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CAPITULO 1

Gestion y desarrollo local en los
municipios de Panama. Diagnostico
de las particularidades para Ia
construccion de una estrategia de
desarrollo en la Provincia de Coldn

Yon Millan Albistegit
Consultor Internacional
yonmillan@yahoo.es

"La division internacional del trabajo consiste en que unos paises se especializan en ganar y otros
en perder. Nuestra comarca del mundo, que hoy llamamos Ameérica Latina, fue precoz: se
especializo en perder desde los remotos tiempos en que los europeos del Renacimiento se
abalanzaron a través del mar y le hundieron los dientes en la garganta. Pasaron los siglos y
Ameérica Latina perfecciond sus funciones...” Eduardo Galeano

Resumen

En el presente articulo se sintetizan los rasgos caracterizadores de la Provincia de Colon,
siendo estd la segunda provincia en aportaciones al PIB del pais, el actual modelo
econémico limita las potencialidades de la regién desde la perspectiva del desarrollo
sostenible. La situacion socioeconémica de la provincia de Colon es reflejo de un modelo
de acumulacién que centra sus prioridades en la oferta de servicios al comercio
internacional. Este planteamiento nos lleva a caracterizar en estas lineas los rasgos del
desarrollo y su impacto en la generacién de periferias dentro de un pais como Panama,
a partir de la falta de una politica de Estado que garantice un modelo de desarrollo
econdémico equitativo.

! Licenciado en Ciencias Politicas y Sociologia. Cursos de Doctorado en Economia Internacional y Problemas
de Desarrollo (Universidad del Pais Vasco- Euskal Herriko Unibertsitatea). Consultor para Organismos
Internacionales en la Republica de Panama en materia de Desarrollo Local y Cooperacion Internacional.
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Se plantean algunos rasgos caracterizadores de la estructura politico administrativa del
Estado panamefio, desde una perspectiva local. Los municipios en Panaméa han estado
marginados de las estrategias de desarrollo, no disponen de capacidades para incidir en
las mismas, siendo ellos los actores que paulatinamente deberdn disponer de un papel
mas importante en este proceso. El gran interrogante hoy dia para el pais, es si el actual
crecimiento econémico y las oportunidades de Panama seguiran los lineamientos de
concentracion y desarrollismo en pro de una reproduccion del capital a nivel
internacional, o por el contrario se establecerdn politicas que permitan no sélo una
mayor redistribucion de las oportunidades en un momento histérico como el que vive el
pais y en el que provincias como Colon y otras areas del interior del pais se han visto
excluidas.

Palabras Clave: Desarrollo Sostenible, Municipios, Descentralizacién, Participacion,
Institucionalidad, Desarrollo Sostenible, Democracia, Cultura.

1. Introduccion

El articulo plantea algunas de las particularidades que caracterizan a la provincia de
Coldn en la Republica de Panama. La heterogeneidad y riqueza de dicha provincia refleja
contradicciones en el modelo de desarrollo, es por ello que la concentracion de
beneficios que aporta no sélo al capital nacional sino internacional, no se refleja en el
desarrollo de la zona.

Las reflexiones tienen por objeto determinar algunos aspectos caracterizadores del
modelo de desarrollo existente en la zona, con motivo de aportar ideas que puedan
tener factores comunes con otras zonas de la region. Para generar un debate entorno a
las alternativas frente a modelos de desarrollo no vertebrados y que excluyen a las
poblaciones.

En ocasiones se atribuyen a caracteristicas culturales la falta de desarrollo, siendo este
un aspecto que deja al margen los efectos sociales y culturales de los modelos de
acumulacion excluyente y de la falta de voluntad integradora de los mecanismos de
acumulacion del sistema.

La existencia de zonas francas, la falta de una burguesia local y el condicionamiento al
gue se ve limitado el desarrollo de actividades econémicas de la provincia de Colon,
supone una merma a la posibilidad de generar desarrollo sostenible. La creacién de
infraestructuras en la zona responde a la necesidad de facilitar infraestructuras bésicas a
la extraccion de minerales, lejos de dar respuesta a las necesidades de la poblacién que
se encuentra mas alejada de los centros urbanos y por ello mas vulnerables a la actual
situacion de desarrollo.

La esfera local, en este contexto requiere de una nueva lectura, no so6lo en cuanto a la
transferencia de recursos sino a la transferencia de competencias efectivas para generar
desarrollo en el &mbito local. Esta contradiccion es la que deberia estar sobre la mesa de
los encargados de liderar un proyecto de desarrollo para la provincia, al margen de la
generacion de clientelismos politicos que hipotecan el desarrollo de la misma.

La riqueza social y cultural de la provincia de Colén, es un aspecto positivo que debe
integrarse en un modelo de desarrollo incluyente y equitativo, frente al actual modelo de
exclusion al que se aproxima paulatinamente la region. La creciente desigualdad sobre
la que se asienta el modelo de desarrollo econémico, originara un incremento de
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situaciones de inestabilidad.

El reto de Panamd, no es el crecimiento sino el modelo, un pais que se encuentra en
una situacion de ventaja comparativa con respecto a los paises de la zona, asi como en
un momento de crecimiento por encima del 10% del PIB anual. Presenta al mismo
tiempo la mayor disparidad entre los que mas tienen y los que menos, esta circunstancia
lleva a plantearse como podria generarse una mayor equidad en este proceso de
crecimiento para disminuir la desigualdad. En este contexto, el presente articulo tiene
por objeto plantear algunas ideas generales que contribuyan a generar reflexiones sobre
estos interrogantes.

2. Contextualizacion

La provincia de Colon es parte de la region mas privilegiada del pais, pero se caracteriza
por una fuerte desigualdad socioeconémica y marcadas disparidades territoriales entre
los distritos que conforman la provincia.

En eso, Colén es el reflejo del pais tal como fue descrito por la Union Europea: “La
persistencia de altos niveles de pobreza en un pais con una ventajosa posicién en el
indice de Desarrollo Humano (IDH) solo se explica por las profundas desigualdades en
su estructura socioecondmica y por una situacion de privilegio de una region y un sector
limitado de la poblacién.”

= Historia

La provincia de Colén fue fundada en 1852 cuando Panama era parte de la Republica de
Colombia. La region, sin embargo, ha tenido enorme importancia en la historia del Istmo
desde la llegada de los espafioles a tierras firmes americanas a principios del siglo XVI.

En el area que es hoy la provincia de Colén se fundaron las ciudades terminales de
Nombre de Dios y Portobelo que sirvieron de puertos y almacenes para el paso de los
tesoros suramericanos a Europa. En Portobelo se celebraron durante siglo y medio las
ferias mas ricas de su época.

La ciudad de Colén se fundd cuando se construyé el ferrocarril de 80 kilbmetros que
uniera el Caribe y el Pacifico entre 1850 y 1855. La nueva ciudad se convirtio en el
terminal norte de la via férrea. En el otro extremo, sobre el Océano Pacifico, el
ferrocarril llegaba a la ciudad de Panama.

La ciudad de Colén y su entorno experimentd fuertes impactos econémico y social
cuando se puso en marcha la construccién del Canal (francés) a fines del siglo XIX vy,
aun mas, a principios del siglo XX cuando EEUU abri6 la via acuatica a la navegacion
internacional.

=  Problemas actuales de desarrollo

En la actualidad, Col6n sigue siendo el terminal del Canal de Panama sobre la costa del
mar Caribe, cuenta con una prospera Zona Libre de Coloén y un complejo portuario que
maneja anualmente varios millones de contenedores. La ciudad y su entorno se dedican
principalmente a ofrecer servicios al comercio maritimo mundial. El resto de la provincia
se dedica a las actividades agropecuarias (en gran parte de subsistencia) y existen
proyectos de explotacion turistica y minera.

Las politicas de desarrollo se convirtieron en préacticas generalizadas durante parte




La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Peru

importante de la segunda mitad del siglo XX en Panama. La provincia de Colén no se
escapd de esa logica. Se supuso que, bajo la direccion de gobiernos elegidos, la
sociedad civil y las organizaciones empresariales impulsarian politicas de desarrollo que
generarian incrementos en la produccidon de riquezas y una mayor inclusion social
expresada en mejores niveles de participacion politica y econémica de la poblacién.

A fines del siglo XX se detectaron tres problemas que surgieron concomitantes con la
aplicacién de las politicas de desarrollo.

El principal problema surgié al comprobarse que las politicas de desarrollo no arrojaban
los resultados esperados en cuanto a la distribucién de riquezas entre la poblacion v,
ademas, no contribuian a la participacién social. En segundo lugar, las politicas de
desarrollo que se ponian en marcha no contribuian a disminuir la pobreza entre sectores
importantes de la poblacion que eran excluidos socialmente. En tercer lugar, las politicas
de desarrollo disefiadas y ejecutadas tenian caracteristicas depredadoras agotando los
recursos naturales y sociales que formaban parte de la ecuacidon que estimulaba el
crecimiento econémico.

Panaméa como pals tiene problemas agudos de desigualdad y de pobreza. Esta situacion
es aun mas visible en la provincia de Colén. Mientras que el indice de Gini en Panama es
de 0.60 (segun el Banco Mundial), se calcula que en Colén el indice de Gini es de 0.70.
En Panama el 37 por ciento de la poblacion vive debajo de la linea de pobreza. En la
provincia de Colon se acerca al 45 por ciento.

