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Aprendizaje por interacción: 
un desafío para el desarrollo de las regiones rurales 

Luiz Carlos Bedusc:hi Filho 

INTRODUCCIÓN 

Las experiencias que fundamentan la discusión que se hace en este 
acápite del libro -en la Región Centro Sur de Valle del Salgado, Ceará, y 
en la Región Noroeste de Minas Gerais, ambas en Brasil-se diferencian de 
tantas otras por una clara apuesta en la diversificaciónde los horizontes de 
la movilización social para la promoción del desarrollo. Ellas comparten 
la hipótesis según la cual mejores resultados serán obtenidos si la 
movilización social es diversificada socialmente -no participan solamente 
agricultores, sino un conjunto más amplio de actores sociales; diversificada 
organizacionalmente -no participan solamente actores gubernamentales, 
sino también ONGs, empresarios y sus organismos de representación, 
universidades, la banca privada, etc.j y diversificada geográficamente- la 
acción colectiva se organiza extrapolando los límites municipales. 

Ellas están enmarcadas en el conjunto amplio de iniciativas 
de promoción del desarrollo rural en América Latina y el Caribe que 
se enfrenta, actualmente, a una búsqueda permanente por nuevos 
instrumentos y abordajes metodológicos para la superación de los desafíos 
cada vez más complejos que marcan los espacios rurales. 

Uno de estos abordajes emergentes es el enfoque territorial del 
desarrollo rural (DTR). Para Schejtman y Berdegué (2004), el DTR es un 
proceso simultáneo de cambio institucional y productivo en determinadas 
localidades orientado a superar la pobreza. 

Fruto de la (re)valorización de la importancia de la dimensión 
espacial en los fenómenos socioeconómicos (Piore y Sabel 1984; 
Bagnasco y Triglia 1988), el enfoque territorial del desarrollo es cada vez 
más aceptado como una ruta prometedora para superar las limitaciones 
que impiden el desarrollo de las áreas rurales. 

Sin embargo, como sugiere Favareto (2006), lo que parece 
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estar pasando es mucho más una renovación retórica, que todavía no se 
ha reflejado en transformaciones institucionales y en la renovación de 
métodos e instrumentos para la implementación del enfoque en terreno. 

Las criticas de Meyer-Stamer (2004) sobre la aplicación 
indistinta del enfoque de desarrollo económico local (DEL) en América 
Latina también son un importante alerta para los formuladores de 
políticas. Para este autor, el énfasis del DEL está mucho más orientado a la 
dimensión de policies que a la de politics, lo que genera recomendaciones 
genéricas de políticas que, una vez implementadas, no responden a las 
reales demandas y oportunidades de los territorios. Argumentación 
similar es la formulada por Evans (2003) al sugerir la emergencia de 
una verdadera "monocultura instítucional", es decir, "una imposición 
de versiones idealizadas de instituciones anglo-americanas basadas en 
planeamientos, cuya aplicabilidad presumiblemente transciende las 
culturas y circunstancias nacionales': 

De esta forma, el énfasis de los estudios de casos se orientó por 
una doble visión: por un lado, trata las experiencias de desarrollo territorial 
rural como verdaderos campos de disputa (Guivant 2002), en los cuales 
los actores interesados en la promoción del desarrollo territorial negocian 
posiciones y estructuran un determinado arreglo institucional que refleja 
los resultados de la interacción entre ellos; por otro lado, los estudios 
buscaron identificar y analizar elementos que pueden arrojar luces al 
debate sobre la promoción del desarrollo rural con enfoque territorial. 

La principal conclusión es que la conformación de arreglos 
institucionales en los territorios rurales que permiten y estimulan procesos 
de aprendizaje por interacción entre los actores es condición fundamental 
para la emergencia de procesos localizados de desarrollo. Es a través de 
la interacción en espacios públicos de deliberación que los actores logran 
identificar oportunidades de cooperación que se materializan en proyectos 
que moldean los territorios. 

Lo que tienen en común las experiencias analizadas es la apuesta 
explícita por la diversificación de la participación social en la promoción 
del desarrollo: participan agricultores y no agricultores, organismos 
públicos y privados, con y sin fines de lucro, en arreglos que involucran 
un conjunto de municipios. Adoptan además una orientación que está de 
acuerdo al "enfoque de capacídades'que sugiere Amartya Sen (2000), que 
defiende con firmeza la importancia de la creación y fortalecimiento de 
instituciones que promocionen "debates e intercambios públicos': 

Esta diversificación -social, organizacional y geográfica-, sin 
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embargo, no es para nada fácil de lograrse. 
De hecho, parece ser mucho más la excepción que la regla. En 

general, las experiencias de desarrollo rural que se sostienen en arreglos 

organizacionales localizados tienen un sesgo sectorial (agrícola) muy 
marcado. 

Por otro lado, la apuesta en la participación social como motor del 
desarrollo, en una perspectiva más analítica, es objeto de amplio debate en la 
cienciapolítica. Cortes (2005) identifica en la literatura reciente dos corrientes 

-escéptica y optimista- claramente divergentes sobre las posibilidades de que 
procesos participativos contribuyan para el fortalecimiento de la democracia y 
para mayor eficienciade la gestión pública. 

Los autores de la primera corriente se fundamentan en la 

argumentación de que los procesos políticos en los espacios colegiados 
son poco democráticos, ya que el diseño institucional no presupone el 

acceso universal a la participación, estando restrictos a apenas algunos 
ciudadanos, lo que hace que sean dominados por gestores o grupos con 
más recursos de poder. Estos autores cuestionan aún la legitimidad de la 
participación, afirmando que los "excluidos'; en general, sigan al margen 

de estos mecanismos. 
Los autores de la corriente optimista sostienen que los intereses de 

los actores sociales tradicionalmente excluidos de los procesos de decisión 
pasan a ser considerados, y los gestores de políticas públicas y las burocracias 
gubernamentales son inducidos a tomar decisiones llevando en cuenta dichos 
intereses. Para ellos, los foros participativos favorecen y perfeccionan la 
participación política y dificultan la manutención de formas autoritarias 
de decisión y relaciones clientelistas entre gobiernos y sociedad l. 

