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1. INTRODUCCION

El desarrollo teorico del enfoque territorial del desarrollo o desa-
rrollo territorial, se inspira en la nocion de «distritos industriales»
(Bagnasco, 1977), en la de «clusters», introducido por el influyen-
te trabajo «L.a ventaja competitiva de las naciones» (Porter, 1991),
y en la de «desarrollo economico local», que construye sus funda-
mentos y propuestas de politicas a partir de una integracion de las
nociones anteriores, y que se basa en el caracter localizado del
desarrollo economico (Krugman 1995). Helmsing (2001), en lo
que describe como nuevas perspectivas del desarrollo economico
local, senala tres tfactores que explican la localizacion de las activi-
dades econdmicas: las externalidades, que generan economias de
escala externas a la empresa pero internas al territorio, el apren-
dizaje, que es la base de las innovaciones en el territorio, y la
gobernanza, que requiere un cambio institucional en el territorio
(1).

En el caso de la Union Europea, el desarrollo del marco conceptual
del enfoque territorial del desarrollo tuvo un fuerte auge desde fina-
les de los 70 hasta la actualidad, siendo especialmente importante la
experiencia italiana y alemana de los anos 80 y la de Irlanda y Espa-

(*) Departamento de Liconomia y Ciencias Sociales Agrarvias. Universidad Politécnica de Madrid.
(1) Para un andlisis mas detallado de los antecedentes del enfoque territorial de desarrollo rural se puede con-
sultar el trabajo de Schejtman y Berdegue (2003).

- Estudios Agrosociales v Pesqueros. n.? 209, 2006 (pp. 41-71).
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na en los anos 90 (2). Sin embargo, fue la Iniciativa LEADER de la
Union Europea la que de un modo mas sistematico, ha aplicado el
enfoque territorial al desarrollo de areas rurales deprimidas. La ini-
ciativa LEADER se basa en la aplicacion de los principios del desa-
rrollo local a las areas rurales. Se concibié como un programa pilo-
to, y los fondos publicos destinados al mismo representan solo el 1
por ciento del gasto de la UE. Se inici6 en 1991 con programas en
225 territorios rurales de la UE y en la actualidad cuenta con inter-
venciones en mas de 1.000 territorios rurales. En la reciente reforma
de la Politica de desarrollo rural de la UE, se ha introducido la posi-
bilidad de aplicar los principios y metodologia LEADER a todas las
medidas de desarrollo rural cofinanciadas por el presupuesto de la
UE, que absorben un presupuesto mucho mayor que el destinado a
la iniciativa LEADER como tal, de modo que se ha abierto la puerta
para que el enfoque territorial pase a ser dominante en las politicas
de desarrollo rural de la UE.

En cuanto a América Latina, el debate sobre el enfoque territorial
del desarrollo rural ha sido algo mas tardio que en Europa, pero muy
similar en cuanto a las definiciones y conceptos implicados. El deba-
te sobre la nueva ruralidad tuvo lugar a finales de los 90, y el del desa-
rrollo territorial rural a principios del siglo XXI. La persistencia de
la pobreza rural en América Latina y el fracaso de las politicas de
desarrollo rural en décadas pasadas, fue lo que propicio la discusion
de nuevos enfoques de desarrollo rural, que se incorpor6 a finales de
los 90 en las estrategias y politicas de desarrollo rural de agencias
internacionales de desarrollo y gobiernos de la region. Asi, el BM,
BID, FIDA, IICA, FAO y CEPAL y otras agencias internacionales, han
aprobado en los ultimos anos estrategias de desarrollo rural (3). En
el orden politico, algunos gobiernos han incorporado los nuevos
enfoques a Estrategias nacionales de desarrollo rural, como Costa
Rica, Bolivia, Peru, Ecuador, Honduras y Nicaragua, y otros incluso
los han incorporado a politicas nacionales de desarrollo, como Méxi-
co y Chile, o a politicas subnacionales de desarrollo, como Brasil y
Argentina (4).

(2) En ltalia destacan las expeviencias de las regiones del Marche, Emilia-Romagna y Firuli-Venezia v en Alema-
nia Baden-Wurtenberg. En el caso de Irlanda destaca los programas de desarvollo local de principios de los 90 y en ol
caso de Espana los programas PRODER que significaron la extension de la iniciativa LEADER a partiv de 1995,

(3) Para un andlisis comparado de las estrategias de desarrollo rural de las principales agencias de desarrollo se pue-
den consultar los interesante trabajos de (Ashley y Maxwell, 2001), (Iarnington y Lomax, 2001) y (Maxwell, 2003).

(4) Ley de Desarrollo Sustentable y Ley de microregiones de México, programa Chile Emprende y programa PRO-
RURAL, Programas de desarrollo local rural en los Estados del Nordeste de Brasil y en las provincias del Norte de
Argentina.
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Diversos trabajos avanzaron en la definicion de la nueva ruralidad en
América Latina y del desarrollo con enfoque territorial o desarrollo
territorial rural (5), definicion que se incorporo6 a las estrategias de
desarrollo rural del Banco Mundial (BM, 2003) y del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID, 2006). También se realizaron aporta-
ciones clave en cuanto a las condiciones para la aplicacion del desa-
rrollo rural con enfoque territorial (Schejtman y Berdegue, 2003; de
Janvry y Sadoulet 2004a) o a la definicion de espacio rural y el papel

de la economia rural (Ferranti, Perry, Foster, Lederman y Valdes,
2005).

Después de varios anos de intenso debate en América Latina, la defi-
nicion mas precisa de desarrollo territorial rural (DTR), o enfoque
territorial del desarrollo rural, es la que aparece en el trabajo de
Schejtman y Berdegué: «El desarrollo territorial rural se define
como un proceso de transformacion productiva e institucional en un
espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural»
(Schejtman y Berdegué, 2003). La Estrategia de Desarrollo Rural del
BID, establece como marco conceptual el desarrollo territorial rural,
partiendo de la definicién antes mencionada aunque ampliandola:
«El marco conceptual de la Estrategia es el desarrollo territorial
rural, entendido como un proceso de transformacion productiva,
institucional y social en un determinado territorio rural, con el fin
de reducir la pobreza» (BID, 2006).

Pero, el progreso conceptual que se ha producido en América Lati-
na durante la altima década en torno al desarrollo rural, no se ha
visto correspondido en la misma medida por avances en el terreno
operativo. La Gnica aplicacion sistematica de proyectos de desarrollo
con enfoque territorial y participativo de abajo a arriba son los Com-
munity Driven Development (CDD) financiados por el Banco Mun-
dial, el BID, el FIDA y otras agencias (6), de modo que puede decir-
se que en esta region el enfoque territorial del desarrollo rural no
puede considerarse todavia dominante. Impera en los medios inte-
lectuales y en la agenda politica de algunos gobiernos, y ha sido

(3) En el caso de América Latina, destacan los trabajos de Plaza (2002), Echeverria (2003) de Janvry y Sadou-
let (2003, 2004 y 2006), Berdegué. y Schejtman (2003) y Sumpsi (2005), y la publicacion de las estrategias de desa-
rrollo rural del Banco Mundial, BID, 11CA, FAO, GT7Z y FIDA, aunque todas estas nuevas ideas no llegaron a ori-
ginar ningun programa o politica nacional hasta unos anos mas tarde.

(6) Para un primer andlisis de experiencias de desarrollo territorial rural en América Latina y el Caribe se puede
consultar el trabajo Experiencias de desarrollo tervitorial rural en América Latina y el Caribe (Sumpsi, 2005) y el
interesante estudio de evaluacion de impactos de los programas COD (Wassenich y Whiteside, 2004). Los CDD
(Commaunity Driven Development) comparten algunos dr los principios basicos del desarrollo territorial rural (DTR)
pero no son propiamente DTR pues la mayoria de ellos son proyectos con predominio de objetivos sociales y sin com-
ponente productiva ni caracter multisectorial.
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incorporado por los organismos internacionales de desarrollo, pero
se abre paso lentamente en la organizacion institucional de los esta-
dos y en las politicas especificas de fomento, debido al peso de los
grupos de presion agrarios y a la tradicional organizacién sectorial
de las administraciones nacional y subnacionales. Fruto de este lento
avance de la praxis del desarrollo territorial rural en América Latina,
es que todavia estan pendientes de solucion muchos problemas que
son clave para disenar, ejecutar y evaluar politicas y programas de
desarrollo territorial rural, entre los que destacan los siguientes:

— los criterios para la definicidon operativa de territorios rurales;
— los arreglos institucionales publico-privados;

- la organizacion local para promover y gestionar el desarrollo de
territorios;

— la elaboracion del plan estratégico de desarrollo;

— los instrumentos economicos para promover el desarrollo territo-
rial rural;

— los sistemas de financiacién rural;
— los incentivos para garantizar la coordinacion horizontal;
— los mecanismos para garantizar la coordinacion vertical.