La caracterizaciéon de la provincia de Colén, que refleja problemas econémicos y
conflictos sociales al nivel de la poblacién, contrasta con un conjunto de actividades
econdmicas que tienden a atraer a inversionistas nacionales y extranjeros. La provincia
de Col6n genera mas del 12 por ciento de la riqueza nacional (PIB) aun cuando sélo
tiene el 7 por ciento de la poblacién.

Los llamados “enclaves” — Zona Libre de Col6n, puertos, Canal de Panama -, aunque
constituyen pilares de la economia nacional, no benefician en su justa dimension a la
poblacion de la provincia. Existe una tendencia a buscar la explicacion para esta
situacion en las caracteristicas culturales de la poblacién, siendo comin oir que los
colonenses se marginan a si mismos. Pero la propia naturaleza del desarrollo con base a
enclaves que ha sido promovido histéricamente por el Estado y que adn sigue
implementandose, genera estas contradicciones. Las politicas publicas participan de la
exclusion mas que de la integracion social. En esto, la provincia de Colén no es muy
diferente de la de Panama. Las politicas publicas inadecuadas o inaplicadas, orientadas
hacia un fuerte desarrollo del comercio internacional, mas que la idiosincrasia del
colonense, explican la situacién actual de la provincia.

Cerca del 90 por ciento de los empleados en la provincia se dedican a actividades
comerciales. A pesar de que cerca del 40 por ciento de la poblacion es rural, menos del
1 por ciento es empleada en actividades agricolas. A su vez, las actividades industriales
solo absorben el 3 por ciento de la PEA.

La provincia conoce un auge econémico importante. La ampliacion del Canal de Panaméa
genera inversidon en megaproyectos que incluyen, entre otros, un parque energético,
concesiones mineras, puertos, la ampliacion de la Zona de Libre Comercio (ZLC), la
construccién de la autopista Panamé-Colon y de infraestructuras turisticas. La ambicion
es hacer de Colén un componente de la plataforma logistica para el comercio continental
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y mundial.

Para que la poblacion de la provincia de Col6n sea participe y se beneficie de este auge,
se requiere una mayor inversion publica en la provincia para el desarrollo del capital
social y del capital humano. Con relacién a su poblacién, se aprecia que tiene un capital
humano con mucho potencial pero es necesario asociarla en forma adecuada a los
elementos que conforman su entorno, principalmente en su formacién para el empleo.
En las areas urbanas hay un capital humano alto, con buena educacién y niveles de
salud adecuados. No se puede decir lo mismo para la poblacion de las dos subregiones
rurales. Especialmente, la subregién de Costa Abajo que tiene un capital humano bajo.

El capital social de la poblacién de la provincia de Colén es menos favorable que su
capital humano. Las redes econdmicas, sociales y culturales son débiles, sin
posibilidades de generar oportunidades para su poblacibn. En la subregion
predominantemente urbana de Coldn, la red econdmica no general empleo formal para
los trabajadores del area. En el caso de las dos subregiones rurales, la organizacién de
susbsistencia agricola no contribuye a la formacién de redes econémicas de produccion.

= |nfraestructura basica

Si bien el Distrito de Colén se compara ventajosamente con el resto del pais en cuanto a
desarrollo de infraestructuras basicas, no es el caso para los otros distritos,
particularmente los de Costa Abajo. La falta de acceso tanto al agua potable como a
instalaciones sanitarias, establecimientos de salud y educacién, servicios de luz, servicios
de comunicacién y red vial es severa.

= Turismo

La provincia ha compartido del boom en inversiones del sector turistico que se ha dado
en Panam& desde 1995. Ha logrado mantener el ritmo de su participacion en el PIB de
hospedaje y restaurantes nacional.

A pesar sus ventajas y posibilidades, el desarrollo de este sector enfrenta serios desafios
en infraestructura y de orden social e institucional. Ademas, existe deficiencia en
infraestructura y servicios basicos para los distritos de Costa Arriba y Costa Abajo.

El turismo es una actividad con potencial en la Provincia de Colon. Esto hace que sea
aun mas importante lograr una buena definicion de estrategias y de acciones al corto y
mediano plazo para impulsar esta actividad y lograr el mayor impacto socio-econémico
posible.

Cuenta con una costa caribefia extensa y queda fuera del paso habitual de huracanes y
otros desastres naturales y con importantes atractivos de valor monumental, histérico,
eco-turistico y cultural accesibles via terrestre y maritima.

= Patrimonio cultural

El patrimonio cultural provincial se encuentra descuidado. Necesita de una inyeccion de
recursos (econémicos y humanos, entre otros), visiones renovadas de conservacion, y
manejo responsable y sostenible en lo técnico y lo administrativo. Solo de esta forma se
puede garantizar su durabilidad, su insercion al desarrollo econémico y su disfrute por
parte de las generaciones de hoy y del futuro.

El cuantioso acervo cultural de la provincia de Colon, vinculado al transito a través del
Istmo de Panama desde la colonia es un recurso que puede, potenciado de forma
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adecuada, constituir un eje de desarrollo sostenible. De igual modo, ser un elemento
clave en la construccion de comunidades mas conscientes de su origen y con mejor
vision de futuro.

=  Ambiente

La provincia de Colén presenta fuertes contradicciones en materia ambiental. Si bien la
existencia del Canal de Panama ha contribuido por mucho tiempo a inducir un enfoque
conservacionista en una parte del territorio en la que la productividad hidrica es
determinante otras zonas se enfrentan a una creciente degradacion.

Mientras extensas areas han sido declaradas como areas protegidas, fuera de estas
areas, la preocupacion respecto a impactos ambientales ha sido minima. En las areas
rurales de las subregiones de Costa Abajo y Costa Arriba, el impacto de la ganaderia
extensiva se manifiesta en problemas de erosion y deforestacién. Estos procesos de
deterioro ambiental afectan los ecosistemas marino-costeros, donde se acumulan los
suelos lavados por las fuertes precipitaciones.

Aunque debidamente autorizados, los megaproyectos actuales y previstos constituyen
una presion ambiental efectiva. Conllevan la destruccion de ecosistemas costeros
(manglares, recursos marinos), particularmente en el area de la ciudad de Col6n. En la
subregion de Costa Abajo, el desarrollo de las actividades mineras en Donoso ha
comenzado a generar conflictos sociales por sus impactos ambientales actuales y
previstos. Se han iniciado obras infraestructurales sin realizar estudios de impacto
ambiental y sin obtener las debidas autorizaciones de la autoridad competente.

La gestion de los desechos solidos representa un problema generalizado en la provincia.
La recoleccién y/o disposicion de desechos carecen de una gestion adecuada, a pesar de
iniciativas recientes de apoyo a esta actividad sanitaria.

3. Caracterizacién socioambiental

La caracterizacién social y econémica de los grupos sociales y de una poblacion definida
por una frontera politico administrativa depende de tres factores: una clara identificacion
de la poblacién y los grupos sociales que se estudiardn, una teoria imaginativa que
expliqgue cémo se relacionan los diferentes grupos sociales y una idea precisa de los
problemas concretos vinculados con el tema que se estudia.

Para cumplir con este objetivo se han identificado cuatro problemas de orden
metodoldgico que deben ser resueltos:

En primer lugar, ;como reconocer y clasificar la complejidad de los grupos sociales y de
los diversos sectores de la poblacién? ;Como proceder a ordenar las comunidades
dentro de su complejidad econémica y social?

En segundo lugar, como se relacionan los grupos sociales en sus distintos niveles de
complejidad? ¢(Qué entendemos cuando preguntamos si la desigualdad social es un
obstéaculo para el desarrollo sostenible de una regién, provincia o distrito?

En tercer lugar, se procede a describir a los grupos sociales, a la poblacion y al conjunto
social (sociedad) mediante una serie de variables cuyas interrelaciones son objeto de
estudio. Los cambios que ocurren a través del tiempo se convierten en un area de
investigacion y clarificacion. En el sentido mas amplio se habla de cambios en el
tiempo, en la historia. En el contexto de esta caracterizacibn empirica, se convierte en
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una cuestion de desarrollo sostenible en el contexto del cambio social.*

Por dltimo, en cuarto lugar, la creacion y la interrelacién de variables constituyen el
nacleo de la investigacion empirica. Este esfuerzo, empero, no abarca la totalidad de la
capacidad productiva de las ciencias sociales. La coleccion y sistematizacion de los datos
que se presentan en este estudio y su vinculacion a conceptos abstractos (capital social,
capital humano, etc.) sélo pretenden entender mejor la interrelacion de los datos. En
ultima instancia, las conclusiones y la toma de decisiones que conducen a la accion sélo
puede hacerse cuando la propuesta final es validada por los grupos sociales y sus
organizaciones. Si esta fase es ignorada la recuperacion y ordenamiento de los datos
resulta ser un ejercicio inutil.