De toda forma, como sugiere Culpepper (2005), la emergencia 
de "instituciones de gobernanza colaborativa descentralizada" (institutions 

01decentralised collaborative governance) puede ser considerada una de 
las principales innovaciones ocurridas en los países desarrollados en los 

últimos 20 años. Estas instituciones se caracterizan por: a) promover 

interacciones constantes en un dominio político dado entre actores 

gubernamentales y no gubernamentales; b) operar fundamentalmente 

Entre los autores de la corriente escéptica están Fiorina (1999), Pinto (2004), 
Skocpol (1999). En la segunda corriente identificada por Cortes (2005), están 
autores como Azevedo yAbranches (2002), Boschi (1999), Costa (1997; 1999), 
Evans (2003), Fung y Wright (200 1), Jabobi (2002), Santos (2001), Santos y 
Azritzer (2002) e Schneider y Goldfrank (2002). 
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en niveles subnacionales y¡ e] los actores estatales no monopolizan la 
definición de los problemas o de los métodos de implementación de 
acciones para enfrentarlos. El énfasis está en la capacidad que tienen los 
actores de aprender a partir de interacción y de la puesta en marcha de 
proyectos negociados y consensuados en la diversidad de opiniones. Algo 
muy similara lo que sugieren Sabel (2005) YMorgan (1996, 1999) cuando 
utilizan expresiones como learning byinteracting y leaming byothers para 
definiruno de los rasgos más importantes del capitalismo contemporáneo. 
Para estos autores, la capacidad de aprendizaje social a través de la 
interacción entre diferentes actores es uno de los principales factores que 
condicionan las posibilidades de desarrollo de una determinada región, 
lo que demanda, obviamente, el desarrollo de un conjunto de reglas de 
coordinación, formales e informales, que garanticen y faciliten los 
procesos de aprendizaje'. 

En este capítulo, el énfasis está colocado en las conclusiones 
más generales que emergieron de los estudios de caso, ya que en otras 
oportunidades fueron explorados los detalles de cada caso específico 
(Beduschi 2oo6a, Beduschi 2006b, Beduschi 2007). 

LADELIMITACiÓN TERRITORIAL 
COMO OPORTUNIDADDEAPRENDIZAJE SOCIAL 

La identificación de criterios para la delimitación de territorios rurales, 
es una de las principales preocupaciones de los formuladores de políticas 
y operadores de programas vinculados al desarrollo de regiones rurales 
bajo un enfoque territorial. Como la emergencia de dicho enfoque es muy 
reciente, no existen criterios universales y ampliamente reconocidos que 
permitan definir, a priori, los límites de un territorio. 

Distintas formas de abordar el tema están siendo puestas en 
marcha. Podemos identificar desde la utilización de criterios geográficos 
y naturales, como los proyectos que tienen las cuencas hidrográficas 
como principal referencia para la delimitación (fuertemente impulsados 
por el Banco Mundial en los años 1980), hasta criterios que se refieren 
a características de identidad étnica y cultural, pasando por criterios 

Para Storper (1995), gran parte de las experiencias de éxito en los paises en 
desarrollo está exactamente en la capacidad de desarrollar un marco institucional 
apropiado para el aprendizaje a través de la interacción. 
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económicos (polos de desarrollo, por ejemplo) y sociales (que utilizan, 
recientemente, el IDH como principal indicador). 

La diversidad de criterios muestra que la delimitación territorial 
es compleja, porque es fundamentalmente el resultado de un proceso de 
construcción social (Beduschi Filho y Abramovay 2004). 

Un territorio puede ser delimitado por medio de la acción de un 
determinado actor, en general el Estado, que dispone de la prerrogativa 
de utilización de su poder (material y simbólico) para "decretar" los 
límites territoriales de una determinada área. La acción se caracteriza por 
la definición, ex ante, de un conjunto de criterios que, cuando aplicados, 
resulta en un mosaico de "regiones': La definición de estas áreas está, 
muchas veces, asociada a intervenciones sectoriales que utilizan criterios 
diferenciados, lo que puede llevar a la situación, muy común en los países 
latinoamericanos, de una sobreposición de "regiones': A título de ejemplo, 
la definición de áreas de intervención para acciones de salud seguramente 
no será la misma para acciones de fomento de la agricultura, dadas las 
diferencias de instrumentos y acciones que tienen que realizar los actores 
involucrados en cada una de estas actividades. 

Un territorio puede también ser delimitado por el sector privado, 
al localizar determinadas inversiones y actividades productivas. Por ejemplo, 
los límites ambientales para la producción de un determinado tipo de cultivo 
agrícolageneran una delimitación que seguramente será diferente de aquella 
definida por los actores involucradosen acciones de salud. 

Movimientos sociales y organizaciones no gubernamentales 
también pueden establecer criterios para la delimitación de su ámbito 
territorial de actuación que no tienen necesariamente relación con 
delimitaciones como las presentadas anteriormente. 