Justamente, la ausencia de avances en el terreno operativo es lo que
ha animado a agencias como BID, BM o FAO a poner en marcha
experiencias piloto de desarrollo territorial rural y regional, que a
modo de laboratorios sociales experimentales permitan avanzar en el
conocimiento practico del desarrollo territorial rural, y dar respuesta
a los interrogantes operativos que acabamos de plantear (7).

2. DIFERENCIAS EN LAS CONDICIONES PARA EL DESARROLLO RURAL
ENIAUEYALC

Una diferencia evidente es la relativa al contexto econémico y social
en el que tuvo lugar la transformacién de las areas rurales en la Euro-
pa Latina en las décadas 60 y 70, o incluso antes, y las condiciones
economicas actuales en América Latina. En cuanto al mercado de
trabajo, las condiciones en Europa eran de escasez de mano de obra

(7) Destaca el proyecto EXPIDER, financiado por el Fondo Espanol y ejecutado por el BID, que puso in marcha
en noviembre 2003 tres experiencias piloto de desarrollo rural local con enfoque tervitorial en zonas rurales de Boli-
via, licuador y Honduras. Para ampliar informacion y consultar las lecciones aprendidas de EXPIDER, ver (Sump-
sz, 2006).

44

Revista Espanola de Estudios Ag

osoctales v Pesqueros. n” 209, 2006



Experiencias de desarrollo rural con enfoque territorial en la Union Europea y América Latina

y fuerte tiron de la demanda de trabajo por las actividades urbano-
industriales. Esto permiti6é que se eliminara el excedente de mano de
obra de baja productividad en las areas rurales, un proceso acelera-
do de reestructuracion y aumento de tamano de las fincas, el aumen-
to de la productividad del trabajo rural y el crecimiento de los sala-
rios rurales. En cuanto a las condiciones demograficas, las tasas de
incremento demografico europeas eran bastante mas bajas de lo que
son hoy en América Latina.

Hay también notables diferencias en el proceso de inversion, pues la
modernizacion rural en Europa se produjo en condiciones de abun-
dancia de capital, pablico y privado, lo que facilit6 la rapida mejora
de las infraestructuras rurales sociales y productivas. Facilitd asi
mismo la realizacion de fuertes inversiones en la modernizacion de
las explotaciones, en el desarrollo de infraestructuras de regadio, en
repoblacion forestal, en la mejora de la estructura parcelaria de las
explotaciones, en la transformacion y comercializacion de productos
agropecuarios, en el desarrollo del cooperativismo y en el desarrollo
de actividades rurales no agricolas. Finalmente, la transformacion de
las areas rurales en Europa se produjo bajo fuertes politicas de apoyo
de precios y de subsidios a la modernizacion agricola, la mas emble-
matica de las cuales es la Politica Agricola Comun (PAC) de la Unién
Europea. Es evidente que estas condiciones, que tanto facilitaron el
desarrollo economico y social de las areas rurales de Europa, no se
encuentran presentes hoy o se encuentran en mucha menor medida
en Ameérica Latina.

Diferencias en las alianzas politicas y el consenso social. El «pacto
socialdemocrata» europeo fue un elemento clave para el diseno e
implementacion de la politica europea de desarrollo rural. En Amé-
rica Latina existe un consenso social creciente en cuanto a la necesi-
dad de reducir o eliminar la pobreza, lo que exige intervenciones
importantes en las areas rurales, que es donde se concentra la extre-
ma pobreza. En los ultimos anos las politicas pablicas en muchos pai-
ses latinoamericanos se han esforzado por mejorar la satisfaccion de
las necesidades basicas y los ingresos de los sectores mas pobres. Hay,
sin embargo, una diferencia importante con Europa: mientras que el
«pacto socialdemocrata» europeo esta en gran medida basado en
politicas de empleo y de generacion de ingresos, las politicas de com-
bate a la pobreza latinoamericana estan basadas en la prestacion de
servicios sociales (salud, educacion, infraestructura social) y en trans-
ferencias monetarias directas a los mas pobres.

El proceso de integracion regional esta mucho mas maduro en la
UE que en ALC. La integracion regional en Europa ha pasado ya
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por las fases de zona de libre comercio, zona aduanera comin, mer-
cado unico y finalmente union economica y monetaria. En cambio
el proceso de integracion regional en América Latina esta progre-
sando muy lentamente y con grandes dificultades. El proyecto
ALCA, liderado por EE.UU,, esta parado, el proceso de integracion
subregional de MERCOSUR atraviesa una situacion delicada por los
enfrentamientos entre paises grandes y pequenos y también entre
Brasil y Argentina, la CAN (Comunidad de Paises Andinos) esta en
fase critica, a raiz de la decision de Venezuela de abandonar la CAN,
y Centroamérica no avanza en su integracion. Frente a esta situacion
de bloqueo y lento progreso de la Ronda Doha y del ALCA, EE.UU.
ha optado por propiciar los TLC (Tratados de Libre Comercio) con
paises de Centroamérica y de la CAN. La division entre gobiernos
favorables a las tesis de EE.UU., cuyos maximos exponentes son
Colombia, México y algunos paises centroamericanos, y gobiernos
en contra de las propuestas de EE.UU., cuyos maximos exponentes
son Venezuela y Bolivia, y en menor medida Brasil, Argentinay Uru-
guay, esta en la raiz de las dificultades para avanzar en la integracion
regional.

El peso de las areas rurales marginales es muy distinto en la UE y
ALC. En los paises de la UE solo un 15 por ciento de la poblacion
vive en areas rurales desfavorecidas (inclusion subordinada), mien-
tras que en la mayoria de los paises de América Latina, las areas rura-
les marginales (exclusion), puede involucrar a mas de la mitad de la
poblacion. Se entiende por areas marginales los espacios distantes o
débilmente articulados a los mercados, fisicamente poco integrados,
territorios aislados y periféricos con escasa infraestructura vial, acce-
so deficiente o escaso a medios de comunicacién, informacion y ser-
vicios, y con poblaciones predominantemente pobres y con pocas
oportunidades. Sin resolver esta masiva «marginalidad» no es posible
lograr el desarrollo de los paises latinoamericanos, lo que no es el

caso de la UE.

El papel de la agricultura y la ganaderia es mucho mas relevante en
las areas rurales de Latinoamérica que en las de la UE. El porcenta-
je de poblacion que trabaja y vive de la agricultura llega a alcanzar
porcentajes proximos al 80 por ciento en muchos municipios rurales
de ALC, mientras que estos porcentajes no superan el 40 por ciento
en las zonas mas rurales de la Union Europea. Los niveles de pro-
ductividad agraria en las areas rurales pobres de ALC son muy bajos,
pero se carece de o se tienen un limitado acceso a los servicios pro-
ductivos y a los bienes publicos necesarios para hacer posible otro
tipo de actividades econdmicas. Ademas, los mercados estin poco
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desarrollados y son poco estimulantes para lograr una auténtica
diversificacion econémica del medio rural.

Una diferencia esencial es la relativa a las instituciones y politicas
publicas. Después de las reformas estructurales de los anos 80 en
ALC, la debilidad institucional y la carencia de politicas publicas en
todos los niveles, nacional, subnacional y local, es un elemento carac-
teristico de la mayoria de paises de América Latina y que los distin-
gue de los paises de la UE. La descentralizacion es un proceso toda-
via incipiente en ALC, mientras que la mayoria de paises de la UE
disponen de un sistema politico y administrativo descentralizado ya
maduro. Hasta fechas recientes los alcaldes no se elegian democrati-
camente en la mayoria de paises de ALC. Ello implica que la demo-
cracia local en esa region es joven y débil, con serios problemas de
caciquismo, clientelismo, alternancias y enfrentamientos politicos,
que suponen un serio obstaculo para la consolidacion de procesos de
DTR en el ambito local.

El nivel de organizacion de los productores de las areas rurales es muy
superior en la UE que en ALC. En efecto, el peso de las cooperativas,
gremios, organizaciones de productores, sindicatos, organizaciones
profesionales e interprofesionales agrarias, es mucho menor en ALC
que en la UE. Ademas, la educacion, Ia formacion profesional, la cua-
lificacion de los recursos humanos y la capacidad de emprendimien-
to e innovacion es sensiblemente menor en las areas rurales de ALC
que en las de la UE. Todo ello constituye un serio problema para pro-
mover el desarrollo rural en los paises de ALC.

Pero, como se expresa en el capitulo Sintesis de los debates del Taller
sobre Politicas, instrumentos, y experiencias de desarrollo rural en Amé-
rica Latina y la Union Europea (Pérez Correa y Sumpsi, 2002), a pesar
de las profundas diferencias de contexto y condiciones entre América
Latina y la Union Europa, existen puntos de coincidencia en las ten-
dencias observadas en cuanto a las experiencias en torno al desarrollo
rural en ambas regiones. Entre las principales, destacan las siguientes:

Necesidad de adquisicion y fortalecimiento de las capacidades
locales.