3.1. Componentes del desarrollo sostenible

En el desarrollo de la caracterizacion social y econémica de la provincia de Colén se han
tenido presente tres nociones que, en la actualidad, permiten a las personas que
ejecutan politicas publicas definir mejor sus instrumentos de trabajo. Estas nociones son
desarrollo sostenible, capital humano, capital social y desarrollo humano.

Antes de continuar con la caracterizacion, hay que detenerse para entender que el
significado de estos conceptos.

= Desarrollo sostenible

Se entiende por desarrollo sostenible la satisfaccion de las necesidades del presente sin
comprometer las capacidades de las generaciones futuras de satisfacer las suyas.

En la década de 1990, ante la falta de crecimiento econdémico, la agudizacién de la
pobreza y el impacto ambiental negativo, se tomaron medidas correctivas. La mayoria
de estas nuevas politicas fueron promovidas por agencias financieras de alcance
internacional, como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y otros.
Dos nociones importantes fueron introducidas a los programas de desarrollo que se
promovian a escala global. Por un lado, el desarrollo econémico tenia que privilegiar
politicas que mitigaran la pobreza. Por el otro, se acufio el término “desarrollo
sostenible” orientado a promover el crecimiento sin perjudicar o destruir el ambiente.

En los ultimos dos decenios, sin embargo, las nuevas politicas no han mitigado los
niveles de pobreza a nivel de su poblacién. La pobreza se mantiene, incluso, en medio
del crecimiento econdmico. Al mismo tiempo, la crisis ambiental se ha agudizado
obligando a los paises del mundo a regular y a tomar medidas restrictivas para proteger
las aguas del planeta, la atmésfera y los bosques.

Pareciera que el mundo se encuentra en una encrucijada llena de contradicciones que
no tienen aparente solucién. La pobreza social se extiende a pesar de la creacién de
cada vez mas riqueza a escala planetaria. A su vez, se hace dificil atacar las causas de la
pobreza por la via del incremento de la produccién por los dafios que las politicas de
desarrollo pueden causarle al ambiente. Esta contradiccion entre riqueza y pobreza es el
reto que enfrentan las politicas de desarrollo sostenible.

= Capital humano

En la literatura especializada ha surgido un conjunto de propuestas para enfrentar el
dilema planteado. Entre las propuestas mas populares se encuentra la teoria que
sostiene que de la misma manera que se cred el problema, es posible revertirlo y
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encontrar las soluciones a los problemas que surgen de esta relacién entre rigueza y
pobreza. Por un lado, se plantea la necesidad de incorporar a la poblacién en las
politicas de desarrollo. Para ello es necesario de crear una ciudadania preparada y
dispuesta a sumarse a los procesos de cambio. Quienes abordan este problema sefialan
como elemento central en este proceso a la educacién. Se refieren a la necesidad de
contar con un sistema de educacion publica, redes extensivas que organicen a la
poblacién en torno a objetivos precisos que eleven la capacidad individual en areas tan
diversas como la produccion, la cultura, la politica y la toma de decisiones.

En el lenguaje de estos especialistas se trata de la creacién y consolidacion de capital
humano. Un mayor capital humano hace posible usar nuevas tecnologias e innovar. A su
turno, la modernizacién de la estructura productiva demanda nuevas destrezas y
calificaciones, estimulando la formacién de capital humano. Para los individuos
representa una inversion en sus capacidades, las cuales al aumentar su productividad,
incrementan también sus ingresos personales. Los niveles de productividad obedecen
tanto al nivel de destrezas y educacién, como de la tecnologia.

El capital humano no puede entenderse como un estado o una situacién. El capital
humano debe verse como un proceso. Es un proceso social de acumulacion donde se
combinan factores como destreza, educacion y tecnologia capaces de transformar a las
personas y contribuir a la creacibn de nuevas realidades sociales tanto en una
generacion como en forma trans-generacional.

Para medir el potencial del capital humano se utilizaron tres indicadores: educacion,
economia y salud. Para medir el capital social se tomaron otro conjunto de tres
indicadores: instalaciones de salud, empleo y participacion politica.

= Capital social

De la misma manera que es viable acumular capital humano, mediante la
sistematizacion de procesos de cambio mediante la inversion en la capacidad de las
personas, la gente puede generar transformaciones mediante la cohesion social, el
incremento de las redes de comunicacién y la mayor densidad institucional. Las redes de
intercambio forma el capital social. Segun el Banco Mundial, el capital social se refiere a
instituciones, relaciones y normas que conforman la calidad y cantidad de las
interacciones sociales de una sociedad.

Los estudios del Banco Mundial e instituciones similares sefialan que la cohesién social
es un factor critico para que las sociedades prosperen econémicamente y para que el
desarrollo sea sostenible.

Para medir el capital social se utilizaran un conjunto de tres variables: participacion
politica, salud y empleo. Los indicadores que se utilizaran son participacion en
referéndum de 2006, instalaciones de salud y tasas de desempleo.

= Desarrollo humano

El indice de desarrollo humano (IDH) es una medida sindptica de tres dimensiones del
desarrollo humano: vida larga y saludable, medida segun la esperanza de vida al nacer
(longevidad); educacién, medida segun el nivel de alfabetizaciéon y la matriculacion
escolar; y nivel de vida digno, medido segun el PIB per capita (PPA en US$).. Un estudio
reciente del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) midié el
desarrollo humano del pais asi como de las provincias y comarcas indigenas.
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Entre las nueve provincias del pais, Colén se ubicé en el medio, ocupando el quinto
lugar. La provincia de Col6n se localiz6 detrds de Panama, la provincia mas desarrollada
del pais, y también de varias provincias rurales. En el indice de desarrollo humano, sé6lo
supero las provincias con areas remotas y con bolsones de poblacién viviendo debajo de
la linea de pobreza extrema. (Ver cuadro N°1)

Cuadro 1 Indice de desarrollo humano en la Republica de Panama, segun area, provincia y comarca
indigena, 2002

Area, provincia y comarca Indice de desarrollo humano*
Area
Urbano 0.753
Rural 0.597
Provincia
Panamé& 0.743
Los Santos 0.724
Chiriqui 0.704
Herrera 0.702
Colon 0.695
Coclé 0.695
Veraguas 0.643
Bocas del Toro 0.629
Darién 0.536
Comarca
Kuna Yala 0.468
Embera 0.422
Ngobe Buglé 0.378

Fuente: PNUD, 2002, Informe de desarrollo humano, Panamé. *La escala va de 0 a 1, donde el primer
ndmero representa el valor minimo y el segundo el valor maximo.

= Ubicacién y accesibilidad

La Provincia de Colon se encuentra en la parte central norte de Panama, entre 9° 33’
30” y 8° 53’ 04” de latitud norte y 79°03'53” y 80°52’27” de longitud oeste. Su territorio
limita en el norte con la costa del Caribe y en el sur con las Provincias de Panama y
Coclé. En el oeste con Veraguas y en el este con la Comarca Kuna Yala. La superficie
comprende 4,868,4 km2, siendo la capital provincial la ciudad de Colén.

El territorio provincial es accesible por la carretera Ciudad de Panamé — Colon (80 km),
por una via férrea de transporte de pasajeros y carga y el Canal de Panama, la conexion
maritima mas corta entre el Pacifico y el Atlantico. Una autopista se encuentra
actualmente en construccién para mejorar la situacion del transito vehicular, que es muy
congestionado sobre todo en horas pico entre las dos ciudades. El aeropuerto de
“France Field” en la Zona Libre esta habilitado para recibir vuelos nacionales.

El Canal de Panama divide la Provincia en su centro: en la parte occidental, Costa Abajo,
estan los distritos de Donoso y Chagres; los distritos de Portobelo y Santa Isabel estan
en Costa Arriba (oriente); en la parte central se encuentra el distrito de Colén, un
municipio predominantemente urbano con un casco colonial muy pauperizada, los
puertos maritimos, la Zona Libre y urbanizaciones nuevas de personas mas adineradas.
Hacia el sur, la Provincia limita con la cordillera central. El norte de la provincia limita
con le mar Caribe.

= QOrganizacion politico administrativa

La provincia de Colén es una de las nueve provincias de la Republica de Panama. Como
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lo indican la Constitucion Politica y la legislacién vigente la provincia cuenta con un
gobernador nombrado por el Ejecutivo. El presupuesto de la gobernacion depende de la
Presidencia de la Republica. EI gobernador tiene mando y jurisdiccion en toda la
provincia a nombre del Presidente.

La provincia de Colon cuenta con cinco distritos, con sus respectivos municipios, que se
extienden a lo largo de la costa del Caribe, entre Veraguas y la comarca de Kuna Yala.
Los distritos cuentan con un alcalde y con un consejo municipal. Los alcaldes son electos
por la poblaciéon adulta del distrito para cumplir periodos administrativos de cinco afios
(que coinciden con el periodo del presidente de la Republica). Cada distrito tiene una
cabecera donde se encuentra la sede de la Alcaldia y del Consejo Municipal.

El alcalde del distrito cuenta con un presupuesto propio producto de algunos impuestos
que la ley le permite recabar: impuesto al comercio, impuesto a la circulacién de
vehiculos. Ademas, puede recibir transferencias del Ejecutivo para cumplir con tareas
especificas. El alcalde tiene funciones policiales que tienen mayor vigencia en los
distritos rurales. Nombra un agente de policia que se llama corregidor con poderes para
juzgar y sancionar a los ciudadanos.