De esta forma, nos enfrentamos con una situación verdaderamente 
paradojal.Por un lado,se busca un conjunto de criterios objetivosy universales 
que garanticen mayor éxito para acciones de desarrollo rural. Por otro 
lado, cuando se toma el territorio bajo la concepción de que sus límites son 
dados por un proceso intenso de construcción social, el riesgo es caer en un 

relativismoque no contribuye en nada para el enfrentamiento de la cuestión. 
Lo que las experiencias analizadas muestran es que, para 

cualquier proceso de intervención para la promoción del desarrollo, es 
necesario analizar, de forma detenida, los procesos que están ocurriendo 
en el área en la cual se pretende actuar. La dicotomía entre los que Caron 
(2005) define como "territorios decretados" y "territorios construidos" 
puede ser enfrentada a partir de un esfuerzo sistemático de lectura de la 
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realidad sobre la que se interviene. 
En la región Noroeste de Minas Gerais, por ejemplo, 

inciden diferentes programas gubernamentales, de origen nacional y 
también estatal. Además, existe un conjunto de organizaciones que define 
el territorio según criterios diferenciados, lo que hace que la definición 
de los límites territoriales sea diferenciada para cada uno de los 
actores. La existencia de periódicos regionales, con circulación 
limitada a determinados municipios de la zona es otro indicador 
de que la delimitación territorial es asumida de diferentes maneras de 
acuerdo a los actores. Pueden existir, por tanto, diferentes territorios en 
una misma área. 

Ello plantea un tema importante: la definición de los límítes 
territoriales,si lo entendemos como un proceso de construcción social,serán 
pennanentemente objeto de cuestionamientos por parte de los actores, de 
acuerdo a la dinámica política que viva el área en cuestión Ello no significa 
que debemos, entonces, cruzar los brazos y esperar que los actores se pongan 
de acuerdo en un futuro imposible de precisar. Al contrario, lo que 
muestran las experiencias analizadas es que es posible, por medio 
de la deliberación y del confronte de opiniones entre los actores, llegar a 
acuerdos que puedan viabilizar un cierto horizonte de estabilidad que, 
aunque no sea eterno, sea la expresión del equilibrio, siempre precario, 
de las fuerzas sociales que inciden en una detenninada área. 

El ejemplo de la región Centro SurNalle del Salgado, en Ceará, 
también corrobora esta afirmación.En este Estado de Brasil, fueron utilizados 
criterios bien objetivos para "decretar" una nueva regionalización para la 
intervención pública. Inspirada en la teoria de los polos de crecimiento de 
Perroux (1955), fueron desarrollados estudios de concentración económica 
que ubicaronlosmunicipiosde esteEstadoen4niveles: laregiónmetropolitana 
de Fortaleza (capital del Estado), centros secundarios, que ejercen gran 
influencia sobre los municipios de su entorno (en un radio aproximado de 
50 km), centros terciarios (o regionales),que ejercen influenciarelativasobre 
los municipios de su entorno inmediato y municipios que no estaban bajo la 
influenciade los anteriores (BarEl 2005). 

El municipio de Iguatu es el centro secundario de la región 
Centro Sur/Valle del Salgado, que solamente asumió esta denominación 
después de la movilización de 3 municipios que habían quedado afuera 
de los límites de esta región. Inicialmente denominada apenas región 
Centro Sur, la delimitación fue alterada como resultado de la movilización 
y articulación de las fuerzas sociales de los municipios de Umari, Baixio 
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y Upaumirin. Según los técnicos de la Secretaria de Desarrollo Local y 
Regional (SDLR) responsables por los estudios técnicos que llevaron a 
la delimitación, "oo. nosotros percibimos que, en el inicio del proceso de 
movilización, que los actores de Umari, Baixio y Upaumirim querían 
participar de las acciones que estaban siendo articuladas en la región. Ello 
fue una sorpresa para nosotros, que tuvimos que adaptar elproceso para ver 
si era posible incIuir estos municipios. Como la demanda era muy fuerte, 
no hubo otra opción, tuvimos que involucrarlos también. Entonces nos 
dimos cuenta de que las personas tenían vínculos con los municipios de 
Iguatu e Icé, ellas iban comprar en estos municipios, tenían parientes ahí. 
Entonces, ¿por qué no dejar que ellos también participaran del proceso?" 
(Entrevista con C. R., coordinador de desarrollo regional de la SDLR). 

Este ejemplo refuerza el argumento de que la delimitación 
territorial, realizada bajo criterios bastante objetivos, demanda una 
vinculación y un cuidado extremo de lectura del ambiente para minimizar 
los riesgos de exclusión de aquellos actores y municipios que se identifican 
con una determinada dinámica territorial. Cuando se empalman los 
"territorios decretados" con los "territorios construidos" las posibilidades 
de éxito de programas de desarrollo parecen aumentar. 

En resumen, la principal enseñanza que ofrecen las experiencias 
estudiadas sobre criterios de delimitación para los territorios rurales 
parece ser la necesidad y la oportunidad de aproximar las distintas miradas 
que tienen los actores sobre el área en que viven de la actuación de los 
gobiernos que tienen la prerrogativa de definir los recortes territoriales que 
van orientar sus intervenciones. Es decir, lo que Caron (2005) denomina 
territorios decretados debiera ser, quizás, elhorizonte a que deben apuntar 
los esfuerzos endógenos de construcción social de los territorios. 

Ello demanda cambios en la forma de actuación tanto del Estado 
como de los actores. El Estado debe estar más permeable a las dinámicas 
localizadas que configuran el territorio, mientras que los actores sociales 
deben estar atentos y participar de los esfuerzos de delimitación y 
promoción del desarrollo. 