Papel subsidiario del Estado.

Definicion de una unidad territorial basica para la planificacion y
la gestion del desarrollo rural (comarca en la UE y microregion en
ALC).

Caracter sistémico del desarrollo, lo que significa un desarrollo
multisectorial y multidimensional, que requiere un enfoque terri-
torial del desarrollo rural en vez de un enfoque sectorial.
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— Diseno de instrumentos operativos para actuar a nivel de la socie-
dad local en lugar de a nivel individual (proyectos).

— Participacion y empoderamiento de los actores locales, publicos y
privados.

3. EL DESARROLLO TERRITORIAL RURAL EN LA UE Y ALC

El enfoque territorial del desarrollo rural se inici6 en la Union Euro-
pea a finales de los 80 y principios de los 90, y mas tardiamente a fina-
les de los 90 y a principios de la presente década en América Latina.
Aparte de este desfase temporal, la diferencia mas decisiva es la forma
en que en ambas regiones se pusieron en marcha los programas de
DTR. En la UE, Ia aplicacion del enfoque territorial del desarrollo
rural se extendio en 1991 con la aprobacion de la Iniciativa comuni-
taria LEADER. Dicha Iniciativa dispone de un marco legal comun para
todos los Estados miembros, al que se acogen todos los territorios con
programa LEADER, aunque el margen de maniobra de cada Estado, y
dentro de cada Estado de cada territorio, es considerable. En la actua-
lidad hay alrededor de mil territorios con programa LEADER en la
UE, todos operando dentro de la misma normativa general y con acep-
table éxito segun las evaluaciones.

Pero la coherencia y replicabilidad del modelo LEADER esta lejos de
presentarse en los programas de DTR de ALC. En efecto, en esa region
no existe un modelo probado y general que sirva de referencia. Solo
existen programas de DTR aislados, dispersos en el territorio y limita-
dos en el tiempo, que son ejecutados por ONG y financiados por agen-
cias de cooperacion. La desconexion entre los distintos programas, a
veces muy dispares, es total, y su sostenibilidad minima, pues depen-
den del trabajo de las ONG y de la financiacion de la cooperacion, y
cuando ésta termina el proceso se diluye rapidamente.

Otra diferencia es que la Iniciativa LEADER, no obstante sus virtudes,
es finalmente un mecanismo marginal dentro de las politicas publicas
y de las inversiones privadas que inciden en el desarrollo econémico
de las areas rurales de la UE. Estas areas estan ya, en mayor o menor
grado, bien desarrolladas. EI LEADER sirve sobre todo para mante-
ner y diversificar el desarrollo rural y hacerlo mas incluyente. Pero no
se puede entender la eficacia del Programa LEADER sin tener pre-
sente su complementariedad y sinergias con la Politica Agricola
Comun (PAC), que integra las ayudas al desarrollo rural, y la Politica
de Desarrollo Regional, que invierte grandes sumas en programas
para mejorar el ambiente empresarial, los servicios productivos y las
infraestructuras de las regiones menos desarrolladas de la UE.
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En América Latina, en cambio, el DTR tiene vocacién de ser un ins-
trumento central para lograr el desarrollo econémico de los territo-
rios rurales de la Region, y actiia en la mayoria de los paises de la
region sin a penas acompanamiento de politicas publicas, lo que
supone una gran diferencia respecto al programa LEADER de la UE.
La coherencia de los programas es mucho menor y en muchos casos
en un mismo territorio hay distintos programas con enfoque territo-
rial gestionados por distintas ONG, sin apenas coordinacion. La reti-
rada del Estado durante los 80 dej6 un gran vacio en las areas rura-
les pobres de ALC, vacio que ha sido cubierto por las ONG con mas
voluntarismo que eficacia en la mayoria de los casos.

Finalmente, el programa LEADER cuenta con una asignacion
importante de fondos de la UE y de los paises que lo aplican, aun-
que pequena en comparacion con los fondos asignados a otras poli-
ticas como la PAC. En Ameérica Latina no hay ningin programa
nacional que asigne sistematicamente fondos en cuantia significati-
va a Grupos de Accion Local u otro tipo de organizaciones para
promover el desarrollo econémico de un determinado territorio
rural, mediante ayudas a proyectos productivos dentro de una
estrategia de desarrollo concertada entre los actores locales, publi-
cos y privados.

A pesar de estas diferencias, el DTR, tal como se entiende en Euro-
pa, puede ser un medio valioso para promover el desarrollo de las
areas rurales de América Latina (Saraceno, 2002) (8). Pero, aunque
el modelo LEADER ofrece una referencia y una metodologia intere-
santes para la Region, no se puede plantear su mera traslacion literal
a América Latina y el Caribe (ALC). Lo razonable es tomar los prin-
cipios basicos del modelo LEADER, experimentar su aplicaciéon en
ALC, y en base al aprendizaje adquirido realizar una profunda adap-
tacion operativa e instrumental, para su aplicacion en los paises de
Ameérica Latina. Un primer ensayo de esta adaptacion se lleva a cabo
en el siguiente apartado.

4. 1A ADAPTACION DEL MODELO LEADER AL CONTEXTO
DE AMERICA LATINA

La complejidad institucional del modelo LEADER, en particular la
creacion de una Organizacion Local para el Desarrollo Rural

(8) Para profundizar sobre el interés de los principios del modelo 1EADER en América l.atina se puede consul-
tar el excelente trabajo de Caballero y Pérez, 2003.
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(OLDER) (9), con participacion publica y privada y autonomia de
gestion de fondos para el desarrollo, presenta muchas dificultades
en el caso de Ameérica Latina. La experiencia de programas de DTR
en ALC (10) parece indicar que: 1) no hay cultura ni experiencia
de organizaciones mixtas publico-privadas para promover el desa-
rrollo, hasta el punto de que en algunos paises no existe normativa
legal que regule este tipo de organizaciones; 2) muchos actores
locales, en especial alcaldes y autoridades locales, ven con enorme
recelo la creacion de una OLDER con autonomia para promover el
desarrollo economico en su territorio, por considerar que dificulta
la consolidacion de un poder local democraticamente elegido, que
en muchos casos es muy débil, y les resta protagonismo; 3) los cam-
bios de autoridades locales como consecuencia de las elecciones,
desestabilizan fuertemente las OLDER y llegan a poner en peligro
su consolidacion; y 4) ni los gobiernos ni las agencias financieras,
como Banco Mundial o BID, aceptan facilmente que las OLDER
tengan autonomia de gestion y manejo de fondos, por problemas
de tipo legal, falta de capacidad técnica y debilidad de los meca-
nismos de control del uso de fondos publicos por parte de una enti-
dad no publica.

Desde el punto de vista de la financiacion de las actuaciones de la
OLDER, no existe en ALC ningun programa que asigne fondos a
estas organizaciones territoriales, como si ocurre en la UE. Este es un
tema particularmente delicado, pues se corre el riesgo de iniciar la
fase de adquisicion de capacidades y que luego no se pueda seguir
por falta de fondos, comprometiendo la credibilidad de la institu-
cion que promovio el proceso y frustrando a los actores locales. En
efecto, es posible constituir una OLDER, y por tanto promover la
transformacion institucional y la adquisicion de capacidades locales,
con escasos recursos financieros, pero éstos se hacen mucho mas
necesarios cuando, una vez constituida la OLDER y concertada una
estrategia de desarrollo para el territorio, llega el momento de
comenzar a promover proyectos productivos. De ahi, la necesidad de
que los programas de DTR tengan fondos no solo para financiar la
fase inicial de fortalecimiento institucional y adquisicion de capaci-
dades (OLDER), sino también para apoyar técnica y economica-
mente la realizacion de proyectos productivos. Esto es mas cierto
cuando no existan politicas publicas de fomento productivo y desa-

(9) OLDLR es la denominacion genérica de los Grupos de Accion Local (GAL) del modelo 1IXEADER.
(10) Puara mayor detalle consultar el trabajo Lecciones aprendidas del Proyecto EXPIDER (Sumps:i, 2006).
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rrollo sectorial, como es el caso de muchos paises de ALC. En el
modelo LEADER, al territorio adjudicatario del programa se le trans-
fieren, via OLDER, fondos para la adquisiciéon de capacidades y para
promover proyectos productivos, mediante formacion, asistencia téc-
nica y subvenciones a las inversiones productivas.