La Provincia de Colon estda organizada administrativamente en 5 distritos - Donoso,
Chagres, Coldn, Portobelo y Sta. Isabel - 40 corregimientos y cuenta 960 lugares
poblados.

Cuadro 2 Distritos corregimientos y cabeceras de distrito de la Provincia de Colén

Distritos Corregimientos Cabecera de Distrito
Colén Barrio Norte, Barrio Sur, Buena Colén
Vista, Cativa, Ciricito,
Sabanitas, Salamanca, Limén,
Nueva Providencia, Puerto
Pilon, Cristébal, Escobal, San
Juan, Santa Rosa
Nuevo Chagres, Achiote, El
Chagres Guabo, La Encantada, Palmas Nuevo Chagres
Bellas, Pifia, Salud
Miguel de la Borda, Coclé del
Donoso Norte, El Guasimo, Gobea, Rio Donoso
Indio, San José del General
Portobelo, Cacique, Garrote,

FeiielaEE Isla Grande, Maria Chiquita Feriplze
Palenque, Cuango, Miramar,
Santa Isabel Nombre de Dios, Palmira, Palenque

Playa Chiquita, Santa Isabel,
Viento Frio

Fuente: Contraloria General de la Republica.

El corregimiento es la entidad politico administrativa mas pequefia del ordenamiento
republicano. Cada corregimiento elige por un periodo de cinco afios a un representante
de corregimiento quien tiene funciones politicas precisas. Es miembro del Consejo
Municipal y, ademas, preside la Junta Comunal compuesta por un total de tres personas.
El representante tiende a canalizar recursos e inversiones del Municipio y del Gobierno
Nacional en las comunidades de su corregimiento.
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La provincia cuenta con un total de 960 lugares poblados, en su mayoria muy pequefios
y dispersos. Entre los lugares poblados méas grandes se destacan la ciudad de Colén,
Cativa y Sabanitas. Los lugares poblados, sin embargo, no tienen vida politica
constitucional.

La provincia de Colén cuenta con 5 diputados que son miembros de la Asamblea
Nacional encargada de presentar y aprobar todos los proyectos de ley. La Asamblea se
encuentra en la capital de la Republica, la ciudad de Panama. Los diputados son electos
cada cinco afos y en dos circuitos electorales. El circuito 3.1 corresponde al distrito de
Coldn, con su capital y entorno suburbano y rural. El circuito 3.1 elige 4 diputados que
reflejan el tamafio de su poblacion. El circuito 3.2 corresponde a los otros cuatro
distritos de la provincia (Chagres, Donoso, Portobelo y Santa Isabel) y elige a un
diputado.

= Poblacién

La provincia tiene una poblacién en “transicion demografica”, es decir aun joven pero en
proceso de envejecimiento.

El Censo de 2000 en la provincia de Colon arrojé una poblacion de 212,342 habitantes,
con una densidad de 42 habitantes por kilémetro cuadrado. La tasa de crecimiento
anual de la poblacién en los primeros afios de la primera década del siglo XXI fue de
1.80. Esta tasa representa una disminucién significativa si se compara con la tendencia
que prevalecio en el siglo XX. En la medida en que transcurre el siglo XXI, se proyecta
una disminucion creciente de la tasa de crecimiento llegando, segun los pronésticos de
la Direccion de Estadistica y Censo, a so6lo 0.32 en 2050. El 85 por ciento de la poblacién
se concentra en el distrito de Coldn y el 15 por ciento es urbana.

Segun informacion de la Direccién de Estadistica y Censo de la Contraloria General de la
Republica se estima que en 2007 la poblacion de la provincia de Col6n es de 246 mil
habitantes. Por su parte, la poblacion de la Republica de Panamé es estimada en 3.3
millones de habitantes y para el afio 2020 se proyecta que alcanzard 4.0 millones de
habitantes. En el caso de la provincia de Col6n, en 2020 se calcula que la poblacion
tendra un total de 286 mil habitantes.

La provincia cuenta con un sector urbano muy importante concentrado en torno a la
ciudad de Col6n. Esta ciudad portuaria esta sobre la entrada norte del Canal de Panama,
ocupa un lugar importante la Zona Libre de Colén y cuenta con varios pujantes
complejos portuarios, entre otros. Las areas rurales, que se extienden principalmente
por la “costa arriba” y la “costa abajo” del mar Caribe, son poco desarrolladas en cuanto
a produccion e infraestructura.

4. Analisis institucional de los municipios de la provincia de Colén?.
4.1 Organizacion administrativa municipal
4.1.1.Alcaldias

La eleccion de los alcaldes se realiza por voto popular directo de los habitantes del

2 La Repliblica de Panama, limita al Este con la Republica de Colombia, al Oeste con la reptblica de Costa
Rica, al Norte con el Océano Atlantico, al Sur con el Mar Pacifico. Tiene 9 provincias, 5 Comarcas, 75
Distritos y 592 Corregimientos.

11
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Distrito. Ademas hay que tener presente que la Constitucion panamefa, preserva la
alternativa de la designacion o nombramiento del ejecutivo. El periodo de eleccion de los
alcaldes es por un periodo de cinco afios, en elecciones generales convocadas por el
tribunal electoral.

En el articulo 47 de la ley 106 de 1973, que los alcaldes electos,” pueden ser separados
por los tribunales competentes por un periodo hasta 30 dias, por negarse a cumplir la
Constitucién y las Leyes, los Acuerdos Municipales, los Decretos y Ordenes del Ejecutivo
y las Resoluciones de los Tribunales de Justicia Ordinarios y Administrativos” Seran
separados definitivamente del cargo cuando en su contra se haya proferido una condena
judicial fundada en delito o por impedir la reunién del Concejo en cuyo caso cualquier
miembro de la Corporacién podra presentar la denuncia ( Articulo 48 de la Ley de 1973).

Algunas atribuciones otorgadas al Gobernador, en la Ley 2 de 1987 ( Articulos 13 y 14)
colisionan con las normas arriba comentadas ya que le facultan suspender a los Alcaldes
de su jurisdiccion sin necesidad de pronunciamiento de la autoridad judicial, cuando
concurran algunas de las causales establecidas en el Articulo 47 de la Ley 106.

4.1.2 Los Consejos Municipales
4.1.2.1 Nivel Normativo

En el articulo 14 de la Ley 106, se establece que los Consejos Municipales regularan la
vida juridica de los Municipios por medio de acuerdos que tienen fuerza de Ley, los
cuales deberan estar subordinados a la misma con caracter de reglamentacion.

Segun el articulo 17 de la Ley 106, los Consejos Municipales tendran competencia
exclusiva para el cumplimiento de las siguientes funciones:

= Formular, con la participacién del Alcalde y la colaboracién y asesoria del Ministerio
de Economia y Finanzas, la politica de desarrollo del Distrito y de los Corregimientos.

= Estudiar, evaluar y aprobar el Presupuesto de Rentas y Gastos Municipales, que
comprenderd el programa de funcionamiento y el de inversiones municipales.

= Crear empresas municipales o mixtas para la explotacion de bienes y servicios.

= Promover la celebracion de contratos con entidades publicas o privadas, para la
creacion de empresas municipales o mixtas, cuya finalidad sea la explotacion de
bienes y servicios.

= Crear Juntas o Comisiones para la atencién de problemas especificos del Municipio,
reglamentar sus funciones y aprobar sus presupuestos.

= Crear 0 suprimir cargos municipales, y determinar sus funciones, periodos,
asignaciones y viaticos, de conformidad con lo que disponga la Constitucion y las
leyes vigentes.

Cada Consejo Municipal elige al Presidente, Vicepresidente quien reemplazara al
Presidente en sus ausencias y un Secretario que no serd Concejal elegido por un periodo
de 5 afos( Articulo 29 de la Ley 106).

12
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4.1.2.2 Composicion de los Consejos Municipales

Los Municipios que forman la Provincia de Colén son los siguientes, Municipio de Colon,
Municipios de Santa Isabel y Portobelo (Costa Arriba), Municipios de Chagres y Donoso
(Costa Abajo).

Cada uno de los Consejos Municipales se componen de un Honorable Representante por
Corregimiento, los cuales se retunen en el Consejo como Concejales en funcién del
calendario establecido para la celebracion de los Consejos. En el caso del Municipio de
Coldn las reuniones de Consejo se celebran semanalmente todos los martes, mientras
gue en el resto de Municipios de la Provincia la periodicidad de los Consejos es
aproximadamente cada 15 dias en funcién del calendario prefijado.

4.1.3 Estructura politico administrativa del Consejo de Colén

En el caso del Municipio de Col6n, cuenta con el apoyo de funcionarios publicos pagados
con fondos municipales, entre los que cabe resaltar la Secretaria del Concejo y el Asesor
Legal. A diferencia del resto de Municipios de la Provincia, en el caso del Distrito de
Coldn la organizacion administrativa del mismo se estructura en Comisiones de Trabajo
en las que participan los Honorables Representantes, miembros del ejecutivo municipal
y personal técnico.

