas de los procesos politicos que definen el territorio
y las acciones generadoras, delimitadoras o definitorias de esos territorios.

4. ProOCESO DE CONFORMACION DE LOS
TERRITORIOS DE IDENTIDAD

4.1. Definicion y Delimitacion de los Territorios de Identidad

Fase de Regionalizacion. La construccion de los espacios de focalizacion
de la accién del SDT, adopt6d las 556 microrregiones establecidas por el
IBGE en su trabajo pionero de microrregionalizacion. Ese trabajo sustentod
el establecimiento de microrregiones homogéneas con base en criterios
de orden ambiental, econémico, social e institucional. En ese contexto se
advierte que Brasil cuenta con una estructura de regiones, mesorregiones y
microrregiones.

Es importante enfatizar, que esa regionalizacion es utilizada por
los diversos oOrganos del Estado Brasilero, permitiendo algun grado de
identificacion entre ministerios y politicas y programas publicos.

Fase de definicion del universo de actuacion. A partir de esa
regionalizacion, la SDT selecciond las unidades espaciales que serian
elegibles para la accion de las politicas. Para ello, establecieron criterios
de seleccion de microrregiones rurales basadas en dos factores basicos:
poblacion (microrregiones cuya poblacion municipal promedio no exceda los
50.000 habitantes) y densidad (microrregiones con densidades inferiores a 80
habitantes por kildbmetro cuadrado.

Ese ejercicio permitid seleccionar 449 microrregiones “rurales” que
podrian estar en al &mbito de accion de la SDT, 63 microrregiones intermedias
“rural-urbano” que cumplen una de las condiciones y 44 microrregiones
“urbanas” que no cumplen ninguna de las condiciones. Luego, la seleccion de
las microrregiones se concentro en las rurales, es decir aquellas que cumplen
las dos condiciones simultaineamente. Algunas de las caracteristicas de esas
microrregiones, de acuerdo con la clasificacion son:
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Cuadro 4.

Caracteristicas de las Microrregiones del Brasil
Rural Rural- urbano Urbano

Niamero de municipios promedio 1
microrregién 0 9 8
Area promedio microrregion (km?) 13.366 8.761 2.915
Familias asentadas promedio 10.229 14.802 44.649
microrregion
Poblacién 2005 (afo? dio micro-
Pob acion 2005 (anos) promedio micro 178.899 355.353 1.831.293
egion
Densidad 2000 (afio?) promedio 2 95 20
microrregion 7
Poblacién media municipal 2000 (ano?)

17.812 42.402 234.923

Jerarquizacion. Adicionalmente, el conglomerado de microrregiones
rurales se clasificé en funcion al grado de importancia, presencia relativa,
de la agricultura familiar. Para tal fin, se us6 el indicador de incidencia
de unidades familiares de produccién en la microrregion, construyéndose
un ranking de mayor a menor incidencia. Para ello se utilizaron criterios
que otorgaron prioridad a la poblacién objetivo del MDA, entre los que se
incluyo pequefios productores (hasta 4 modulos fiscales), poblacion asentada,
poblacién acampada, drea beneficiaria de programas de infraestructura de
MDA vy el Indice de Desarrollo Humano.

Seleccion de microrregiones. Dentro del ranking creado, se seleccionaron
las 100 microrregiones con mayor presencia relativa de unidades familiares
de produccion. Ese numero se definid con base en el criterio de la capacidad
instalada de la SDT para atender esa clientela con estrategias directas. Esa
primera seleccion se ajustd para cumplir con criterios de orden técnico
y politico: a) al menos una microrregién seleccionada por Estado, y b)
participacion efectiva de las entidades territoriales en la seleccion final.