Enlazando con lo anterior, otro elemento que hace inviable la apli-
cacion del modelo LEADER en ALC es su enfoque centrado en el
desarrollo productivo, mas que en el desarrollo social, lo que requie-
re, por tanto, instrumentos econémicos de apoyo a las inversiones
productivas. Pero, el uso de subvenciones a inversiones productivas
dentro de programas gubernamentales, se ve obstaculizado por el
hecho de que casi siempre implican el apoyo de fondos publicos a la
creacion de activos privados. Hay incluso dificultades legales para
transferir fondos publicos a instituciones privadas. Las propias agen-
cias internacionales de desarrollo, como el Banco Mundial o el BID,
prefieren los programas de generacion de bienes publicos, o de
transferencias monetarias directas a los mas pobres, a los de fomen-
to de activos privados, por decisivos que éstos sean para el desarrollo
economico. Los programas de fomento del desarrollo productivo tie-
nen ademas requerimientos particulares en cuanto a asistencia téc-
nica, organizativa y otras inversiones «soft», que originan gastos
recurrentes (personal, desplazamientos, movilidad, capacitacion y
otros), y necesitan un tipo particular de operadores, y de incentivos
para éstos, capaces de establecer fuertes sinergias con los beneficia-
rios. Estos requisitos son generalmente poco entendidos por las auto-
ridades nacionales encargadas del gasto publico e incluso por los
propios responsables de los programas. Por Gltimo, el desarrollo pro-
ductivo requiere sistemas de crédito a la inversion, uno de los mer-
cados donde se registran mayores fallas en los paises de la Region.

Todo lo anterior nos lleva a plantear serias dudas sobre la validez del
modelo LEADER en ALC, o al menos que los programas tipo LEA-
DER requieren condiciones minimas y fuertes adaptaciones para ser
aplicables en ALC. Empezando por las condiciones minimas, que
operan como condiciones necesarias pero no suficientes para el
éxito de programa de DTR tipo LEADER en ALC, senalamos a con-
tinuacion las principales:

1. Condiciones del territorio. Los territorios en los que actiie un progra-
ma de DTR deben tener una adecuada dimension y fuerte identi-
dad, homogeneidad y vertebracion territorial. Lo principal es la
existencia de condiciones homogéneas y caracteristicas comunes en
el territorio, por ejemplo el tipo de producciones y la situacion del
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mercado, el nivel de comunicaciones, la dotacién de recursos natu-
rales, el grado de dispersion de la poblacion y la problematica étni-
ca. Si se dan caracteristicas socioeconémicas comunes y existe en la
poblacion ademas un sentido cultural de vinculacion con la zona,
una identidad territorial, entonces existe un territorio. Pero si estas
caracteristicas comunes no se dan, y no hay un minimo de identi-
dad cultural, sino que existe heterogeneidad productiva, social, y
étnica muy fuerte, el proceso de DTR se complica y puede que no
se alcancen las metas previstas o que se alcancen con fragilidad. En
cuanto a la dimensién, se necesita un territorio lo suficientemente
grande como para aprovechar las economias de escala y lograr la
necesaria concentracion de actividades economicas mediante la
creacion de conglomerados productivos. Pero no puede seleccio-
narse una zona que cubra un territorio muy extenso y concentre
una poblaciéon muy grande, pues se pierden las economias de pro-
ximidad y las redes sociales, que favorecen la participacion, la con-
fianza mutua y el empoderamiento de los actores locales. Por ello,
el nivel mas adecuado para la actuacion del DTR es un nivel terri-
torial intermedio entre municipal y subnacional. En cuanto a la ver-
tebracion territorial, lo principal es garantizar la presencia de
nucleos urbanos intermedios que concentren los servicios produc-
tivos y sociales, sin los cuales las condiciones de vida son precarias y
la competitividad de las actividades productivas muy baja. Ademas,
la presencia de nicleos intermedios permite aprovechar las inte-
rrelaciones entre el medio rural y el urbano, como motor de desa-
rrollo. Las zonas rurales sin nicleos intermedios y que estan muy
alejadas de los centros urbanos y los principales ejes de comunica-
cion son periféricas, de modo que las posibilidades de desarrollo
son mucho menores.

. Condiciones institucionales. La primera condicion es la existencia de
un proceso de descentralizacion y una administraciéon municipal
democratica, transparente, eficaz y con suficientes recursos y capa-
cidad técnica. La segunda condicion es la presencia en la zona de
organizaciones de la sociedad civil con cierta tradicion de partici-
pacion en procesos de consulta. La tercera, fundamental, es la
existencia de organizaciones de productores, pues sin su presen-
cia es realmente dificil que se logren impactos significativos en la
economia rural (11). El sector publico puede contribuir al desa-

(11) En la evaluacion de la iniciativa LEADER 11 (1995-1999) se concluyé que los GAL en los que la inicial-

va privada era inexistente o muy minovitaria, los impactos productivos eran sensiblemente menoves, pues una buena
parte de la inversion se destinaba a infraestructuras y equipamientos no productivos, que son muy rentables desde

el punto de vista electoral (OIR, 2003).
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rrollo productivo creando las condiciones necesarias y un clima
favorable para la inversion, pero el desarrollo productivo tiene en
la iniciativa privada al gran protagonista, y aquél no se producira
sin el concurso de ésta.

. Condiciones productivas. Sin una base minima de recursos natura-

les y activos productivos no es posible lograr avances notables en
el desarrollo economico de un territorio rural. Los procesos de
DTR sirven para desarrollar el potencial productivo del territorio
y para aprovechar los recursos ociosos existentes en el territorio y
que por diversas razones no se han aprovechado. Pero si no hay
potencial productivo que desarrollar ni recursos ociosos que apro-
vechar, sera muy dificil lograr el desarrollo productivo del territo-
rio, que es esencial para mejorar la calidad de vida y el bienestar
economico de la poblacion rural.

Condiciones del programa. La primera condicién es una duracion
minima de los programas de DTR. En las evaluaciones de la ini-
ciativa LEADER (OIR, 2003) y de los proyectos «Community Dri-
ven Development» (CDD) financiados por el BM y BID (12), se
concluye que so6lo una pequena proporcion de programas o pro-
yectos tiene continuidad cuando se acaban los fondos de los mis-
mos, en especial cuando el programa o proyecto tiene un perio-
do de duracion inferior a 5 anos. Esta falta de continuidad hace
muy dificil el logro de transformaciones productivas a una escala
significativa. Por tanto, los programas de desarrollo rural con
enfoque territorial, descentralizado y participativo de abajo a
arriba, necesitan periodos largos para madurar y generar impac-
tos. La segunda condicion es que los programas dispongan de
financiacion suficiente para cubrir una parte de los gastos de ope-
racion de la Organizacion Local de Desarrollo Rural, para finan-
ciar las actividades de adquisicion de capacidades y formacion de
recursos humanos y para la concesion de ayudas a los proyectos
de inversion en los rubros prioritarios establecidos en el plan
estratégico de desarrollo.

Pero los tres primeros tipos de condiciones no se cumplen en muchas
areas rurales de ALC, especialmente en las mas marginales, de modo
que lo que se pone en duda es la validez del modelo LEADER para
este tipo de areas rurales. Pero incluso en las zonas rurales interme-

(12) Consultar las evaluaciones y andlisis de este lipo de proyectos que tienen caracteristicas comunes con el enfo-

que de DTR financiados por Banco Mundial y el BID (World Bank, 2000, BID, 2003).
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dias en las que se cumplan las condiciones minimas para aplicar un
programa del tipo LEADER, hay que realizar adaptaciones sustancia-
les, ya que tanto los objetivos como los contextos son distintos. Ya se
han mencionado en una seccion anterior las notables diferencias de
contexto, y en cuanto a las diferencias de objetivos, el programa LEA-
DER pretende la mejora de la calidad de vida de la poblacion rural
para frenar el proceso de despoblamiento de las zonas rurales desfa-
vorecidas, y la preservacion del medio rural, tanto para los habitantes
rurales como para los de las ciudades. En cambio, en ALC los pro-
gramas de desarrollo rural tienen un importante ingrediente de
lucha contra la pobreza, y, por tanto, se dirigen a los sectores pobres
de la poblacion que tienen dificultades para satisfacer sus necesidades
basicas.

Las principales adaptaciones de los principios operativos del progra-
ma LEADER para su posible aplicacion en ALC se presentan a con-
tinuacion (13):

1. Naturaleza individual o institucional de los socios de la OLDER (14).
En los Grupos de Acciéon Local (GAL) creados para promover el
desarrollo territorial y gestionar los programas LEADER, partici-
pan tanto organizaciones como individuos, y el peso de éstos
llega a ser a veces importante. Sin embargo, en América Latina
debe darse preferencia a la participacion de organizaciones fren-
te a la participacion individual. La razén es que si se quiere un
desarrollo incluyente que cuente con los pequenos productores
y microempresarios, es clave hacerlo a través de sus organizacio-
nes y no a titulo individual, pues su peso y capacidad como tales
agentes individuales suele ser muy pequeno. Privilegiar la parti-
cipacion de las organizaciones presenta ademas dos ventajas: por
un lado, se simplifica y agiliza el proceso de constitucion de la
OLDER, y, por otro, se envia un mensaje claro sobre la impor-
tancia de organizarse, mensaje muy necesario, ya que una de las
debilidades que en mayor o menor medida se da en las zonas
rurales de ALC es la falta o debilidad de las organizaciones de
productores y de la sociedad civil.