La necesidad de concretar propuestas de actuacién en base a la problemética local, hace
necesaria la articulacion de mecanismos como las Comisiones para generar procesos de
decision ad hoc entre los técnicos y las autoridades locales. En el caso del resto de los
municipios de la Provincia este modo organizacional no se plantea, en primer lugar por
disponer de un menor nimero de funcionarios limitados, y al mismo tiempo por tratarse
de municipios que no cuentan con recursos para nombrar personal técnico acorde con
las necesidades de gestion.

Cuadro 3 Estructura politico administrativa de los corregimientos del Municipio de Coldn

N° Corregimientos Habitantes

1 Barrio Norte 24.346
2 Barrio Sur 17.787
3 Buena Vista 10.428
4 Activa 23.621
5 Ciricito 2.402
6 Cristébal 37.426
7 Escobal 2.181
8 Limoén 4.092
9 Nueva Providencia 3.065
10 Puerto Pil6n 11.658
11 Sabanitas 17.073
12 Salamanca 2.920
13 San Juan 13.325
14 Santa Rosa 735

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadistica y Censo de
la Contraloria General de la Republica.

Esta circunstancia se refleja en la estructura organizacional de los Municipios de Costa
Abajo y Costa Arriba ya que los alcaldes cuentan con personal técnico limitado.
Presentan estructuras basicamente administrativas para el funcionamiento de los
Municipio con poca capacidad de gestion de proyectos.

13
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4.1.4 Estructura politica administrativa de los consejos municipales de los
municipios de Costa Abajo y Costa Arriba.

Los municipios de Costa Arriba presentan caracteristicas similares a los municipios de
Costa Abajo. En cuanto a la estructura organica, se aprecia que la organizacion
municipal gira entorno al componente administrativo, siendo débil la parte de la
estructura destinada a la gestion de servicios municipales.

Esta circunstancia se presenta cuando comparamos la estructura administrativa de los
Municipios de Costa Arriba y Costa Abajo con el Municipio de Coldn, ya que en el (ltimo
caso se cuenta con una organizacion en funcién de las necesidades que giran entorno a
los servicios municipales.

Cuadro 4 Estructura de los corregimientos del Municipio de Chagres

N° Corregimientos Habitantes

1 Nuevo Chagres 419
2 Achiote 784
3 El Guabo 1180
4 La Encantada 2523
5 Palmas Bellas 1690
6 Pifia 700
7 Salud 1895

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticay Censo de la Contraloria
General de la Republica.

Cuadro 5 Estructura de los corregimientos del Municipio de Donoso

N° | Corregimientos Habitantes
1 Miguel de la Borda 2052
2 Coclé del Norte 2386
3 El Guasimo 2350
4 Gobea 702
5 Rio Indio 974
6 San José del General 1207

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticay Censo de la
Contraloria General de la Republica.

Dada la similitud de la problemética detectada en las subregiones de Costa Abajo y
Costa Arriba ( déficit de servicios publicos comunitarios), se plantea la necesidad de
fomentar politicas publicas comunes en estas areas para poder dar respuesta a los
problemas detectados. En la actualidad los municipios presentan una debilidad para
gestionar proyectos y definir politicas publicas ante la ausencia de mecanismos para
generar ingresos.

Ademas de presentar problematicas similares, no existe una cultura politica organizativa
que impulse mecanismos de coordinacion y asociacion para dar respuesta a las
necesidades comunitarias en aquellos servicios que dependen de los Municipios. Entre
los que cabe hacer referencia a los mercados publicos, ornato y aseo, matadero y
funciones de seguridad publica.

La legislacion panamefia toma en consideracion la posibilidad del asociacionismo
municipal, cuestién que se plantea en este analisis como una hipotesis que permite a los
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municipios mejorar la gestion de los servicios publicos. En el Titulo V de la Ley 106 de 8
de octubre de 1973 modificada por la Ley 52 de 1984,en su articulo 142, se plantea la
posibilidad de que dos o0 mas municipios puedan asociarse para el establecimiento de
Servicios Publicos Comunes. Esta alternativa se presenta como uno de los mecanismos
que a futuro debera ser planteado por los Municipios de la Provincia para dar respuesta
a los problemas comunes.

Por ejemplo, en el caso del tratamiento de los residuos solidos los terrenos municipales
se encuentran desbordados para ofrecer el servicio, y en el caso de los Municipios de
Costa Arriba y Costa Abajo la problematica es similar dada la inexistencia de
mecanismos para almacenar la basura, o en su defecto los lugares destinados para ello
estan realmente saturados.

Cuadro 6 Estructura de los corregimientos del Municipio de Portobelo

N° Corregimientos Habitantes
1 Portobelo 3.867
2 Cacique 268
3 Garrote 721
4 Isla Grande 1.055
5 Maria Chiquita 2.053

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadistica y Censo de la Contraloria General

Cuadro 7 Estructura de los corregimientos del Municipio de Santa Isabel

de la Republica.

N° Corregimientos Habitantes
1 Palenque 400
2 Cuango 331
3 Miramar 180
4 Nombre de Dios 1.053
5 Palmira 458
6 Playa Chiquita 187
7 Santa Isabel 287
8 Viento Frio 427

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadistica y Censo de la Contraloria General

de la Republica.
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Cuadro 8 Problematica institucional detectada a nivel local en los municipios de la provincia de Colén

Problemas en el
municipio de Colén

Problemas en el
municipio de

Problemas en el
municipio de

Problemas en el
municipio de

Problemas en el
municipio de

Portobelo Santa Isabel Chagres Donoso
Déficit institucional
para la gestion de Debilidad de la Debilidad de la Debilidad de la Debilidad de la
servicios publicos. capacidad de gestion | capacidad de gestion | capacidad de gestién | capacidad de gestion
Debilidad en el para cumplir para cumplir para cumplir para cumplir

liderazgo local para
coordinar politicas
publicas con
instituciones en el
ambito central.

funciones en materia
de servicios publicos
de competencia
municipal.

funciones en materia
de servicios publicos
de competencia
municipal.

funciones en materia
de servicios publicos
de competencia
municipal.

funciones en materia
de servicios publicos
de competencia
municipal.

Problematica con el
tratamiento de
recursos sélidos en el
ambito municipal.

Dificultades de
sostenibilidad
operativa de los
Proyectos
implementados hasta
la fecha en materia
de tratamiento de
residuos solidos.

Dificultades de
sostenibilidad
operativa de los
Proyectos
implementados hasta
la fecha en materia
de tratamiento de
residuos solidos.

Falta de servicios
publicos a la
comunidad, dada la
vulnerabilidad a la
que esta sometido el
Municipio por falta
de recursos.

Falta de servicios
publicos a la
comunidad, dada la
vulnerabilidad a la
que estad sometido el
Municipio por falta
de recursos.

Dualismo en las
direcciones
administrativas de los
Departamentos
Municipales dada la
independencia
administrativa de
cada responsable de
Departamento.

Fraccionamiento del
poder ejecutivo local.

Fraccionamiento del
poder ejecutivo local.

Fraccionamiento del
poder ejecutivo local.

Fraccionamiento del
poder ejecutivo local.

Costo de los servicios
Publicos es superior a
lo recaudado por la
prestacion de
servicios.

Debilidad financiera
Municipal.

Debilidad financiera
Municipal.

Debilidad financiera
Municipal.

Debilidad financiera
Municipal.

Falta de cultura de
pago de impuestos lo
que debilita
notoriamente la
capacidad de
gestionar proyectos
en el ambito local
acordes a las
necesidades.

Limitaciones
derivadas de la falta
de conciencia
ciudadana sobre la
obligatoriedad de
pagar impuestos al
Municipio, para
garantizar la
sostenibilidad de los
servicios publicos.

Limitaciones
derivadas de la falta
de conciencia
ciudadana sobre la
obligatoriedad de
pagar impuestos al
Municipio, para
garantizar la
sostenibilidad de los
servicios publicos.

Limitaciones
derivadas de la falta
de conciencia
ciudadana sobre la
obligatoriedad de
pagar impuestos al
Municipio, para
garantizar la
sostenibilidad de los
servicios publicos.

Limitaciones
derivadas de la falta
de conciencia
ciudadana sobre la
obligatoriedad de
pagar impuestos al
Municipio, para
garantizar la
sostenibilidad de los
servicios publicos.