Territorializacion. En cada una de las microrregiones seleccionadas, se

realiz6 una convocatoria amplia a los actores locales y estatales para la puesta
en marcha de la estrategia.
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En ese interin, se realizd un proceso que condujo al ajuste de las areas
que conforman las microrregiones, de manera que expresen con claridad la
realidad politica y cultural de cada una. En este proceso predominaron las
definiciones de los Consejos Estaduales de Desarrollo Rural. De manera que
éste es el primer paso del proceso de construccion de territorios de identidad y
conforme el procedimiento, se fundamento en la expresion real de los actores
respecto a su propia interpretacioén de una unidad espacial.

Este paso se denomina territorializacion, habida cuenta que es el resultado
de una expresion de la realidad politica del espacio y es un reconocimiento
de las identidades (aquello que los identifica y diferencia) que determinan
una unidad de gestion frente a las politicas de la SDT. Cabe resaltar que los
criterios aplicados por los actores para redefinir los espacios son diversos, en
particular a nivel estadual; entre otros se pueden mencionar los: politicos,
técnicos, culturales, productivos o institucionales que dan cuenta de procesos
diferenciados de conformacion territorial.

Como parte del proceso de aplicacion de una estrategia de
operacionalizacién de las politicas y programas, la SDT ha seguido un
proceso de focalizacion en el espacio rural con el propdsito de constituir
Territorios de Identidad, que permiten la organizacién a partir de la definicion
de areas de actuacion. Ese proceso ha obedecido a etapas que se sintetizan
asi: regionalizacion, definicion de universo de actuacidn, jerarquizacion,
seleccion de microrregiones, territorializacion, creacion de institucionalidad
territorial y puesta en marcha de los programas.

Los Territorios de Identidad no tienen un status politico administrativo,
pero constituye una unidad de planificacion, participacién y gestion,
consolidada través de la creacion de una estructura de gestion politica
representada en el Consejo Territorial y de gestion técnica, representada en
los equipos de apoyo.

El Territorio de Identidad, en este sentido puede, inclusive, llegar a
constituir espacios discontinuos. Ahora, un elemento central de Ia reflexion
que nos ocupa, es el hecho de que la identidad, como expresidn de los rasgos
diferenciadores, distintivos, de la poblacion perteneciente a un espacio, se
convierte en el espiritu esencial, basico, estructurante del territorio, sirviendo,
no solo a la posibilidad de describir o caracterizar un territorio, sino mas
importante, a la orientacion y ordenamiento de las estrategias de desarrollo,
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soportando y definiendo el caracter de las fuerzas motoras que permiten
avanzar en el logro del bienestar.

En el marco politico institucional, la identidad asociada al territorio se
expresa como territorialidad que denota el sentimiento politico, la energia social,
la voluntad colectiva, que hace que existan sentimientos como el nacionalismo,
patriotismo, regionalismo, amor por el terrufio y otras muchas manifestaciones
de una fuerza social objetiva, de cuyo reconocimiento y comprension depende
la viabilidad de muchas de las estrategias de desarrollo.

Regionalizacion y focalizacion. De acuerdo con esta estructura de la
politica publica, se puede construir el primer conjunto de indicadores que
permite tener en consideracion las diferencias o diversidad existente entre los
diferentes territorios, en virtud de las diferenciales condiciones que enfrentan
estas estrategias de politica publica. Esto permitird constituir el primer nivel
de diferenciacion o tipologias territoriales que determinan las condiciones de
evolucion o gestion de las estrategias que componen la politica. Para ello, se
parte del proceso seguido por la Secretaria de Desarrollo Territorial para la
seleccion de las areas de gestion en las cuales se focalizaria la politica. En ese
sentido, se siguieron las siguientes etapas:

a) Construccion de la primera tipologia. Para la aplicacion de un criterio de
seleccion de los territorios se partid de la estructura de microrregiones
que ha definido el IBGE como agrupaciones de municipios. Esta fase
consistid en la definiciéon de categorias de acuerdo con su grado de
ruralidad, utilizando los criterios de poblacion media municipal y de
densidad de poblacidn, lo cual se indica en el siguiente cuadro:

Cuadro 5.
Caracteristica Poblacional de las Microrregiones del Brasil
Categoria Media Poblacional (hab.) DELEL LT i)
’ (hab./Km?.)