(13) La presentacion de las adaplaciones necesarias para aplicar el modelo LEADER al contexto de América
Latina se basan en los trabajos La nueva ruralidad y su interés para America Latina (Caballero y Pévez, 2003),
Informe sobre el Taller de Experiencias de desarrollo rural con enfoque tervitovial en lberoamérica (Sumpst, 2005) y
Lecciones aprendidas del Proyecto EXPIDER (Sumpsi, 2006).

(14) En el caso del programa LEADER la denominacion de la organizacion mixta publico-privada para promo-
ver y gestionar el desarrollo territovial rural es Grupo de Accion Local, pero de forma genérica a este tipo de organi-
zacion la denominaremos Organizacion Local para el Desarrollo Rural (OLDER).
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Pero, en zonas rurales donde las organizaciones son inexistentes
o muy débiles, es necesario a veces incorporar a productores,
empresarios o miembros de la sociedad civil que ejercen un cier-
to liderazgo y/o tienen capacidad para emprender iniciativas
empresariales o sociales en el territorio, iniciativas que luego
pueden ser replicadas. Dado que los emprendedores y los acto-
res innovadores no sobran en las zonas rurales de América Lati-
na, y que pueden aportar muchas ideas y presentar proyectos a
pesar de su participacion individual en la OLDER, es aconsejable
abrir la opcion, aunque de forma secundaria, de participacion
individual, aunque regulando sus aportaciones econémicas y su
voto de forma especifica y diferenciada de los miembros institu-
cionales de la OLDER.

2. Papel de las ONG. En las zonas rurales de Union Europea donde
operan los programas LEADER, no suele haber presencia de ONG
que gestionen programas de desarrollo financiados por la coope-
racion bilateral o mululateral. En cambio, en las zonas rurales de
ALC, especialmente en las mas pobres, existe una multitud de
ONG ejecutando programas de desarrollo financiados por diversas
fuentes. Dicho de otro modo, en las zonas rurales de ALC las ONG
son actores importantes a los que hay que integrar en el proceso de
desarrollo territorial y en la OLDER, lo que no es el caso en los
GAL de los programas LEADER. Pero, justamente, uno de los
temas que siempre genera conflictos en los programas de DTR en
ALC es la participacion de las ONG en Jas OLDER. No es facil inte-
grarlas como miembros de las OLDER, pues recelan de un proce-
so y una institucion, la OLDER, que en cierto modo eclipsa su pro-
tagonismo en la zona, y su integracion en ella les resta autonomia.
Pero la pregunta clave no es si la integracion de las ONG en la
OLDER es factible o no, sino si es deseable o no. Sobre este tema
no hay suficiente evidencia empirica, por lo que no se han podido
identificar buenas practicas en torno al papel de las ONG. Hay
razones a favor de que las ONG estén en la OLDER, principalmen-
te articular sus proyectos dentro del plan estratégico y de una vision
del territorio, aportar capacidad técnica y facilitar la obtencién de
recursos para el desarrollo, pero también hay razones en contra.
Entre ellas, el posible conflicto de intereses, ya que las ONG pue-
den ser ejecutoras de proyectos de la OLDER 'y, por tanto, si parti-
cipan en sus o6rganos decisorios, podrian sesgar las decisiones hacia
sus proyectos. Una posibilidad es que sean miembros de la OLDER
pero sin participar en sus érganos decisorios. Por ejemplo, pueden
participar en las mesas sectoriales, pero no en el Directorio de la
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OLDER, pero esta es una restriccién que no sera aceptada por las
ONG, puesto que no quieren perder protagonismo en el proceso,
lo que de nuevo acaba generando conflictos.

. Proyectos productivos individuales versus proyectos colectivos. En los

territorios con programa LEADER la mayoria de los proyectos
productivos son de pequena escala, e incluso la mayoria de las
veces de caracter familiar (produccion de alimentos de calidad,
fabricacion de objetos de artesania, pequena manufactura, turis-
mo rural). La razén fundamental es doble: por un lado, las zonas
rurales europeas ya tienen un cierto grado de desarrollo y dispo-
nen de servicios para las pequenas empresas; por otro lado, para
las inversiones productivas o en infraestructuras de gran escala
existen otras politicas como la PAC y la Politica de Desarrollo
Regional. El valor fundamental de los proyectos productivos apo-
yados por el programa LEADER no es su dimension, sino su
caracter innovador y su encadenamiento con otros sectores pro-
ductivos. En cambio, en las zonas rurales de América Latina el
grado de desarrollo es mucho menor, y por tanto se requieren
inversiones productivas de choque para lograr un impacto signifi-
cativo en el desarrollo del territorio, y ademas no suele haber
politicas publicas que apoyen las inversiones productivas, ni de
pequena ni de gran escala. Por ello, en los programas de DTR en
América Latina hay que dar prioridad a los proyectos de gran
escala promovidos por organizaciones de productores, ya que ten-
dran un impacto mayor sobre la economia del territorio.

Las inversiones productivas apoyadas por los programas de DTR
de América Latina deben tener un enfoque de cadena producti-
va para generar valor agregado y facilitar el acceso a los merca-
dos. Tradicionalmente los programas de desarrollo agrario y
rural se han centrado en la mejora de la produccion, y muy poco
en la comercializacion de los productos. En la mayoria de las
zonas rurales intermedias donde se pueden dar procesos de
desarrollo con enfoque territorial, lo importante no es producir
sino vender. El orden de los factores debe invertirse. No se trata
de producir y luego ver como se vende, sino de ver qué es lo que
se puede vender y luego producirlo. Para ello es fundamental la
creacion de cadenas de valor que ponen en contacto a los pro-
ductores con el mercado, y que permiten generar rentas median-
te la agregacion de valor a los productos vendidos.

. Fomento de actividades productivas agrarias o no agrarias. Los pro-

gramas LEADER no financian inversiones agropecuarlas lo cual
es logico pues este tipo de inversiones estan ya subvencionadas
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por la PAC. Por ello, el énfasis del programa LEADER se centra
en la diversificacion econémica de los territorios rurales. En las
zonas rurales de América Latina la agricultura es en muchos
casos el motor principal de la economia, y no existe una politica
agraria que apoye este tipo de inversiones, de modo que los pro-
gramas de DTR de América Latina deben apoyar, tanto técnica
como financieramente, la realizacion de inversiones agrarias,
con enfoque de cadena productiva.

5. Coordinacion con programas sociales. En las zonas rurales de la
Union Europea las necesidades basicas estan cubiertas y existen
equipamientos y servicios sociales de aceptable calidad. Por ello,
el programa LEADER no se ocupa de estos temas y ni siquiera se
coordina con las inversiones en materia de educacion, salud,
transportes, agua potable, electrificacion rural, saneamiento y
otros, de modo que el énfasis se pone en la consecucion de los
objetivos institucionales y productivos, pero no en la de los socia-
les. En cambio, estas necesidades no estan bien cubiertas en
muchas zonas rurales de América Latina, de modo que los pro-
gramas de DTR deben integrar medidas sociales o al menos coor-
dinarse con programas sociales, pues de lo contrario no se logra-
ra el desarrollo institucional y productivo deseado.

6. Creacion de la Organizacion Local para el Desarrollo Rural (OLDER).
En todos los territorios donde interviene la Iniciativa europea
LEADER, se crea una OLDER, que en el caso del programa LEA-
DER se denomina Grupo de Accion Local (GAL). La funcion del
GAL es gestionar los fondos del programa LEADER y promover
el desarrollo y la diversificacién econémica del territorio en el
que actua. Los GAL son instituciones mixtas publico-privadas y
estan integrados por organizaciones de la sociedad civil, organi-
zaciones empresariales y sindicales, organizaciones de producto-
res, emprendedores y administraciones locales. En cambio, en el
caso de los programas de DTR en América latina la creacion de
una OLDER no siempre es aconsejable, por los recelos que des-
pierta en los gobiernos municipales, que ven amenazado su pro-
tagonismo y poder local. Las OLDER son consideradas a veces
como cuerpos extranos, que no son publicos ni privados, que
pueden incluso llegar a debilitar a los ya débiles gobiernos loca-
les, dificultando pues la consolidaciéon de la democracia en el
ambito local.

La relacién entre las autoridades locales democraticamente ele-
gidas y legalmente constituidas, que tienen reconocimiento cons-
titucional y son parte del Estado, y los organismos de concerta-
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cion tipo OLDER o GAL, que no son parte del Estado sino de la
esfera privada y ciudadana, y que derivan su legitimidad de la
participacion de sectores organizados de la ciudadania, es dificil
y compleja. Asi, surgen preguntas como ¢Hasta qué punto los
organismos tipo GAL erosionan y sustituyen la autoridad de los
gobiernos locales?, ;Hasta qué punto el sistema de representa-
cion politico-electoral puede ser sustituido por otro de coordi-
nacion economica, no electoral sino de tipo popular-participati-
vo? Sin embargo, también hay experiencias en ALC que mues-
tran que estos problemas son superables y que estos dos tipos de
instancias pueden reforzarse y legitimarse reciprocamente. Para
ello, es necesario que se establezcan con claridad y no se invadan
las competencias respectivas.