Por otro lado, como se ha mencionado anteriormente, lo que 
también sorprendió en las experiencias analizadas, fue la participación 
intensa de las alcaldías municipales. Puede ser que participen de estos 
procesos por una razón muy sencilla: quedar afuera sería perder la 
oportunidad de acceder a recursos adicionales que pueden capturar 
participando de los procesos. Sería, por tanto, no más que una postura 
oportunista de quienes identifican una oportunidad de capturar más 
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recursos,yaque tienen claroque, en estos países,cadavez más, laspolíticas 
y programas están siendo orientando hacia dinámicas territoriales 
que extrapolan los límites municipales. Por otro lado,puede también que, 
una vez percibiendo que sus demandas de participación estaban siendo 
tomadas en cuenta por los gobiernos subnacionales, los alcaldes 
identificaron en estos procesos una verdadera oportunidad para 
poner esfuerzos y recursos. 

En resumen, lo que parece importante destacar respecto a 
los procesos de delimitación territorial es la necesidad de establecer 
canales de comunicación fluidos y permanentes entre la burocracia 
gubernamental y los actores locales, de modo que se construyan las 
condiciones apropiadas que lleven a una delimitación que esté al 
alcance de la participación de todos los que están interesados en la 
promoción del desarrollo de una determinada área. 

ARREGLOS INSTITUCIONALES:
 
ACTORES, INTERESES YHABILIDADES SOCIALES
 

Los arreglos institucionales para la promoción del desarrollo rural con 
enfoque territorial están directamente relacionados a los procesos de 
construcción social de los territorios. De hecho, los arreglos institucionales 
son la expresión máxima de las relaciones entre los principales actores 
sociales que inciden y conforman elterritorio. 

De esta forma, se puede afirmar que no hay una fórmula única 
que pueda ser diseminada indistintamente para todos los territorios, ya 
que los arreglos institucionales son mucho más el resultado de procesos 
de negociación y construcción de acuerdos y reglasque orientan y limitan 
los comportamientos de los actores. 

Los arreglos pueden ser entendidos como "campos', en el 
sentido que utiliza Pierre Bourdieu para esta noción (Abramovay 
2006a; Beduschi Filho 2006a). Un campo es "un conjunto de relaciones 
objetivas e históricas entre posiciones ancladas en ciertas formas de 
poder. Cada campo prescribe sus valores particulares y tiene sus propios 
principios reguladores. Estos principios delimitan un espacio socialmente 
estructurado en elcuallos agentes luchan, según laposición que ocupan en 
este espacio,para alterar o para preservar sus fronteras y su forma. Así, un 
campo puede ser entendido como un espacio de conflicto y competición, 
en el cual los participantes disputan el monopolio sobre el capital 
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específico asociado al campo y el poder de decretar la jerarquía y las tasas 
de conversión entre todas las formas de autoridad del campo de poder. En 
el transcurso de las luchas que traban los actores, la propia configuración 
del campo es modificada por los cambios en la distribución y en el peso 
relativo de las formas de capital .. ." (Bourdieu y Wacquant 1992 y 2005). 

Para lo que nos interesa en este documento, es importante destacar que el 

campo no está dado a priori, sino que es construido a partir del interés de 
los actores por el contenido que está en juego. Es decir, al mismo tiempo 
en que sus acciones estructuran un determinado campo, el campo 
influencia las posibilidades de acción de los agentes. 

Las reglas del juego son definidas por los actores que participan 
del proceso de construcción de los arreglos. Sin embargo, las posibilidades 

de participación de los actores en la definición de las reglas del juego están 
limitadas por la ubicación de cada uno de eUosen una posición determinada 

en el campo, dada por los recursos de poder de que disponen. De esta forma, 
hay un riesgo permanente de que actores con menores dotaciones de recursos 
(materiales y simbólicos) sean excluidos de los procesos, quedando en el 
juego apenas aqueUos actores que ya están bien ubicados. Romper con la 
inercia institucional que sostiene este tipo de situación indeseada es uno de 
los principales desafios para el éxito de procesos de desarroUoterritorial. 

En las experiencias analizadas, en el inicio del proceso de 
movilización de los actores para conformar las alianzas regionales, hubo una 
tendencia a involucrarapenas aqueUosactores que yaparticipan de los espacios 
tradicionales de deliberación. La tónica inicial de los procesos apuntaba para 
la reproducción monótona de la participación, con un fuerte sesgo sectorial 

(agrícola) y gubernamental. Una vez identificado tal sesgo general, y discutido 
entre distintos actores, se acordó por la experimentación de una participación 
más diversificada,compartiendo la hipótesis de que cuanto más diversa fuera 
laparticipación, mejores serían los resultados obtenidos. De hecho, partir de la 
diversificación de la participación en estos espacios públicos de deliberación, 

fue posible para los actores identificar oportunidades de articulación y 

cooperación que antes estaban escondidas'. 

Lo que es importante destacar es que la diversificación de la 

En Ceará, por ejemplo, la articulación de un conjunto de actores, públicos y 
privados, gubernamentales y no gubernamentales, posibilitó el desarrollo de 
un proyecto integrado de piscicultura, que va desde la producción de los peces 
en jaulas hasta la producción de artículos de cuero por un grupo de artesanos, 
pasando por procesos de agro industrialización del f¡lete y producción de jabón 
con las entrañas que eran desechadas y contaminaban los recursos hídrícos. 
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participación parece ser el camino más prometedor para la promoción del 
desarrollo territorial. Es lo que afirman Sabel (2004) y Storper (1995), 
citados anteriormente. Ello es coherente con la visión de Fligstein 
(2001), para quien los actores, "más que intentar controlar recursos 
ajenos, buscan estabilizar sus relaciones sociales, y para ello utilizan sus 
habilidades sociales, entendidas como la 'habilidad de inducir otros a 
cooperar"; Conseguir la cooperación de otros actores es fundamental 
para que las relaciones se estabilicen, con la consecuente disminución de 
la incertidumbre que marca la interacción entre los individuos. 