Urbano Mas de 50000 Mas de 80
Intermedio Més de 50000 Menos de 80
Intermedio Menos de 50000 Mas de 80
Rural Menos de 50000 Menos de 80

Fuente: Informe SDT/MDA. 2007
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La Media Poblacional se estimé como Poblacién Total de la Microrregion
/ el Numero de Municipios de la Microrregién. La densidad se estimé
como Poblacion Total de la Microrregion / Area Total de la Microrregion.
El resultado de esta clasificacion dio el siguiente resultado para las 557
microrregiones de Brasil.

b) Elaboracion de indicadores de base para la seleccion de microrregiones. La
estrategia de la Secretaria de Desarrollo Territorial priorizo la agricultura
familiar de acuerdo con su mandato institucional, para ello busco
reflejar una prioridad en aquellas microrregiones que presentaran su
mayor incidencia. Por eso, se establecieron cinco criterios de numero de
establecimientos rurales de hasta 4 modulos fiscales, buscando representar
los pequefios productores (A), numero de familias asentadas por el
INCRA hasta marzo de 2004 (B), nimero de familias acampadas hasta
enero de 2003 (C). Estos criterios constituyeron un primer indicador T1
que refleja la presencia de agricultura familiar o de pequenos productores.
Para enfatizar la prioridad de la agricultura familiar, se le otorgd un peso
de 50% mayor al criterio de familias asentadas y se construy¢ el indicador
como la suma de los valores:

TI=A+15B+C

Categoria de municipio beneficiario del programa de infraestructura
del PRONAF (beneficiario D = 1, no beneficiario D = 0): A los municipios
beneficiados se les otorgd una priorizacién equivalente a un 20% superior,
definiendo el indicador de la siguiente forma:

T2=T1+0.2D*Tl

Indice de desarrollo humano en 2000 IDH municipal. Para priorizar
aquellos municipios con menores condiciones de desarrollo se utilizo el valor
del IDH que va de 0 a 1 (cero mas bajo nivel, I maximo nivel) de forma que
aquellas microrregiones con mas bajo nivel, tuvieran una mayor posibilidad
de ser seleccionados:

T3 =T2/IDH

Finalmente, se obtiene un indicador de elegibilidad como la suma de los
valores de T3 para los municipios de cada una de las microrregiones:
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T (microrregion) = > T3 (municipales)

Con este procedimiento, se seleccionaron las primeras 120 microrregiones
para ser tenidas como referenciales, para la definicion de los focos territoriales
de gestion de la estrategia de la Secretaria de Desarrollo Territorial. El resultado
de esta calificacion, permitio establecer valoraciones que en promedio
se reflejan en las siguientes cifras para las microrregiones clasificadas y
seleccionadas, que se expresa definitivamente como una combinacion
de la tipologia de ruralidad y la calificacion de prioridad de forma que se
establecieron las 120 microrregiones.

Las microrregiones seleccionadas indican una focalizaciéon hacia una
tipologia clara de areas rurales y hacia las regiones con mayores déficit en
condiciones de vida de la poblacion, lo cual se expresa en bajos indicadores
de saneamiento basico, mortalidad infantil, alfabetismo y renta.

El resultado del proceso de definicion territorial, en este momento,
determind la existencia de 118 territorios, de los cuales 105 cumplen con las
dos condiciones de ruralidad, 11 cumplen solo con una de ellas y 2 no cumplen
con ninguna de ellas, mostrando que en términos de delimitacion territorial,
las decisiones de los actores estaduales tienen criterios de inclusion, en algunos
casos diferentes de los criterios técnicos de ruralidad. Las siguientes variables,
indican las caracteristicas de los territorios finalmente constituidos:

Cuadro 6.
Caracteristicas Generales de las Microrregiones
Media Densidad
Categoria Poblacional Demografica Urbano
(hab.) (hab./Km2.)
Numero de municipios promedio territorio 16 14 8
Area promedio territorio 20.231 41.659 4.095
Familias asentadas promedio territorio 18.773 38.893 27.512
Poblacién 2005 (afio?) promedio territorio 277.866 977.668 512.103
Densidad 2000 (afio?) promedio territorio 22 76 114
Poblacion media municipal 2000 (ano?) 17.622 72.543 59.177
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a) Aplicacion de los programas en los territorios. Enlos territorios demarcados,
como producto de esta secuencia, se han iniciado los procesos especificos
que forman parte de los programas y acciones de SDT, y que han sido
referidas en la primera parte de este articulo, partiendo del impulso a
diferentesformasdeorganizacidn, desarrollo de capacidades, gestiénsocial
del territorio, articulacion de politicas y dinamizacién empresarial.

4.2. Desafios de la politica para los territorios de identidad

La estrategia de los Territorios de Identidad es una de las mas innovadoras
estrategias de aplicacion de las visiones de desarrollo basadas en el territorio,
que se han implementado en América Latina. Es una vision emergente que
tiene corto recorrido en las politicas brasileras, con instituciones que estan en
proceso de consolidacién, desde la cabeza misma del proceso, la Secretaria de
Desarrollo Rural, que tiene poco tiempo de vida. El alcance de la estrategia,
en cuanto a las implicaciones reformadoras de la gestion publica, impide que
se pueda tener apreciaciones concluyentes de la evaluacion de los procesos
que involucra. En esencia, el esfuerzo propuesto implica un cambio profundo
en la cultura de hacer politica publica y un cambio en la estructura del poder
detras de la gestion publica. Por ello, es necesario recalcar que los analisis
del proceso deben tener en consideracion los horizontes temporales en los
se esperan resultados. El cambio que es impulsado por un modelo diferente,
va mas alla del largo plazo, es en realidad una opcién de futuro que verd sus
resultados en las generaciones venideras. Esto implica la necesidad de tener la
coherencia necesaria para entender que es necesario construir para un futuro
que sera quien realmente tome cuentas de sus impactos.

La sistematizacién y el aprendizaje a partir del proceso, son necesarias
como formas de gestionar el conocimiento que se genera en los ciclos de
gestion territorial. No existe una férmula preestablecida para lograr la
certeza del desarrollo. Nuestros paises, sus Estados y su sociedad civil, estan
construyendo una nueva generacion de politicas publicas. Por ello, se hace
necesario establecer un proceso permanente de sistematizacion, seguimiento
y evaluacion de estos procesos. La condicion integral, descentralizada y
participativa del enfoque territorial, impone el protagonismo de un amplisimo
numero de actores, que ponen en cuestion, las visiones de evaluaciéon y
seguimiento centrales o de control, en beneficio de sistemas de seguimiento
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que involucren a todos los actores. De esta forma es claro que uno de los
principales desafios es la gestién del conocimiento, el saldo pedagdgico, la
flexibilidad en la gestién y la apropiacioén por parte de los actores y agentes
involucrados.

La naturaleza integradora de la estrategia centrada en los Territorios
de Identidad, representa uno de los desafios mas complejos de reforma de
la operacion del Estado, tradicionalmente caracterizado por una gestion
sectorial y centralizada. El desarrollo territorial impone la concurrencia o
articulacion de las politicas que van dirigidas a los territorios. Cada una de
estas politicas representa visiones politicas, técnicas e ideologicas diferentes,
aun mas, es facil distinguir los grupos de interés detrds de las estrategias de
las politicas publicas.

La necesidad de lograr la articulacion de politicas ha llevado a una de las
mas fuertes criticas al modelo, referidas al limitado avance en la coordinacion
de estas politicas sectoriales, abogando por una utopica unidad del Estado en
su gestion. Es evidente que aun falta mucho por recorrer en el camino de la
articulacion, sin embargo, lo que se pone de manifiesto es la naturaleza de
la red de politicas publicas y de instituciones que conforman el Estado, con
espacios de autonomia y complejos procesos de interaccion.