7. Grado de autonomia en la gestion de fondos de la OLDER. En los terri-
torios con programa LEADER, los Grupos de Accion Local son los
responsables de la gestion del programa y de sus fondos, gozando
de una fuerte autonomia de gestion, aunque cumpliendo una
serie de controles que la Administracion lleva a cabo. En el caso de
los programas de DTR en ALC es muy dificil, por cultura e inclu-
so por imperativo legal, que organismos de la esfera privada como
son las OLDER, puedan gestionar fondos publicos. Ademas, por lo
general faltan capacidades y mecanismos de control para garanti-
zar la eficacia y transparencia del uso de los fondos de un progra-
ma de DTR gestionados por la OLDER constituida.

8. Importancia de la fase de adquisicion de capacidades. En los programas
LEADER la fase de adquisicion de capacidades dura un corto
tiempo (6 a 12 meses), e incluso en algunas zonas con cierta expe-
riencia de desarrollo se pasa directamente a la fase de innovacion
y promocion de inversiones productivas. En cambio, en los pro-
gramas de DTR en ALC la fase de adquisicion de capacidades es
clave y debe durar el tiempo necesario, que puede ser incluso de
2 6 3 anos. Ello no significa que durante este periodo no deba de
disponerse de fondos para abordar pequenas inversiones que son
muy urgentes y responden a necesidades muy sentidas por los
actores locales, ya que si no se atienden dichas necesidades, el
proceso pierde credibilidad y puede fracasar.

9. Condiciones de los beneficiarios de las ayudas. En los programas LEA-
DER no se establecen condiciones a los beneficiarios. Cualquier
promotor, independientemente de su renta y de la dimension
del proyecto, puede ser beneficiario de una ayuda, siempre que
la inversion se localice en el territorio de actuacion, la inversion
se ajuste a los criterios de elegibilidad establecidos en la norma-
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10.

tiva de la Iniciativa LEADER, el proyecto productivo encaje den-
tro del plan estratégico de desarrollo de la zona y la ayuda a la
inversion no supere una determinada cantidad absoluta
(100.000 euros) ni el 50 por ciento del total de inversion. Este
planteamiento es dificil de aceptar en el caso de los programas
de DTR en ALC, ya que estos actian en zonas rurales donde los
indices de pobreza son elevados y las desigualdades muy fuertes.
Por el contrario, se suele exigir que los beneficiarios no lo sean a
titulo individual, sino que sean organizaciones de productores, y
que la mayoria de los productores integrados en la organizacion
de productores beneficiaria sean pequenos productores, e inclu-
so se establece un tope maximo a la renta de los socios de las
organizaciones de productores beneficiarias de ayudas de un
programa de DTR.

Financiacion de los proyectos productivos. En los programas LEADER
los proyectos productivos pueden recibir hasta un 50 por ciento
de la inversion como ayuda a fondo perdido, aunque el porcen-
taje medio de ayuda es el 30 por ciento, y el resto se financia con
las aportaciones de los promotores del proyecto. Para dichas apor-
taciones los promotores pueden utilizar recursos propios o bien
recurrir a préstamos de entidades financieras. En el caso de los
programas de DTR en Ameérica Latina, no se conceden ayudas a
fondo perdido, sino que las ayudas suelen ser reembolsables y en
muchos casos los reembolsos se utilizan para crear fondos rotato-
rios, con los que se otorgan préstamos a corto y medio plazo. La
parte que no es financiada por la ayuda reembolsable debe ser
aportada por los promotores del proyecto, y ahi es donde se pro-
duce el problema, ya que los pequenos productores no suelen
tener acceso a préstamos de entidades financieras, de ahi la
importancia de contar con ayudas a los proyectos de inversion
aunque sean reembolsables. La mayoria de programas de DTR en
América Latina, especialmente los financiados a través de la coo-
peracion bilateral o multilateral, disponen de ayudas a la adquisi-
cion de capacidades y formacion de recursos humanos, activida-
des que pueden considerarse bienes publicos, pero muy pocos tie-
nen ayudas reembolsables a la inversion productiva (bienes priva-
dos), y ninguno tiene ayudas no reembolsables para tal inversion.

5. LOS RIESGOS DEL DTR

El desarrollo rural con enfoque territorial y participativo local no
esta exento de riesgos. De Janvry y Sadoulet han llevado a cabo un
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interesante analisis de los riesgos, a partir de la evaluacion de los pro-
yectos Community Driven Development (CDD) (15) del Banco Mun-
dial (de Janvryy Sadoulet, 2003), que puede complementarse con el
analisis de riesgos de los programas LEADER (Sumpsi, 2003), que
tomamos como experiencia de DTR en la UE, para configurar el
texto que sigue.

5.1. Captura del programa y clientelismo

Se han detectado casos en que los proyectos CDD han sido captura-
dos por las €lites locales o utilizados por los politicos locales con fines
electorales y clientelismo politico. Sin embargo, en la mayoria de los
casos la corrupcion y el clientelismo politico se dan de forma mas
acusada en los gobiernos nacionales o subnacionales que en los loca-
les, pues en éstos el control y la transparencia son mayores y ademas
puede ser reforzada mediante programas de desarrollo rural con
enfoque territorial y participativo.

La evaluaciéon del LEADER II demostré que la asignacion de fondos
era mas eficiente en Grupos de Accion Local (GAL) en los que la ini-
ciativa privada tenia mucho peso, que en GAL en los que las autori-
dades municipales eran mayoria. Las autoridades municipales tien-
den a destinar los fondos del programa LEADER a financiar proyec-
tos de infraestructuras y servicios (jardines, museos, paseos fluviales,
rehabilitacion de edificios, polideportivos), pues son rentables elec-
toralmente, mientras que los privados prefieren seleccionar proyec-
tos productivos para diversificar la economia rural. En definitiva, los
alcaldes tienen la tentacion de utilizar los fondos de LEADER como
una prolongacion del presupuesto municipal, dado que todos los
alcaldes se quejan de que el presupuesto municipal es insuficiente.
Pero éste no es el objetivo de la iniciativa LEADER, y por ello en el
LEADER + (2000-2006) se ha establecido que los actores publicos no
pueden tener mas del 50 por ciento de representacion y votos en el
GAL.

5.2, Falta de capacidad de la administracion local

Este riesgo esta mucho mas acentuado en ALC que en la UE. La
experiencia de los programas LEADER muestra la importancia de

(15) Como ya se ha comentado anteriormente, estos proyectos participan de muchas de las caracteristicas de los
DTR, especialmente la participacion de los actores locales, el enfoque de abajo a arriba y la gestion descentralizada,
a lravés de instituciones locales.
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que los Grupos de Accién Local (GAL), o en general las OLDER, dis-
pongan de un equipo técnico profesional y competente. Es posible
que en algunos paises de ALC falten técnicos y profesionales para el
desarrollo rural local, y por tanto habria que plantear una gran ini-
ciativa para formar este tipo de técnicos y expertos para participar en
programas de DTR (16).

5.3. Falta de especializacion

En las OLDER no hay suficiente especializacion para analizar y eva-
luar todo tipo de iniciativas y proyectos productivos, lo que puede lle-
var a generar informes técnicos defectuosos que apoyen decisiones
de inversion y produccion que luego se muestren inviables. En la ini-
ciativa LEADER se han previsto fondos para contratar a expertos y
especialistas, dado que los técnicos de los GAL, efectivamente, no
saben de todo. Es muy frecuente, por ejemplo, que los estudios de
mercado se encarguen a consultoras especializadas, no para un solo
proyecto sino para un conjunto de proyectos de una determinada
actividad clave en la zona, por ejemplo turismo rural. Este tipo de
estudios sirven para todos los promotores de turismo rural, de modo
que se generan economias de escala.

5.4. Falta de legitimidad democratica

Los representantes de las organizaciones de la sociedad civil, organi-
zaciones de productores, gremios, sindicatos ONG y otras organiza-
ciones que participan en la OLDER no son elegidos democratica-
mente. Cuando las decisiones de la OLDER, que se supone congre-
gan a buena parte de los actores presentes en la zona, aunque a veces
solo estén representados determinados sectores, son contradictorias
con las adoptadas por las autoridades locales, que son elegidas demo-
craticamente, pueden generarse serios conflictos. Ademas, en paises
de ALC donde la administracion local es reciente y no goza de una
larga tradicion democratica, la creacion de estructuras paralelas
como las OLDER puede debilitar el poder municipal. No obstante,
la eleccion democratica no garantiza que el poder municipal no sea

también utilizado por politicos y elites locales, como sucede a veces
en ALC y también en la UE.