Estas habilidades son utilizadas para influenciar la emergencia, 
la manutención o la transformación de diferentes tipos de orden social. 
Lograr la cooperación de otros actores es fundamental para mantener 
determinadas relaciones de poder que permiten la reproducción social 
de un determinado actor. Lograr la cooperación de otros actores puede 
ser, también, el pasaporte para subvertir uno determinado orden social 
constituido, lo que permitirla una alteración en la correlación de fuerzasy 
en la propia estructuración de un campo determinado (Fligstein 2001). 

El manejo de estos conflictos está directamente relacionado, 
por tanto, a los mecanismos que estimulan y facilitan la coordinación 
horizontal y vertical entre actores diferenciados. 

En resumen, lo que es importante destacar, una vez más, es 
que el formato del arreglo institucional (mancomunidades, consejos, 
agencias de desarrollo local, corporaciones, etc.) será el resultado de 
procesos endógenos de negociación entre los actores que participan del 
proceso. Lo que importa es garantizar: a) amplia participación de los 
distintos segmentos sociales, incluso de aquellos que tradicionalmente 
no participan de estos procesos, como los grupos sociales con menos 
recursos y menos organizados (y por ello excluidos y/o no invitados a 
participar) y el segmento empresarial; b) que los espacios colegiados 
efectivamente cumplan el rol de espacio de deliberación pública, en 
el cual los participantes puedan expresar sus puntos de vista sobre los 
asuntos en pauta, negociar una visión de futuro del territorio e identificar 
oportunidades de cooperación entre ellos; e) el establecimiento de 
mecanismos que inhiban comportamientos del tipo free rider, es decir, 
son necesarias reglasdel juego que indiquen a los participantes que todos 
tienen que poner esfuerzos para obtener beneficios en el futuro, sin lo 
que la acción colectiva está condenada al fracaso. 



Aprendizaje por interacción: IIn desafío para el desarrollo 

APRENDIZAJE SOCIAL E INNOVACIÓN: 
EL ROL DE LA INTERACCIÓN 

La promoción del desarrollo rural demanda la utilización de instrumentos 
innovadores que permitan superar la distancia que separa la retórica y las 
buenas intenciones de la consecución de nuevos procesos que promuevan 
cambios efectivos en los territorios rurales. 

De inicio, hay que destacar que los instrumentos utilizados en 
América Latina para promover el desarrollo rural, en gran medida, siguen 
siendo los mismos que caracterizan el período de la modernización 
agrícola. La asistencia técnica sigue siendo ejecutada con una orientación 
hacia productos (y no hacia sistemas), con un sesgo hacia actividades 
agropecuarias y, además, con la concepción tradicional de transferencia 
de tecnologías agropecuarias a los agricultores. 

La innovación, de la cual dependen cada vez más los procesos de 
desarrollo (Lundvall 2000; Veiga2006, A1bagli y Maciel 2004), demanda 
nuevos instrumentos de intervención, que asuman de forma definitiva la 
dimensión territorial de los procesos de innovación. 

Para ello, uno de los principales instrumentos son los proyectos. 
Si es verdad que son los proyectos los que moldean los territorios (Kaiser et 
al. 1994), entonces un énfasis especial debe ser dado a este instrumento. 
Pero, ésta es la dimensión más frágil de las experiencias estudiadas. Por la 
importancia de este tema, es importante analizarlode forma más detenida. 

Un primer aspecto tiene que ver con una cierta concepción, 
diseminada ampliamente en América Latina, de que el desarrollo de una 
determinada área "aún no ocurrió porque el Estado aún no hizo algo': 
Es decir, parece haber una determinada forma de entender el desarrollo 
como una atribución exclusiva del Estado, que debería transferir recursos 
públicos a fondo perdido para las regiones. Esta forma de ver la actuación 
del Estado es estimulada, en gran medida, por el mismo Estado y por 
organismos de cooperación. El artículo de Tendler (2000), que discute 
por qué los fondos sociales siguen siendo tan populares, arroja algunas 
luces sobre ello. Para los operadores de estos fondos, que son evaluados 
por su capacidad de ejecutar una determinada cantidad de recursos en 
un tiempo determinado, es más fácil, aunque con participación popular, 
definir un conjunto de acciones estandarizadas que los actores pueden 
elegir.La lógica es más o menos la siguiente: hay una cantidad predefinida 
de recursos disponibles, que están a disposición de un determinad grupo 
social o de una determinada localidad. A los actores les toca identificar 
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sus demandas, que se materializan en acciones financiables por los fondos 
sociales. Así, aparentemente, ganan todos: los actores, que tienen una 
pequeña parte de sus demandas atendidas, y los operadores, que utilizan 
los recursos previamente asignados. 

Sin embargo, la calidad, la eficacia y la eficiencia del gasto de 
los recursos raras veces entran en la ecuación. Ello no significa que estos 
fondos sociales no contribuyan para la promoción del desarrollo. Incluso, 
pueden ayudar a desatar dinámicas de cooperación, como muestran las 
experiencias analizadas en el trabajo de Hirschman (1984), siempre 
cuando estén apuntando a un horizonte de más largo plazo y estimulen la 
formulación de innovaciones productivas e institucionales. 

El riesgo de este tipo de orientación es que inhibe el surgimíento 
de proyectos innovadores. Si la calidad no es el factor determinante para 
la selección de proyectos, no hay incentivos para que los actores se 
dediquen a elaborarbuenas propuestas.Al contrario,fomentaselaadopción 
de comportamientos oportunistas que buscan capturar aquellos recursos 
que están disponibles en la maraña burocrática. Los actores que están 
mejor localizadosen el campo serán aquellosque van capturar más recursos, 
independiente de lapertinencia del proyecto parael desarrollorural. 