Continda
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Problemas en el
municipio de Colén

Problemas en el
municipio de
Portobelo

Problemas en el
municipio de
Santa Isabel

Problemas en el
municipio de
Chagres

Problemas en el
municipio de
Donoso

Falta de
comunicacién con
instituciones
centrales en materia
de traspaso de
tierras. Lo que sitla
al Municipio en una
situacion de
vulnerabilidad en
cuanto a la
ordenacion territorial
en términos de
sostenibilidad y

Falta de
comunicacién con
instituciones
centrales en materia
de traspaso de
tierras. Lo que sitda
al Municipio en una
situacion de
vulnerabilidad en
cuanto a la
ordenacion territorial
en términos de
sostenibilidad y

Falta de
comunicacion con
instituciones
centrales en materia
de traspaso de
tierras. Lo que situa
al Municipio en una
situacion de
vulnerabilidad en
cuanto a la
ordenacion territorial
en términos de
sostenibilidad y

Falta de
comunicacién con
instituciones
centrales en materia
de traspaso de
tierras. Lo que sitda
al Municipio en una
situacion de
vulnerabilidad en
cuanto a la
ordenacion territorial
en términos de
sostenibilidad y

Falta de
comunicacién con
instituciones
centrales en materia
de traspaso de
tierras. Lo que sitia
al Municipio en una
situacion de
vulnerabilidad en
cuanto a la
ordenacion territorial
en términos de
sostenibilidad y

planificacion. planificacion. planificacion. planificacion. planificacion.
Los Municipios no Los Municipios no Los Municipios no Los Municipios no Los Municipios no
reciben reciben reciben reciben reciben

contribuciones en
concepto de
transacciones por
ventas de tierras por
lo que estan al
margen de
transacciones que
podrian contribuir
con un porcentaje
por transaccion a la
mejora de las arcas
municipales.

contribuciones en
concepto de
transacciones por
ventas de tierras por
lo que estan al
margen de
transacciones que
podrian contribuir
con un porcentaje
por transaccion a la
mejora de las arcas
municipales.

contribuciones en
concepto de
transacciones por
ventas de tierras por
lo que estan al
margen de
transacciones que
podrian contribuir
con un porcentaje
por transaccion a la
mejora de las arcas
municipales.

contribuciones en
concepto de
transacciones por
ventas de tierras por
lo que estan al
margen de
transacciones que
podrian contribuir
con un porcentaje
por transaccion a la
mejora de las arcas
municipales.

contribuciones en
concepto de
transacciones por
ventas de tierras por
lo que estan al
margen de
transacciones que
podrian contribuir
con un porcentaje
por transaccion a la
mejora de las arcas
municipales.

Necesidad de
fortalecer
mecanismos de
coordinacion interna
entre la Alcaldia y las
Jefaturas

Dificultades de
conectividad. Lo que
requiere de recursos
por parte de las
instituciones
centrales para
actualizar los

Dificultades de
conectividad. Lo que
requiere de recursos
por parte de las
instituciones
centrales para
actualizar los

Dificultades de
conectividad. Lo que
requiere de recursos
por parte de las
instituciones
centrales para
actualizar los

Dificultades de
conectividad. Lo que
requiere de recursos
por parte de las
instituciones
centrales para
actualizar los

Departamentales del sistemas de sistemas de sistemas de sistemas de

Municipio. comunicacion( comunicacion( comunicacion( comunicacion(
Internet) Internet) Internet) Internet)

Problemas

administrativos

derivados de la falta de Debilidad Debilidad Debilidad Debilidad

sistematizacion de
funciones. Necesidad de
definir una serie de
indicadores de gestion

institucional derivada
de la falta de
sistematizacion de

institucional derivada
de la falta de
sistematizacion de

institucional derivada
de la falta de
sistematizacion de

institucional derivada
de la falta de
sistematizacion de

que permitan fortalecer funciones. funciones. funciones. funciones.
la gestién administrativa
del Municipio.
Debilidad de Debilidad de Debilidad de Debilidad de

Limitaciones en la
oferta de servicios
publicos derivados de
problemas en materia
de infraestructuras,
mobiliario y
conectividad.

Recursos Humanos
capacitados para la
gestion de
programas. Priman
estructuras de
gestion
administrativa.

Recursos Humanos
capacitados para la
gestion de
programas. Priman
estructuras de
gestion
administrativa.

Recursos Humanos
capacitados para la
gestion de
programas. Priman
estructuras de
gestion
administrativa.

Recursos Humanos
capacitados para la
gestion de
programas. Priman
estructuras de
gestion
administrativa.

Morosidad estructural
gue requiere de una
politica fiscal en
materia contributiva
para hacer efectivo el
cobro de impuestos.

Limitaciones en la
aplicacion de las
politicas en materia
fiscal.

Limitaciones en la
aplicacion de las
politicas en materia
fiscal.

Limitaciones en la
aplicacion de las
politicas en materia
fiscal.

Limitaciones en la
aplicacion de las
politicas en materia
fiscal.

Fuente: Elaboracion propia.
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Ante los problemas derivados de la falta de inversiones, los municipios de la provincia no
cuentan con la capacidad para realizar inversiones municipales, situacion que se da con
mayor determinacién en los municipios de Donoso, Chagres y Santa lIsabel por su
condicién de subsidiados. El gasto se concentra principalmente en el gasto corriente.

Los problemas de eficiencia de los servicios publicos locales, se concentran entorno a
una serie de aspectos estructurales que han sido constatados en los andlisis de la
informacion analizada. En primer lugar, el impacto sobre la eficiencia en la gestion de
los recursos locales, por una parte las dificultades de financiaciéon de los municipios dada
la debilidad de cobro de impuestos ante la falta de instrumentos efectivos para disefar
una politica fiscal efectiva en el cobro de impuestos. Por otra parte, la necesidad de
fomentar en el &mbito local mecanismos de participacion ciudadana que permitan un
mayor monitoreo de los servicios publicos, asi como impulsar mecanismos de
participacion local en el que las autoridades locales faciliten cauces de comunicacién con
la comunidad.

4.2 Andlisis financiero de los municipios de la provincia

La legislacion panamefia no determina las atribuciones de los municipios, lo cual supone
una clausula de competencia general, relacionada con actividades y responsabilidades,
en los campos de la regulacion de la convivencia ciudadana, de control, de planificacion,
administrativas, de prestacion de servicios publicos construccion de obras publicas y su
mantenimiento y de coordinacion con otros niveles de gobierno.

Los municipios de la provincia de Coldn, presentan caracteristicas similares a los del
resto del pais en materia tributaria, limitan sus actividades a la construccién y a veces
mantenimiento de obras e infraestructuras menores. En el caso de la provincia de Col6n
3 de los 5 municipios son subsidiados (Chagres, Donoso y Santa Isabel). Cuentan como
recurso de inversion el proveniente del Gobierno Central, del cual, no tienen ingerencia
en su asignacion. En las actuales condiciones los servicios municipales se prestan con
dificultad y el impacto de las asignaciones centrales no son suficientes para apoyar
programas y proyectos a corto y mediano plazo, ya que basicamente se emplean para el
mantenimiento de las planillas municipales.

El analisis de las finanzas municipales en la Provincia de Colén, en cuanto a la capacidad
de generacién de ingresos es débil. Esta circunstancia se aprecia en los problemas para
generar ingresos propios por parte de los municipios. Para ello es interesante observar
los ingresos tributarios y tasas y derechos de los municipios de la provincia, en el caso
de Coldn la cifra representa el 54% sobre los ingresos corrientes, el 26,1% en el caso de
Portobelo, el 18,1% para Santa Isabel, 23% en Chagres y por ultimo el 11,4% en el
caso del Municipio de Donoso.

La capacidad de generar recursos se refleja en el indicador ingreso por habitante, ya
que durante el afio 2005, la media de ingresos por habitante en el caso de los
municipios de Colén muestra diferencias significativas. Datos que nos ayudan a
comprender la problematica de los municipios a la hora de recaudar impuestos. En el
caso de Municipio de Colén los ingresos tributarios por habitante ascienden a 29,2 $
anuales, en Portobelo la cifra se situ6 en 12,5%, Santa Isabel 10,7$ recaudado por
habitante, Chagres 4,5% y por Gltimo el Municipio de Donoso con 1,9 $ recaudados por
habitante.

Estas cifras muestran un bajo nivel de ingresos contributivos municipales y al mismo
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tiempo refleja una caracterizacion de la provincia de Coléon en funcién de las
capacidades tributarias municipales. En el caso de la ciudad de Colén los ingresos son
mas elevados dadas las actividades econdmicas que se concentran en el municipio
entorno al sector servicios, en el caso de Costa Arriba se aprecia una menor capacidad
tributaria en relacién con la ciudad de Col6n y para el caso de los Municipios de Costa
Abajo se aprecia una problematica estructural asociada como es la falta de capacidad de
generar ingresos en materia tributaria dadas las caracteristicas econémicas de los
mismos, con una primacia del sector primario.

Cuadro 9 Estructura de ingresos por habitante en los municipios de la provincia de Colén

Ingresos Ingreso Tributario

Numero de habitantes Tributarios afio Medio por

2006 habitante
Colén 204.208 5.975.551 29,13
Porto Belo 7.961 99.540 12,5%
Santa Isabel 3.323 35.684 10,7$
Chagres 9.191 41.589 4,5%
Donoso 9.671 18.980 1,9%

Fuente: Elaboracion propia a partir del Manual de Ingresos y Egresos de Ministerio de Economia y Finanzas 2005-2006.
Los datos de poblacién corresponden al Censo de Estadistica y Vivienda de la Contraloria General de la Republica. Afio
2000.

Estas cifras muestran la debilidad de los municipios a la hora de generar ingresos
propios, circunstancia que evidencia las limitaciones a la hora de cubrir las necesidades
de financiamiento municipal. Por tanto, uno de los aspectos a mejorar en el actual
proceso de descentralizacion en marcha en el pais requiere centrar la atencién en
mejorar las capacidades tributarias municipales para generar procesos de desarrollo
institucional en los que se haga hincapié en politicas activas de gerencia fiscal.