(16) En Espana existe la Red Espanola de Desarvollo Rural que agrupa mas de 200 GAL, y esta Red esta orga-
nizando conjuntamente con varias universidades un master en Gestion del Desarrollo Ruval, con el objeto de formar
especialistas (agronomos, abogados economistas, sociclogos y geografos) que luego nutren a los equipos técnicos de los
Grupos de Accion Local.
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5.5. Falta de responsabilidad financiera

Las OLDER pueden manejar fondos publicos y tienen capacidad
para tomar decisiones respecto a la asignacion de dichos fondos,
pero a veces no queda claro como y ante quién responden por el des-
tino de dichos fondos, lo que conduce al riesgo del uso indebido de
los mismos. En el caso de la iniciativa LEADER, que esta regulada
mediante un Reglamento de la UE, el riesgo esta mas controlado, ya
que los GAL son responsables ante la administracion (agente princi-
pal) del manejo de dichos fondos publicos, y por tanto si hay mal-
versacion de fondos y se destinan a cosas que no estén previstas en la
normativa UE que regula la iniciativa LEADER, los responsables del
GAL pueden acabar ante los tribunales de justicia. Otra cosa bien dis-
tinta es que el GAL decida si se asignan mas fondos a empresas de
artesania o a empresas de turismo rural, cosa que el GAL puede
hacer sin problemas, pues ambas cosas son elegibles en la regulacion
europea. Sin embargo, ello nos lleva a otro problema y es que al no
ser el GAL o la OLDER una instancia administrativa, sus decisiones
sobre qué proyectos se financian y cuales no, dentro de los elegibles,
y cual es el porcentaje de subvencion a los proyectos de inversion,
dentro de los topes maximos establecidos por el reglamento LEA-
DER, los promotores afectados no pueden recurrir por la via del
derecho administrativo ante el GAL, si no estan conformes con la
decision adoptada.

5.6. Desequilibrios en la composicion de las OLDER

Uno de los principales riesgos de los programas de desarrollo rural
con enfoque territorial y participacion local, es que las OLDER no
sean representativos de todos los sectores productivos, gremios, sin-
dicatos, organizaciones productivas, organizaciones de la sociedad
civil y autoridades locales presentes en la zona, pues en ese caso no
pueden actuar como espacios de concertacion, al representar solo a
algunos grupos de interés o sectores, perdiendo asi su funcionalidad

5.7. Retrasos en los desembolsos

Este es un riesgo que se agudiza en el caso de un mal funcionamiento
del programa LEADER o proyecto de DTR, o de la administracion
(agente principal) que debe remitir los fondos a la OLDER. Estos
retrasos se pueden convertir en un cuello de botella de la inversion pri-
vada, ya que los promotores de pequenas empresas y microempresas
no tienen capacidad para financiar los retrasos en los desembolsos.
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5.8. Problemas de coordinacién y articulacién

Otro de los riesgos principales de los programas de desarrollo rural
con enfoque territorial y participacion local es su escasa, o incluso
nula, coordinacion y articulaciéon con otras politicas y programas lle-
vados a cabo por la administracion nacional o regional, y que tam-
bién persiguen el desarrollo de la economia y la sociedad rural. La
escasa insercion de los programas LEADER o DTR dentro de una
estrategia nacional de desarrollo rural es un riesgo que en muchos
casos frena la capacidad de este nuevo enfoque para lograr sus obje-
tivos. La dificultad para lograr esta coordinacion y articulacion estri-
ba en que la mayoria de los programas que afectan al desarrollo rural
tiene una oOptica sectorial, mientras que los programas de DTR tie-
nen un enfoque territorial. El ambito mas idéneo para lograr la coor-
dinacién interinstitucional y la articulaciéon entre programas, tanto
horizontal como vertical, es el ambito local, ya que la coordinacion
por arriba mediante la creacion de grandes superestructuras no
suele funcionar (Sumpsi, 2003).

5.9. Dificultades para escalar el enfoque

Los programas de desarrollo rural con enfoque territorial y parti-
cipativo, requieren, para su buen funcionamiento, una escala
territorial reducida y un periodo de tiempo prolongado. Por ello,
existen importantes dificultades para escalar los programas locales
de desarrollo rural en un pais (17). Estos problemas derivan de la
falta de capacidad y los problemas de coordinaciéon de las admi-
nistraciones nacional, regional y local, con las comunidades loca-
les; falta de organizaciones intermediarias (ONG, empresas de
consultoria); problemas legales para entregar fondos publicos a
los grupos locales y comunidades o grupos locales; necesidad de
un largo periodo de aprendizaje para reducir los costes de gestion
antes de lanzar masivamente el programa; insuficiente descentra-
lizacion; deseconomias de escala en la gestion de proyectos pro-
ductivos de pequena escala; diferencias notables entre los objeti-
vos del principal (administracion, donante o agencia internacio-
nal) y del agente (comunidad o grupo de accion local); dificulta-
des para adaptarse con flexibilidad a la fuerte heterogeneidad de

(17) Para un interesante andlisis de los problemas para escalar los programas tervitoriales locales de desarrollo

rural se puede consullar Binswanger, H. y Nguyen, T. (2005): Empowering rural people for their own development.
World Bank. Washington DC.
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los contextos locales; y por altimo y no menos importante, las limi-
taciones presupuestarias.

La forma en que la Iniciativa LEADER ha escalado su enfoque, espe-
cialmente en Espana donde el programa LEADER y PRODER, que
es un programa similar con fondos de otras politicas, cubren casi la
mitad del territorio -rural nacional, constituye un interesante ejem-
plo, aunque dificilmente replicable en América latina, justamente
por la falta de un modelo de referencia y de recursos fiscales El
punto final del proceso es que en la reforma de 2005 se ha optado
por abrir la posibilidad de aplicar la filosofia LEADER a todas las
medidas de desarrollo rural (18).

6. LOS DESAFIOS DEL DTR EN AMERICA LATINA

Para que el enfoque territorial del desarrollo rural pueda ser una
realidad en ALC, llegue a aplicarse a gran escala y acabe siendo una
de las vias eficaces para lograr el desarrollo econémico de los terri-
torios rurales y la reduccion de la pobreza, hay que superar impor-
tantes desafios que resumimos a continuacion (19):

— El enfoque del DTR esta centrado en el desarrollo y diversificacion
productiva y requiere por tanto del apoyo técnico y financiero a las
inversiones productivas. Pero dicho apoyo, especialmente en el
caso de las ayudas no reembolsables, implica asignar fondos publi-
cos a crear activos privados, lo cual va contra la doctrina oficial de
las agencias internacionales y también de muchos gobiernos, en el
sentido de que los fondos publicos solo pueden destinarse a la cre-
acion de bienes publicos. Esta doctrina oficial refleja el pensa-
miento del liberalismo econémico, pero también responde a la
escasez de recursos publicos y a las inmensas necesidades de inver-
sion de estos paises, lo que obliga a priorizar el apoyo a los bienes
publicos frente a los bienes privados, por decisivos que €stos sean

(18) kn Lsparia hubo 50 GAL en LEADER 1, 133 en LEADER Il (ver Alvarex Gomez, 2002) y ahora en el LEA-
DER plus hay mas de 150. Hay regiones (Comunidades Autonomas) donde los GAL cubven casi todo el territorio
rural. Esto implica un intercambio de experiencias entre los GAL muy rico a través del Observatorio LIEADER vy un
trabajo en red valioso. Ademds, la creacion de la Red Espanola de Desarrollo Rural, permite economias de escalu,
por ejemplo creando un servicio de Central de reservas donde participan la mayoria de las casas de turismo rural
Sfinanciadas por LEADER en toda Lsparnia. Ademds, hay fondos para proyectos conjuntos y cooperacion entre GAL,
por ejemplo para organizar rutas de navegacion fluvial en el rio Duero en bellos parajes, proyecto en el que partici-
pan GAL espanoles y portugueses, o por ejemplo un. proyecto sobre turismo rural Camino de Santiago, en el que par-
ticipan 15 GAL de todas las regiones por donde pasa el Camino (desde Roncesvalles en la frontera francesa hasta
Santiago de Compostela).

(19) Esta parte del articulo se basa en el informe del Taller Experiencias de DTR en lbevoamérica celebrado en
Madrid del 23 al 25 de octubre de 2005, organizado por el Proyecto EXPIDER del BID y el Ministerio de Agricul-
tura de Lspaiia (Caballero y Sumpsi, 2005).
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para promover el desarrollo productivo. El argumento principal
para la concesion de ayudas financieras a proyectos productivos
(bienes privados) reside en que el desarrollo productivo requiere
sistemas eficaces de crédito de inversion, pero justamente el mer-
cado de crédito de inversion es uno de los mercados donde se
registran mayores fallas en los paises de la Region.