Por otro lado, lo que las evidencias indican es una baja 
capacidad de elaboración de proyectos con horizonte estratégico, que 
puedan desatar dinámicas de desarrollo más interesantes. Si no hay 
buenos proyectos, no hay recursos disponibles, lo que engendra un 
círculo vicioso que lleva a la estagnación de los procesos, ya que los 
actores no tendrán incentivos para seguir participando. 

En este contexto es que dos instrumentos complementarios 
parecen bastante adecuados. Por un lado, inversiones en capacitación 
para la elaboración de proyectos estratégicos, que permitan a los 
actores materializar en propuestas objetivas las acciones necesarias 
para la construcción de la visión de futuro definida en los ejercicios de 
planificación participativa. Por otro lado, la conformación de fondos 
competitivos para la financiación de proyectos innovadores, con criterios 
objetivos de selección que prioricen tanto la inserción del proyecto en 
la visión más amplia de futuro del territorio como la participación de la 
sociedad en la formulación, puede ser un interesante instrumento para 
mejorar la capacidad de dinamización de economías territoriales. 

El manejo de estos fondos, sin embargo, demanda una gestión 
altamente profesionalizada, y las organizaciones financieras locales 
pueden aportar importantes enseñanzas. 
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Laparticipación delabancaen elcasode laregiónCentroSurNalle 
del Salgado, en Ceará, apunta en esta dirección, como muestra el Box 1. 

BOl!: 1 - De fondos revolventes a fondos de aval: 
la experiencia del Instituto Elo Amigo 

La ONGInstituto EloAmigo mnllejaba ullfondo rotatillo dcfinanciamiento depequeños 
proyectos prodlICtillOS enS mUllicipios. La idca cra financiar proyectos quc gCllcraríall 
cOlldiciones para los agricllltores dCl'o/ller losrecursos, qlle serian nutllamcntc utiliZildos 
cnnucvos proYCcto. Sill cmbargo, como lasreglas defilllcionalllicnto delfondono eran 
mllY precisas en la dejillición dc responsabi/idadcs de los tOllladores dc los recursos, 
estos crall cntcndidos 110 COIIIO un préstamo, sino COIIIO IlIIa transferellcia dcrecursos. 
Oblliamcntc, aqucllos actores con mtfs proximidad con los gestores dclfOlldo tenian 
mcjores cOlldiciones decaptl/rar los rccursos. 19ualmclltc CO,I UII apoyo de la ONG cn 
lafomlulación dc los proycctos, cstos 110 cran Inollitoreados defomla a garantizar la 
obtcnción dclosresl/ltados CCOllÓlllicos esperados. Elresultado, cn lílltaS gCllcrales, cra 
ql/e elgrado dc morosidad cra bastantc clcllado y los resllltados ba.<tantc limitados. 
Por olro lado, la ONG 'Iacía Ulla cllall/ación mudu: más oritlltada al proceso (la 
participacióll dclaspcrsollas enrelllliolles y cventos) ql/e a los productos. Enresumen, 
UII modelo COII baja sostellibi/idad. 

Al percibir esta sitl/ación, y al relaciollarsc defonlla mtfsintellSa COII clgcrellte de la 
agcnda regional delBa'lco delNordcstc de Brasil (BNB), cnclámbito delConsejo de 
Desarrollo Regional, elgestor dctaONGdccidió il/troducir ullainnOllaciólI Cn lagestión 
decstos fondos. En IIC;:: de prestar directamente losrecursos a los agricultores, optaron 
porcrear un fOlldo deallal para quelosagricultores pudicran ampliar Sil acceso a líneas 
decridito, cnest« casofillldamentalmcntc lasUneas dclPRONAF' (Programa Nadollal 
dcFortalccimic'lto dclaAgricll/tura Familiar). EII lacllaluacióll, tallto delpresidcntc dc 
laONGcomo dclgcrtllte delBNB,lacreació/I delfO/ldo dcallal amplió lacapacidad de 
los agricultores dc tomarpréstamos. Como lasUneas dcfinanciamiento delPRONAF 
SOII bastallte lIariadas, también sc asiste a UII proceso inicial de divers!ficaciólI de la 
utilización delcrédito. Como el comprollliso delagricultor pasa a sercon la banca, 
aéas« u/la relaciólI contractualformalquepllede scrvir dcapre"dizajc paraqueestos 
actores, enclfiJturo, setornen másautóllomos ellsu tomada dedccisiólI financiera. El 
lIúmero de agricultores quepued« serapoyado a trallés dceste mecanismo sealllplió 
sign!ficatillamtllte: COII lamisma cuantidad derecursos, elllolumen derecursos aplicados 
enproyectos productivos enlaregiólI alllllellta. 

El PRONAF es una de las principales innovaciones institucionales en Brasil para el 
desarrollo de regiones rurales. Para más información, ver: http://www.sa.f.org.br y/o 
http://www.mda.gov.br 

261 



Luiz Carlos Beduschi Fillro 

Obviamente, este ejemplo fue posible solamente por la 
conjugación de distintos factores: a) la existencia de una política sectorial 
dirigida a un segmento especifico de la población rural¡ b) la sensibilidad 
de los dirigentes de la ONG para alterar la forma de operacionalización 
de los recursos, influenciada decisivamente por su inserción en redes más 
amplias de cooperación con actores externos al territorio y que tienen una 
visión más "empresarial" del tercer sector': y e) la interacción entre los 
actores posibilitada por la proximidad territorial. 