El Estado tiende a constituirse en un sistema complejo, donde se
configura una oferta variada y diferenciada de instrumentos de intervencion
que deben enfrentar una nueva y cualificada demanda. Este es el eje central
de la estrategia territorial, su capacidad para fortalecer, ordenar y empoderar,
si se quiere, a los destinatarios de estas politicas. El gran desafio radica en
la capacidad de respuesta de estas politicas, no hacia la unicidad, sino hacia
un enfoque que responda a las demandas descentralizadas, empoderadas e
integrales.

Espertinentela discusion sobrelalegitimidad del Ministerio de Desarrollo
Agrario para liderar un proceso territorial, de naturaleza multidimensional
y multisectorial. Se debate sobre la necesidad de des-ruralizar el desarrollo
territorial. En el caso de la Secretaria de Desarrollo Territorial, se aprecia un
dilema entre sus objetivos y responsabilidades de apoyar la agricultura familiar
y la natural presion que recibe de los territorios que demandan acciones en
areas diferentes a la agricultura, al tiempo que los actores territoriales rebasan
los grupos especificos de agricultores familiares. La forma como se ha dado

2229 Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura



Conformacion de los Territorios de Identidad

este proceso es el del establecimiento de una puerta de entrada, la agricultura
familiar, que abre el espacio de nuevas estrategias orientadas a la atencidn del
contexto de esta actividad, conduciendo a una vision de integralidad que se
resuelve en el territorio mismo. Sin embargo, esto abre una nueva puerta que
da albergue a un conjunto mucho mas amplio de actores sociales que forman
parte del territorio. Este es uno de los desafios que enfrenta la estrategia de
Territorios de Identidad, representado en la forma como se hacen compatibles
las metas de desarrollo territorial con la especificidad de las estrategias para la
agricultura familiar. En este punto no se debe olvidar que el enfoque territorial
no se antepone o contradice con las responsabilidades sectoriales, en este
caso de la agricultura familiar, por el contrario, se complementan, brindando
un escenario de eficiencia y de mayor impacto.

La forma que da campo a la solucién de estos dilemas esta en la estrategia
definida para la gestién de la politica territorial, sobre la cual se soportan
los territorios de identidad. Se ha establecido un proceso de gestion social
del territorio que pretende involucrar dimensiones técnicas y politicas en una
vision pragmatica del desarrollo. El concepto de gestidon social, implica la
consideracion de que la politica publica no se limita a la accidn de los agentes
publicos, sino que se asume un esquema de corresponsabilidad, que hace mas
complejo el modelo, pero que logra que el envolvimiento politico y de gestion
de los actores del territorio, garantice un proceso mas fluido y efectivo. La
consolidacion de este modelo es el punto critico de la politica, implicando
retos politicos y técnicos de gran envergadura. Hasta el momento, se ha
iniciado el proceso en sus dimensiones mas formales, pero que requieren ser
consolidadas en un sistema de valores e incentivos que se traduzcan en la
confianza como soporte de todo el proceso.

La participacion ha sido fundamento de los nuevos modelos de gestion
del desarrollo, demostrando con creces su enorme capacidad para mejorar la
gestion de las politicas. Sin embargo, esto es solo el primer paso de un proceso
que debe ir mucho mas lejos. La participacidn sigue teniendo el sabor de lo
ajeno, lo que viene de fuera. Los modelos territoriales tienden irrevocablemente
a las autarquias, a procesos de descentralizacion, de autogestion e inclusive, a
la auto-institucion. El proceso iniciado es claro, en tanto abre la posibilidad de
territorios flexibles ligados a la identidad expresada, en forma autébnoma, por
los territorios. Este aspecto reviste un enorme desafio, particularmente por
su naturaleza politica y subversiva del orden establecido por la tradiciéon de
la politica publica que se define en forma exdgena al territorio y es ejecutada
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participativamente. El modelo que se pretende desarrollar busca generar las
capacidades, los incentivos y la legitimidad para esta autonomia territorial, en
la cual el eje central se desplaza de la operacion de los tradicionales programas
de desarrollo, a una interlocucién y gestion compartida entre los actores
territoriales y la compleja malla de politicas e instituciones publicas. Estos
nuevos modelos favorecen en gran medida los procesos de descentralizacion y
fortalecimiento de las regiones como entidades territoriales, esta vez basadas
en su identidad.