Dada la debilidad financiera de los municipios de la provincia, el Estado subsidia a tres
de los 5 municipios de la misma, como son, Santa Isabel ( Costa Arriba) y Chagres y
Donoso ( Costa Abajo). Estos fondos se asignan por parte del Gobierno Central a los
municipios en cantidades fijas sin tener en cuenta las particularidades de cada uno de
los municipios, por lo que se recomiendan definir indicadores que permitan una
asignacion de recursos en funcién de las caracteristicas y problematicas endégenas de
cada uno de los municipios. El porcentaje medio sobre los presupuestos de los
municipios subsidiados de la provincia se distribuye de la siguiente manera, el 26,9%
sobre el presupuesto municipal para el afio 2006, en el municipio de Chagres para el
mismo afio la cifra se situé en el 28,7% y para el municipio de Donoso en el 31.3%.

Cuadro 10 Peso relativo de la transferencia del gobierno central en los municipios de la provincia de Col6on

Subsidio anual Porcentaje sobre
Presupuesto Municipal

Santa Isabel 51.500 26.9%
Chagres 51.800 28.7%
Donoso 51.993 31.3%

Fuente: Elaboracion propia a partir del Manual de Ingresos y Egresos de Ministerio de Economia
y Finanzas 2005-2006.
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Cuadro 11 Estructura de inversiones seguin programas en los corregimientos
del distrito de Colén Provincia de Colén

Provmgla Distrito | Corregimientos | Poblacion PRODEC PROINLO
de Colén
Col6n

Barrio Norte 24.346 80.000 15.000
Barrio Sur 17.787 80.000 15.000
Buena Vista 10.428 80.000 15.000
Cativa 26.621 80.000 15.000
Ciricito 2.402 80.000 15.000
Cristébal 37.426 80.000 15.000
Escobal 2.181 80.000 15.000
Limén 4.092 80.000 15.000
Nueva 3.065 80.000 15.000
Providencia
Puerto Pil6n 11.658 80.000 15.000
Sabanitas 17.073 80.000 15.000
Salamanca 2.920 80.000 15.000
San Juan 13.325 80.000 15.000
Santa Rosa 735 80.000 15.000
Total 174.059 | 1.120.000 210.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos ofrecidos por el Fondo de Inversion Social.

Cuadro 12 Estructura de inversiones segun programas en los corregimientos del distrito de Portobelo
Provincia de Colén

Prownga Distrito | Corregimientos | Poblacion | PRODEC PROINLO
de Colén
Portobelo
Portobelo 3.867 80.000 15.000
Cacique 268 80.000 15.000
Garrote 721 80.000 15.000
Isla Grande 1.055 80.000 15.000
Maria Chiguita 2.053 80.000 15.000
Total 7.964 400.000 75.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos ofrecidos por el Fondo de Inversion Social.

Cuadro 13 Estructura de inversiones seguin programas en los corregimientos del
distrito de Santa Isabel Provincia de Col6n

Provm(fla Distrito | Corregimientos | Poblacién | PRODEC PROINLO
de Colén
Santa
Isabel
Palenque 400 80.000 15.000
Cuango 331 80.000 15.000
Miramar 180 80.000 15.000
Nombre de Dios 1.053 80.000 15.000
Palmira 458 80.000 15.000
Playa Chiquita 187 80.000 15.000
Total 2609 480.000 90.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos ofrecidos por el Fondo de Inversién Social.
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Cuadro 14 Estructura de inversiones segun programas en los corregimientos del distrito de Chagres
Provincia de Colén

Provmcfla Distrito | Corregimientos | Poblacion | PRODEC PROINLO
de Colén
Chagres
Nuevo Chagres 419 80.000 15.000
Achiote 784 80.000 15.000
El Guabo 1.180 80.000 15.000
La Encantada 2.523 80.000 15.000
Palmas Bellas 1.690 80.000 15.000
Pifia 700 80.000 15.000
Salud 1.895 80.000 15.000
Total 9191 560.000 105.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos ofrecidos por el Fondo de Inversién Social.

Cuadro 15 Estructura de inversiones segln programas en los corregimientos del distrito de Donoso
Provincia de Colén

Provmgla Distrito | Corregimientos | Poblacion | PRODEC PROINLO
de Colén
Donoso
Miguel de la 2.052 80.000 15.000
Borda
Coclé del Norte 2.386 80.000 15.000
El Guasimo 2.350 80.000 15.000
Gobea 702 80.000 15.000
Rio Indio 974 80.000 15.000
San José del 1.207 80.000 15.000
General
Total 9.671 480.000 90.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos ofrecidos por el Fondo de Inversion Social.

Los mecanismos de consulta del FIS en cuanto a la propuesta metodoldgica de
participacion comunitaria se llevan a cabo mediante cabildos para determinar las
prioridades comunitarias. Los recursos compensatorios también serian las partidas
circuitales que se suman a los recursos que llegan a los distritos, ya sea, de forma
directa como una aportacion coyuntural o se ejecutan mediante la inversion sectorial de
las agencias estatales con presencia en la provincia.

Estos ingresos son complementarios en el contexto del financiamiento municipal, pero la
participacion en la definicion de las distintas partes de estos proyectos no tienen en
cuenta la participacion de las autoridades municipales.

5. Conclusiones

Para considerarse sostenible, un modelo de desarrollo debe ser incluyente, equitativo y
participativo tanto en su concepcibn como en su gestion e implementacion. La
coordinacion, concertacion y gestion participativa de la estrategia de desarrollo
sostenible requiere entonces del fortalecimiento del capital social como factor clave para
lograr el desarrollo sostenible. Se entiende por capital social “rasgos de la organizacion
social, como la confianza, las normas y redes, que pueden mejorar la eficacia de la
sociedad facilitando acciones coordinadas”. , y “la capacidad de los individuos de
trabajar juntos a otros, con grupos y organizaciones, para alcanzar objetivos comunes”.

Para complementar los espacios 0 mecanismos existentes de participacién ciudadana
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(cabildo abierto, referéndum, consulta popular, comisiones mixtas, audiencias publicas,
plebiscitos) — que por supuesto requieren ser fortalecidos y dinamizados - se propone la
creacion de espacios formales y permanentes de concertacion, dialogo y toma de
decisiones para la definicién e implementacion de la agenda de desarrollo sostenible.

La participacion debe estar intimamente ligada al acceso a la toma de decisiones para
caminar responsablemente hacia la meta de que estos se conviertan en protagonistas
del desarrollo. El desarrollo de la provincia necesita la presencia activa de los actores
individuales y organizados en los diversos niveles de consulta, discusion, tomas de
decisiones con respecto a estrategias, planes y proyectos. Al igual que monitoreo y
auditoria social. Cada nivel de la participacion da lugar a resultados de mas legitimidad y
efectividad en las acciones.

El esquema preliminar de coordinaciébn y concertacion para la planificacion e
implementacion descentralizada y participativa del desarrollo sostenible se basa en las
estructuras politico administrativas existentes. Promueve la institucionalidad planteando
el fortalecer, complementar y consolidar la comunicacién y participacién responsable
enriqueciendo el potencial comunicacional.

Como se sefalé al inicio de este documento, la provincia de Coldon es parte de la regién
més privilegiada del pais, pero se caracteriza por una fuerte desigualdad socioeconémica
y marcadas disparidades territoriales entre los distritos que la conforman. Este
diagnostico y las consultas realizadas con actores claves de la regiéon han permitido
constatar que no existen sefiales sustanciales de cambio ante una situaciéon en la que el
crecimiento econdmico acelerado se acompafia de creciente deterioro ambiental y de las
condiciones de vida de sus pobladores.

El modelo institucional del pais caracterizado por un marcado centralismo se expresa a
escalas regionales y locales en ldgicas que prolongan la accién de los actores publicos
centrales y reviste la forma de clientelismo funcional. La inexistencia de espacios de
coordinacion o de concertacion obedece, en gran parte, a que los funcionarios de cada
institucion que interviene en el territorio no consideran necesaria esta interaccion ni
buscan generarla. Esta situacion se traduce en disfuncionamientos y dificulta la
movilizacion social alrededor de una vision integral de futuro que pueda resolver las
contradicciones del modelo de desarrollo vigente. La concertacion social es incipiente y
la poblacion colonense expresa mas un sentimiento de “soportar” que de gozar el
“desarrollo” y el crecimiento econdmico acelerado de la provincia.

El desarrollo econémico y la distribucién de la riqgueza generada no son dos procesos
paralelos que puedan concebirse de manera separada. La relacion entre produccion y
distribucion de la riqueza adquiere un sentido relevante cuando se convierte en un
requisito de las politicas plblicas orientadas a generar condiciones de seguridad social
para todos los ciudadanos. En el contexto de Colon, donde se fomenta el desarrollo de
actividades de comercio y produccién “libre” de obligaciones tributarias, la situacién de
la redistribucion de la riqueza generada es particularmente compleja. En este modo de
desarrollo desarticulado dual, le pertenece al Estado en primera instancia resolver - o
crear las condiciones para hacerlo- la problematica de la falta de derrame de los
beneficios financieros o de inclusion de la poblacion local de los llamados “enclaves” con
politicas publicas apropiadas.