Asociada a la importancia de los proyectos, está la formulación 
de Planes de Desarrollo Territorial. Al igual que la conformación de los 
arreglos institucionales, la formulación de planes territoriales de desarrollo 
refleja la capacidad de los actores locales de deliberar y negociar sobre el 
futuro de sus territorios. Un buen plan de desarrollo debe contener en sí 
las condiciones objetivas para su ejecución. No se trata de un listado de 
demandas, de un shopping list(Abramovay 2003) que elaboran los actores 
con vistas a captar recursos para proyectos. De las experiencias analizadas, 
la formulación de Planes de Desarrollo Territorial es todavía uno de los 
aspectos más débiles. Existe, en las áreas rurales, una baja disponibilidad 
de recursos humanos calificados en este tipo de procedimiento. Las 
experiencias analizadas enfrentaron este dilema involucrando las 
universidades en la formulación de los planes. Ello es, a la vez, una 
oportunidad y un riesgo. 

Una oportunidad porque se espera que en las universidades 
exista más capacidad técnica que ofrezca subsidios para la formulación 
de planes y estrategias de desarrollo. Un riesgo cuando el apoyo de la 
Universidad genera un documento con baja capacidad de incorporar 
las visiones, intereses y demandas de los actores. Es un documento que 
está condenado a ocupar un cajón de los escritorios de la burocracia 
gubernamental, sin que los actores, los principales interesados, 
efectivamente se apropien del plan. 

De ellose puede concluir que: a) laparticipación de profesionales 
capacitados para la elaboración de estrategias de desarrollo territorial, y en 
especialde aquellos vinculados alasuniversidades, puede ser un interesante 
instrumento para mejorar la capacidad de los territorios de construir 

Los principales socios del Instituto Elo Amigo son la Fundación W.K. Kellogs 
y el Instituto Votorantin, organización no gubernamental asociada a una gran 
empresa brasileña. Para más información, ver: hllp://www.eloamigo.org.br 
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vrsiones compartidas de futuro; b) igualmente en las universidades, 
existe una carencia de formación y capacitación que permita dar un salto 
adelante en relación a los viejos modelos de planificación, orientados por 
la visión de arriba hacia abajo que imperó en décadas anteriores; y e) esta 
carencia demanda acciones intensas de capacitación de personal para la 
elaboración, gestión, monitoreo y evaluación de estrategias de desarrollo 
territorial. 

Ello nos lleva a otra dimensión importante relacionada a los 
instrumentospara lapromoción del desarrollo rural con enfoque territorial. 
Si el DTR es, como sugieren Schejtman y Berdegué (2004), un proceso 
de cambio institucional y productivo, es necesario verificar si (y cómo) 
las acciones realizadas están efectivamente contribuyendo para promover 
dichas alteraciones, lo que demanda la creación y puesta en marcha de 
sistemas de seguimiento y evaluación que orienten permanentemente las 
acciones de los actores. 

Sin embargo, lo que se verificaes una baja preocupación con este 
tema. En las estrategias propuestas, se trata de forma muy superficial todo 
lo que se relaciona con seguimiento y evaluación. Obviamente, esto es 
resultado de un conjunto de factores, entre los cuales se destaca: a) falta de 
una "cultura" de innovación y responsabilización por los resultados de los 
proyectos; b) baja capacidad de elaboración de proyectos y de estrategias 
articuladas de desarrollo; e) inexistencia de incentivos que inciten los 
actores a verificar si están logrando los objetivos a que se proponen; y 

d) un desfase entre los actores que construyen los indicadores de S&E y 
aquellos actores que los aplican. 

Con relación a este último punto, el apoyo del aparato estatal 
puede ser muy interesante para ampliar la capacidad de verificar cómo 
avanzaeldesarrollo de un determinado territorio, desde que los indicadores 
sean construidos en conjunto con los actores locales. El principal desafío 
parece ser aquello identificado por Sabel (2004), cuando se refiere a la 
necesidad de compatibilizar la elaboración y la ejecución de las tareas", 
Sin ello, los indicadores seguirán siendo una labor burocrática a la cual los 
actores no dan importancia. 

Para este autor, esta es una de las principales características del periodo actual del 
capitalismo, y lo que explica, en gran medida, las posibilidades de crecimiento de las 
empresas en un mundocadavezmáscompetitivo. Elmundo yano es aquéldel Chaplin, 
en Tiempos Modernos, en que el personaje se encuentra apretando tomillos de un 
mecanismo queélno tieneideade paraquesirve. 
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CONCLUSIONES 

Existe una delimitación subjetivadel territorio dada por lospropios actores, 
fruto de un proceso de construcción social que refleja una determinada 
identidad común. Los procesos de delimitación territorial según criterios 
objetivos y técnicos deben ser complementados con criterios cualitativos 
articulados a la percepción que tienen los actores de su territorio. Es decir, 
la delimitación de territorios rurales debe asumir una orientación socio
técnica, que sea legitimada por la sociedad, de forma que ésta asuma como 
suya la delimitación. 

En este sentido, combinar procesos de delimítación abajo hacia 
arriba con procesos de arriba hacia abajo, parece ser el principal desafío y 
oportunidad para garantizar que la delimitación territorial sirva como una 
oportunidad para el aprendizaje social. 

La descoordinación de las políticas y programas de gobierno 
(nacional, estatal y municipal) que inciden en los territorios presiona y 
confunde los actores, que pasan a tener más dificultad en establecer los 
límites territoriales, y permite que aquellos actores mejor ubicados en el 
campo aprovechen la incertidumbre para capturar recursos de los distintos 
programas y políticas. 

Lo que las evidencias indican es que dicha falta de coordinación 
puede ser más fácilmente enfrentada a través de la circulación de 
información entre los actores. La consulta permanente a los actores y 
la "lectura sistemática de la dinámica terrítoríal", permite a las distintas 
instancias, gubernamentales y no gubernamentales, definir de forma 
más precisa sus acciones en el territorio. Los espacios de concertación 
contribuyen, al colocar distintos actores en contacto sistemático y 
estructurado, para disminuir la desconfianza y fomentar relaciones de 
cooperación entre ellos. 