La estrategia de desarrollo territorial impulsada por la SDT ha asumido
un instrumental técnico para el logro de los propositos de la gestion social
del territorio, definiendo un ciclo soportado en procesos de planeacion. En
este caso, se observa un avance en cuanto se antepone la gestién social a
la planeacion. Esto se antepone a otros modelos aplicados, en los cuales
el verdadero protagonista es el método, la aplicacion de las herramientas
de planeacion. Este no es un desafio menor. Se intenta que la planeacidn,
con todo su instrumental técnico esté al beneficio y en apoyo a la gestion
social, lo cual entrafia retos complejos, particularmente referidos a las débiles
capacidades técnicas de los actores territoriales. No obstante, se destaca el
avance logrado en un plazo relativamente breve en cuanto al establecimiento
de planes territoriales que, mas alla de sus cualidades técnicas, representan un
primer paso para legitimar la participacion de los actores territoriales en los
procesos de toma de decision, que es, en ultimas, la tnica verdadera forma
de ejercer la corresponsabilidad que hay en la base del concepto de gestién
social del territorio.

Ahora, pasar de los procesos de participacion y planeacion participativa,
hacia modelos autonémicos de gestion social del territorio, depende en
forma critica del acceso que estos procesos tengan a los sistemas de inversion
publica. Los mecanismos y reglas de operacion de la inversion vital para hacer
realidad las estrategias de desarrollo territorial, representados en proyectos
estratégicos territoriales, ain no inician el proceso de reconocimiento de las
estructuras territoriales, de la descentralizacion o de los planes territoriales.
Este es un enorme desafio de articulacion, de negociacion y de gestion, para
llegar a afectar los sistemas presupuestales y de inversion de otras estructuras,
ministerios propiamente dicho, desde al &mbito de gestion del Ministerio de
Desarrollo Agrario. Este es otro de los desafios que se enfrenta y que esta
claramente identificado como una de las areas de resultado de la estrategia,
referida a la articulacién de politicas. Esta reflexion no se agota en las
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instituciones federales, ya que se aplican de igual forma a las inversiones
estaduales y municipales, que deben responder a las demandas ordenadas y
legitimadas por la gestion social del territorio.

La fuerza del proceso estd centrada en la capacidad de movilizacion
de la sociedad, de la creacién de espacios de legitimidad para albergar
esa movilizacion y de la creacién de un sistema de incentivos basados en
la confianza. Alli aparece la importancia de la organizacion social como
motor de este proceso. La democracia representativa, como espacio unico
de ejercicio ciudadano, a través de la eleccion de sus representantes, ha
dado paso, a modalidades més amplias que incluyen la participacion o la
democracia directa. Esto ha reforzado la importancia de organizaciones para
la accion, para la gestion, para la planeacion, para la ejecucion y para el
control social, que replantea los modelos tradicionales de las organizaciones
paralareivindicacion, enfrentada tradicionalmente a espacios cerrados que las
conducen naturalmente a organizaciones que agotan su accidon en un espacio
contestatario. El fortalecimiento de estas organizaciones, particularmente en
el campo politico es otro de los enormes desafios del proceso territorial, ellas
se constituyen en el factor determinante de la fuerza politica de la estrategia
y, por tanto, el soporte de su sostenibilidad de largo plazo.