— Falta de experiencia de las autoridades locales en iniciativas de
tipo productivo y en el desarrollo rural, no considerados usual-
mente objeto de su competencia. Las autoridades locales estan tra-
dicionalmente mas involucradas en la prestacion de servicios socia-
les y el desarrollo de infraestructuras urbanas.

— Dificultad por parte de la mayoria de los actores, tanto privados
como publicos, para pasar de una vision sectorial a otra territorial
de la competitividad. En la primera el foco de atencion son merca-
dos de productos segmentados o, en el mejor de los casos, cadenas
productivas. La competitividad territorial se refiere en cambio a la
operacion transversal de los mercados de factores en el territorio,
la existencia de activos especificos territoriales susceptibles de
explotacién econdémica, las posibles sinergias entre las distintas
actividades economicas presentes en el territorio, y la capacidad de
éste para atraer inversiones y generar valor agregado.

— Dificultad de constituir Organizaciones Locales para promover el
desarrollo rural, que asuman con eficacia la tarea de identificar las
mejores oportunidades econémicas y los ejes de desarrollo priori-
tarios del territorio, y sean asi capaces de realizar una verdadera
tarea de coordinacion econémica territorial. La tendencia puede
ser a que dichas Organizaciones se conviertan solamente en orga-
nismos de solicitud de fondos de distintos programas, e identifi-
quen indiscriminadamente todo tipo de oportunidades sin priori-
zarlas y sin construir una vision y una estrategia propias para el des-
arrollo del territorio.

— Dificultad de movilizacion de ciertos actores rurales. Hay un actor
econémico importante en las areas rurales de América Latina que
resulta poco «visible». Se trata de los trabajadores ocupados en
actividades rurales no agropecuarias (comercio, artesanias, peque-
na industria, servicios diversos, transporte, etc.). Las unidades pro-
ductivas en este sector son en general muy pequenas, dispersas, de
caracter informal, muchas de ellas regentadas por mujeres, y con
muy bajos niveles de organizacion. Por su diversidad, informalidad
y falta de organizacion, es dificil incluir a los actores de este sector
economico y darles voz en el desarrollo territorial. La importancia
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economica de este sector es, sin embargo, grande y creciente en la
composicion de los ingresos familiares rurales y la generacion de
empleo rural no agricola. La incorporaciéon en las Organizaciones
Locales para el desarrollo de representantes organicos de este sec-
tor es, pues, un desafio.

- Dificultad de encontrar un paladin del DTR dentro del sistema
publico de los paises de la Region, asi como de entidades adecua-
das para llevar adelante los programas de DTR. La razon es que la
organizacion del sistema publico es de caracter sectorial mientras
que el DTR es multisectorial. A las administraciones publicas agra-
rias, que son las que tienen la conduccion del DR en la mayor
parte de los paises de la Region, les resulta dificil desprenderse de
su vision sectorial agraria.

— Dos tipos de actores publicos califican como posibles gestores del
DTR: los Ministerios de Economia y Hacienda y los Gobiernos
Subnacionales. Los Ministerios de Economia podrian tener un
papel de liderazgo del DTR debido a su caracter multisectorial, a
su condicion de primus inter paris en relacion a otros ministerios
economicos, lo que les dota de autoridad para la coordinacién
multisectorial, y también por su responsabilidad en la programa-
cion del gasto publico y la vigilancia de la calidad de la inversion
publica. Estos Ministerios no se han mostrado, sin embargo, hasta
el momento atraidos a ejercer esa funcion de liderazgo y no pare-
cen considerar la coordinaciéon y orientacion del DR entre sus fun-
ciones. Por lo que respecta a los Gobiernos Subnacionales, seria de
esperar una vision del desarrollo y de sus funciones en €l mas ape-
gada al territorio, aunque tienden a reproducir la misma organiza-
cién sectorial que los nacionales, y, como vimos, los Gobiernos
Locales no suelen considerar el desarrollo econémico rural y las
iniciativas productivas entre sus funciones.

7. CONCLUSIONES

El recorrido por algunos de los aspectos conceptuales desde nuestro
punto de vista mas relevantes sobre el tema del desarrollo territorial
rural en América Latina y el Caribe, y el senalamiento de varios ele-
mentos de caracter practico, relacionados con la ejecucion de las ini-
ciativas institucionales de transformacién del medio rural, confir-
man la complejidad y el caracter multidimensional e interdisciplina-
rio de estos procesos. Las dificultades para lograr una correspon-
dencia efectiva entre la construccion teérica del enfoque territorial
del desarrollo rural y los instrumentos por medio de los cuales se
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ponen en practica las politicas y las estrategias de intervencion en el
medio rural de América Latina y el Caribe, se relacionan con esta
mayor diversidad de componentes y dimensiones de una accion ins-
titucional de caracter integral, en la cual se concatenan medidas de
corto, mediano y largo plazo.

Ademas, la gestion territorial y el desarrollo local modifican las
modalidades habituales de vinculaciéon de las entidades guberna-
mentales con los espacios rurales y los actores sociales locales. La tra-
dicional centralizacion de los procesos de desarrollo, las prevalecien-
tes relaciones de clientela y asistenciales y la predominante direccion
«de arriba hacia abajo» seguida por las acciones institucionales,
deben dejar el lugar a la descentralizacion, la participacion efectiva
de los actores sociales rurales en sus propios procesos de desarrollo,
la movilizacion de los recursos locales y el diseno de las iniciativas
«de abajo hacia arriba».

Este cambio de pensamientos, instrumentos y modalidades de traba-
jo, conduce a una especie de oposicion entre conceptos y practicas y
a una paulatina —aunque no lo suficiente apresurada— reorientacion
del trabajo institucional en el medio rural de ALC. El fortalecimien-
to de las organizaciones locales y, en general, del capital social y la
institucionalidad de los territorios rurales, es un aspecto esencial
para favorecer la congruencia entre Jos nuevos enfoques del desarro-
llo rural y los instrumentos y modalidades de acciéon empleados en la
ejecucion de las iniciativas impulsadas por entidades publicas, ONG
y organismos de cooperacion y desarrollo en América Latina.

El paso de la vision sectorial del medio rural y de las politicas parti-
cularizadas a la comprension del caracter multidimensional de los
procesos ocurridos en los espacios rurales y a la necesidad de impul-
sar estrategias y disenar instrumentos de caracter intersectorial,
requiere llevar a cabo intensos procesos de capacitacion y formacion
de recursos institucionales y de los actores sociales locales. La formu-
lacion de politicas orientadas en esta direccion, el establecimiento de
arreglos institucionales trazados para lograr las articulaciones reque-
ridas y el diseno de instrumentos apropiados para responder a las
necesidades y demandas de los territorios rurales, son algunas de las
medidas imprescindibles para lograr la concrecion de las estrategias
de desarrollo territorial rural en ALC.

El conocimiento de las experiencias y la evaluacion de las iniciativas
de desarrollo local rural impulsadas en la Union Europea, particular-
mente del Programa LEADER, reviste especial importancia para los
esfuerzos de renovacion y relanzamiento del desarrollo rural en
Ameérica Latina y el Caribe. La destacada posicion asignada por la
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Comision Europea al desarrollo rural, como un instrumento para la
busqueda de la cohesion de la Uniéon Europea, asi como la asigna-
cion de los recursos y la definicidon de los instrumentos necesarios
para detener el deterioro del tejido economico y social de los espa-
cios rurales desfavorecidos de los paises europeos y promover su des-
arrollo, constituyen una experiencia cuyo analisis puede contribuir a
los esfuerzos que en ese mismo sentido, aunque con distintos mati-
ces y prioridades, se tratan de llevar a cabo en estos paises. Desde
luego, sin pretender efectuar una traslacion mecanica de estas expe-
riencias o de los instrumentos empleados en los procesos de desarro-
llo rural europeos, pues son obvias las diferencias entre ambas reali-
dades. Pero si, tratando de sacar provecho de las lecciones aprendi-
das, para enfrentar los desafios del desarrollo del medio rural de la
region y de los espacios rurales particulares.

En este sentido, destacamos la aportacion de este trabajo, fruto de la
experiencia de varios anos de aprendizaje, en cuanto a las condicio-
nes minimas para la aplicacion exitosa de programas de DTR en
América Latina, y a las adaptaciones necesarias del modelo europeo
LEADER para su interés y efectividad en aquella region. Por encima
de todo destaca una conclusion, y es que la Iniciativa LEADER no
seria efectiva sin el acompanamiento de otras politicas publicas vigo-
rosas y bien dotadas. No es posible, por consiguiente, pensar en el
DTR como la via para el desarrollo econémico de las areas rurales de
ALC y el alivio de la pobreza, si no se produce el concurso de otras
politicas publicas, politicas que en la mayoria de los paises de la
region estan ausentes. Y esta es, en definitiva, la mas seria limitacioén
para que el desarrollo territorial rural sea el camino para reducir la
pobreza rural en la region.
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