Sin embargo, es alrededor de proyectos que la interacción 
público/privada se exprime con más fuerza. Los proyectos son las 
instancias concretas que revelanla realdisposición de los actores a cooperar 
y que permiten concretar acciones conjuntas, a través de la utilización de 
las habilidades sociales que tiene cada actor. 

La formalización de los espacios colegiados de deliberación 
pública, a través de la elaboración, discusión y aprobación de reglas 
formales de convivencia es un proceso que lleva los actores a discutir de 
forma abierta y transparente las "reglas del juego" que van a orientar la 
interacción entre ellos. 
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Sin embargo, es necesario invertir tiempo y esfuerzos para la 
elaboración de las reglas del juego, atendiendo también, en el inicio del 
proceso de identificación y movilización de los actores, aquellos grupos 
sociales con menor capacidad organizativa y que son tradicionalmente 
excluidos de los procesos. La representatividad y la legitimidad de las 
acciones definidas en estos espacios colegiados de deliberación, están 
totalmente condicionadas a la capacidad que tienen los animadores de los 
procesos de garantizar mecanismos que inhiban cualquier tipo de captura 
por los grupos con mejores dotaciones de poder. Aunque siempre será 
posible identificar este tipo de movimiento, la definición de reglas claras 
de participación y representación puede ayudar a minimizar el problema. 
La creación de Fondos Competitivos de Desarrollo Regional para 
financiar proyectos parece ser un interesante instrumento para promover 
el desarrollo territorial rural, en la medida que permite la financiación 
de proyectos innovadores seleccionados de acuerdo a criterios objetivos 
y acordados ex ante entre los distintos actores. Permite también el 
establecimiento de hitos territoriales reconocidos por los actores, que 
tienen que adaptarse a una dinámica permanente de análisis de la dinámica 
territorial para la elaboración y proposición de proyectos. 

Los fondos pueden ser también un instrumento para facilitar 
la interacción entre organismos públicos y privados de financiamiento. 
Demandan, sin embargo, una estructura jurídica apropiada y una gestión 
profesional que garantice la sostenibilidad financiera. La exigencia de 
contrapartidas de los tomadores de recursos y el establecimiento de 
relaciones contractuales son fundamentales para la puesta en marcha de 
este tipo de instrumento. 

Los proyectos son los principales instrumentos para la 
promoción del desarrollo territorial rural. Sin embargo, la capacidad de 
elaboración de proyectos en las áreas estudiadas (yen las áreas rurales, en 
general) es baja, lo que demanda acciones de capacitación permanente en 
el tema. El intercambio de experiencias, con visitas a iniciativas similares, 
en la propia zona y/o en otras regiones, es una herramienta que está siendo 
bastante utilizada en las experiencias analizadas, y estimula los actores 
a invertir esfuerzos en nuevas acciones. El intercambio de experiencias 
permite establecer algo como un benchmarking, un conjunto de referencias 
que pueden ser utilizadas por los actores al momento de planificar sus 
acciones. 

La articulación de distintos programas públicos y privados en 
un enfoque territorial sigue siendo uno de los principales desafíos para la 
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promoción del desarrollo rural, lo que demanda que los actoresque actúan 
en la región identifiquen complementariedades y alineen incentivos 
alrededor de proyectos concretos. 

La participación de distintos actores estimula procesos de 
aprendizaje por interacción que acaban por alterar sus comportamientos 
(Abramovay 2006b; Beduschi Filho 2006a). La práctica constante de 
analizarla realidady lasacciones de los otros, estimula la identificaciónde 
oportunidades decooperación.Así,losespacioscolegiadosde deliberación 
pública sirven a la vez como espacio de encuentro y de disputas sobre el 
futuro de la región, pero principalmente como espacio de aprendizaje 
social. 

Para que lo anterior resulte son importantes dos factores 
que ameritan ser mejor comprendidos: a) el rol que cumplen los 
animadores de los procesos de articulación de los actores; y b) el rol 
que cumplen los proyectos a que se disponen estos actores a realizar. 
Sobre el primer punto, lo que muestran las experiencias es que la 
animación del espacio de concertación y planificación es altamente 
dependiente de un conjunto muy reducido de actores. Aunque estos 
animadores logren involucrar los actores y conectar nudos de la red 
que se ha conformado, existe de forma permanente el riesgo de echar 
a perder todo el esfuerzo cuando se cambia el equipo animador. Por 
otro lado, y por ello la importancia de los proyectos, cuando se van 
concretando acciones concretas alrededor de proyectos específicos, 
los actores se comprometen de forma más intensa con acciones que 
permitan fa continuidad del proceso. Es decir, una vez que ya hayan 
invertido recursos y esfuerzos a acciones concretas, los actores tienen 
más incentivos a seguir cooperando. 

El principal mecanismo para ello es la elaboración de una 
Estrategia de Desarrollo Regional/Territorial. A través de una estrategia 
claramente pactada entre los actores territoriales, las diferentes instancias 
gubernamentales y actores externos a los territorios tendrán mejores 
condiciones de localizar incentivos y encontrar formas de cooperación 
para el desarrollo territorial. 

Ello demanda, como yafuesubrayadoanteriormente, lacreación 
y consolidación de un sistema de seguimiento y evaluaciónque permita a 
los actores tener información fluida de los avances en la implementación 
de la estrategia,a la vez que sirve para reorientar acciones estratégicasde 
cada uno de ellos. 

Para ello, es necesario invertir en la ampliación de las 
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capacidades de los actores de formular, ejecutar, gestionar y evaluar 
proyectos, productivos y sociales, que permitan concretar la 
cooperación entre ellos y reflejarse en mejoras significativas en el 
desarrollo del territorio. 
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