La gestion social del territorio implica la intervencidén activa de los
actores sociales, como energia social en movimiento. Esta es la fuerza
real del proceso territorial y, en el fondo, es a esta que estan orientados los
esfuerzos de la politica. En la definicion de esta fuerza social, se ha utilizado
el concepto de capital social, el cual explica bastante bien la energia social
como uno de los componentes fundamentales del desarrollo econémico, con
un especial énfasis en su capacitacion y desarrollo humano. Sin embargo, en
el escenario de la gestion social del territorio, que tiene un sentido politico de
mayor envergadura, el concepto que mejor define esta fuerza social es la que
se refiere a la accion colectiva, esto es a la movilizacion misma, canalizada,
legitimada y dotada de instrumentos para su gestion. Alli radica el verdadero
desafio de la movilizacion, convertir la energia social en accion colectiva.

El factor mas importante de la estrategia brasilera radica en la forma
como se ha asociado la identidad con el proceso de movilizacion social
en el territorio. El analisis realizado permite soportar la idea de que el
reconocimiento de la identidad que conforma los territorios, permite
allanar muchas de las barreras que tradicionalmente ofrece la participacion,

Gestion de Territorios Rurales en Brasil 225



ofreciendo espacios mas efectivos para que las organizaciones sociales, que
en ultima instancia son manifestaciones de identidad, encuentren un camino
natural a sus procesos historicos, para insertarse en el proceso impulsado
desde la gestidn social del territorio. Mantener esta flexibilidad para soportar
en la identidad los procesos de delimitacion territorial y de configuracién del
proceso alrededor de la fuerza de la tradicion y la historia territorial, es un
enorme reto de la politica.

La instancia de formalizacidn, pero especialmente de legitimidad, de
la accion colectiva estd determinada por los colegiados territoriales, como
canalizador y centro de interlocucion publico privado. Las funciones mas
importantes de estos Consejos es el logro de acuerdos, consensos y procesos de
negociacidon. Se han dado importantes pasos en el camino de su conformacion
y formalizacion, en eso es evidente el avance logrado. Los desafios corren por
cuenta de la posibilidad de crear las capacidades necesarias para que esta
instancia cumpla su papel.

Hay desafios de orden técnico relativos al desarrollo de capacidades,
a la informacion plena, a la creacidon de motivaciones y al establecimiento
de confianza entre los componentes publicos y privados. Pero hay otros dos
que son aun mas importantes: el primero, relativo a la sensibilizacién de los
agentes publicos que pertenecen a los colegiados y que no forman parte de
la estructura institucional de la SDT, en los cuales radica la posibilidad real
de la articulacion de las politicas. El segundo, se refiere a la legitimidad y
representatividad de los voceros de las organizaciones y las comunidades que
forman parte de los procesos de negociacidn, lo cual se refleja en la calidad
de los procesos de convocatoria, comunicacion con las bases y defensa de
los intereses particulares y colectivos. Estas son tareas que deben tener un
espacio central en las estrategias de fortalecimiento del modelo de gestion
social del territorio.

En otra dimension de la politica, se advierte la importancia de los
avances conceptuales de la estrategia. Tal como se puede constatar en el
presente estudio, es indiscutible la coherencia tedrica-conceptual con la
instrumentacion aplicada. Particularmente, la forma como se han asumido
conceptos comoidentidady territorio, proporciona una fortaleza y consistencia
al planteamiento. Pero asi como se ha detectado importante la gestion del
conocimiento que surge del proceso mismo, es de enorme importancia
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politica, el esfuerzo de legitimidad que proporciona una estrategia con rigor
y sindéresis, por lo cual es recomendable mantener abierta una puerta para
la reflexion y para el analisis comparado con politicas territoriales que se
adelantan en otros paises.

Finalmente esnecesarioreconocer, destacary valorar el desafio que implica
la aplicacidon de criterios de diferenciacion de las estrategias y politicas. La
heterogeneidad territorial de Brasil tiene su expresion en una sociedad multi-
1dentitaria que obliga a la consideracion de mecanismos de focalizacion y de
autonomias territoriales. La propuesta de criterios para establecer tipologias
presenta desafios importantes para su aplicacion y adaptacion de los procesos
a las diversas condiciones que presentan los territorios.
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