La provincia parece carecer de elites locales capaces de asumir con mayor beligerancia
los retos del desarrollo local a beneficios de la poblacién. No surge ni se demuestra gran
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interés para generar una vision integradora del desarrollo susceptible de movilizar la
poblaciéon para la reduccién de las desigualdades y la superaciéon de las carencias
basicas.

La capacidad de insercion laboral nace y se desarrolla en estrecho contacto con las
realidades de la produccion y del trabajo de la provincia. El Estado debe actuar no solo
como coordinador e intermediario, sino ademas crear las condiciones legales para
favorecer el encuentro entre los actores en el mercado laboral, basandose en el fomento
de la responsabilidad social hasta ahora poco demostrada de las empresas de los
enclaves y la beligerancia de las organizaciones sociales para generar iniciativas propias
de creacidon de empleos formales.

El modelo que ha articulado a la regién a la economia mundial no ha solucionado
problemas apremiantes de la poblacion y se ha expresado en deterioro de los
ecosistemas, de las condiciones ambientales y de la calidad de vida. La definiciéon de
posibilidades de intervencién para alcanzar un desarrollo mas sostenible se enfrenta a
un escenario de desigualdad social y disparidad territorial que constituyen restricciones
fundamentales. Lo que estid en juego es la sostenibilidad social y ambiental de un
modelo que privilegia el crecimiento basado en economias de enclave y en la extraccion
de recursos naturales sin beneficio para la region.
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Resumen

Este trabajo expone algunas actuaciones de Desarrolllo Local en Aragon (Espafia) con
planteamientos locales que se incardinan en contextos globales , para conseguir un
mayor equilibrio socioterritorial. Estas actuaciones han contado con la ayuda de fondos
publicos provenientes de todas las administraciones: la europea , la nacional, la regional
y la local, en perfecta coordinacion y con la participacion de la iniciativa privada, que ha
colaborado activamente en los proyectos de desarrollo. La innovacién se asienta sobre
dos aspectos fundamentales: el método de desarrollo, en el que la toma de decisiones
se realiza en la escala local y la puesta en marcha de la figura de “parque cultural”,
como iniciativa de desarrollo endégeno que tiene en cuenta la cultura material e
inmaterial y el medio natural como bienes econémicos a considerar en el mercado. Esta
figura ha servido como instrumento para favorecer la actividad econdémica, la calidad de
vida, la redistribucion de las actividades por los nucleos rurales, la descentralizacion de
la oferta y el reequilibrio territorial, con una vestimenta adecuada a las caracteristicas
del siglo actual. Pensamos que la tendencia se mantendra muy vital ; que seguira dando
buenos resultados y ejerciendo un cierto liderazgo como m odelo de gestion del
patrimonio, que ha demostrado su viabilidad dentro y fuera de nuestras fronteras

8 Ambas profesoras forman parte de un grupo consolidado de investigacién de la Universidad de Zaragoza ,
llamado GEDETUZ, cuyas principales lineas de investigacion estan relacionadas con el desarrollo rural /local
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Palabras Claves: medio rural, sostenibilidad, desarrollo local, gestién del desarrollo,
Aragon

1. Introduccién

Actualmente los temas relacionados con lo local, el territorio y la territorialidad y con la
regionalizacién son, mas que nunca, objeto de estudio y reflexion en la Geografia y, en
general, en todas las Ciencias Sociales. Lo mismo sucede con los términos globalizacion,
mundializacién, economia —mundo, pensamiento Unico y un largo etcétera que, en
algunos casos, por demasiado usados estan perdiendo valor.

Estamos viviendo momentos de verdadero protagonismo de lo global y también de lo
local y no hay incompatibilidad en ello.

El recorrido de ambos conceptos tiene que ver con la evolucion de los acontecimientos
gue han tenido lugar en Occidente y en general en todo el mundo derivados de las
revoluciones industriales, que han contribuido a consolidar los procesos de crecimiento,
concentracion y diferenciacién espacial, a la par que han generado graves
desequilibrios territoriales y demograficos.

La generalizacién de los procesos globales en la actualidad es un hecho aceptado, como
lo es que la globalidad es la norma en las decisiones econémicas y geopoliticas. Y,
ademas, el objetivo es conseguir la mejora de la calidad de vida de todos los ciudadanos
sin exclusién. Por lo tanto, si esto es asi, forzosamente hemos de pensar que, a esas
acciones globalizadoras, se han de contraponer opciones descentralizadoras en los
ambitos de decision cuya Ultima escala es la local. Es ahi, en el territorio mas cercano
donde mejor se pueden plantear las alternativas de futuro, para conseguir la cohesién
social, la convergencia territorial, el asentamiento de la poblacién, la disminucién de las
disparidades entre lo rural y lo urbano mas inmediato y donde podemos y debemos
desarrollar todas las capacidades humanas mas sublimes, bien de manera individual o
colectiva.

La globalizaciéon no significa la desaparicién del ambito local. Al contrario, con ella el
concepto de desarrollo rural ha ido evolucionando hasta llegar al enfoque de desarrollo
territorial. Segun IZQUIERDO (2005) en el futuro, las sociedades rurales mejor
desarrolladas seran aquéllas que sean capaces de organizar sus estrategias de
desarrollo alrededor de la revalorizacion del lugar, del conocimiento profundo de lo
universal y global y de la pertenencia a una comunidad virtual. Lo local, lo global y lo
virtual son las tres concepciones fundamentales para organizar el nuevo mundo rural. En
cualquier caso, el nuevo orden mundial, sigue diciendo este autor, sera el resultado de
la interaccion equilibrada entre miles de Ordenes locales, o no sera. De ahi la
importancia de empezar a organizarse desde la base, desde las comunidades locales. No
obstante, el camino no es facil y los retos planteados son enormes en términos de
afirmacion de la competitividad territorial.

El territorio surge como un espacio vivo, una escala socioecondmica donde la
experimentacion es viable. En el pueblo las relaciones humanas son mas cercanas,
constantes y fluidas; se desarrolla la vida cotidiana y se gesta una mentalidad propia y
una peculiar manera de concebir el mundo. La poblacién rural, en coherencia con la
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perspectiva global, interioriza las caracteristicas del territorio y obtiene una
representacién mental colectiva y compartida, derivada de la asimilacién de la poblacion
con una identidad territorial, fruto del sentimiento de pertenencia a un espacio
geografico concreto, con todas sus caracteristicas, su carga historica, su filosofia propia,
gue se refiere al lenguaje, las creencias, las supersticiones, las opiniones, los lazos de
amistad y odio, la solidaridad etc. En definitiva, las distintas formas de ser, vivir y
actuar. Y la accién colectiva de todos los agentes locales, internos y externos en el
territorio, supone un alto valor afiadido, porque lo usan lo reproducen, lo revitalizan y
construyen una nueva territorialidad.

Y, aunque las relaciones que se establecen actualmente en cualquier espacio son reflejo
e imitacién de las globales, en este ambito mas restringido, las personas mantienen
relaciones mas cercanas y directas entre si; se conocen mas y por eso las bases del
liderazgo y la legitimidad son mas reales.

Lo global y lo local estd permanentemente interactuando. Hay ejemplos claros al
respecto. Las actuaciones que afectan a las actividades del sector primario, se deciden
en foros europeos y mundiales. Y las que afectan a nuestro modo de vida, derivan
igualmente de politicas globales. Por lo tanto toda la actividad esta dentro de decisiones
globales.

Lo mismo sucede con las nuevas propuestas de desarrollo sostenible que, aunque se
aplican a escala planetaria, tienen una proyeccidén concreta en cada territorio, con
planteamientos locales que se incardinan en contextos globales, para conseguir un
mayor equilibrio socioterritorial.

En este trabajo vamos a intentar dejar constancia de algunas actuaciones de Desarrollo
Local en Aragén (Espafia)*, que se han realizado en zonas que, por sus caracteristicas
demogréficas y de actividad sectorial, se denominan rurales y en las que se ha puesto
en préactica un modelo de desarrollo que se aplica a un territorio definido como rural
pero con enfoque local.

2. Hipotesis de trabajo

Las experiencias de desarrollo se han realizado con la puesta en practica de una nueva
forma de trabajar y de una diferente consideracion de los recursos locales. Se ha
cambiado la metodologia y se ha reinterpretado el territorio. Todo ello con la ayuda de
fondos publicos provenientes de todas las administraciones: la europea, la nacional, la
regional y la local, en perfecta coordinacién y con la participacion de la iniciativa privada,
gue ha colaborado activamente en los proyectos de desarrollo.

4 Espafia es un pais soberano, miembro de la Unién Europea, cuya forma de gobierno es la monarquia
parlamentaria. La Constitucion establece la organizacién del territorio en municipios, provincias y 17
espacios regionales, llamados Comunidades Auténomas (Andalucia, Aragon, Asturias, Baleares (lIslas),
Canarias (Islas), Cantabria, Catalufia, Castilla-La Mancha, Castilla-Le6n, Comunidad de Madrid, Comunidad
Valenciana, Comunidad Foral de Navarra, Extremadura, Galicia, Pais Vasco, Principado de Asturias, Region
de Murcia ) y 2 Ciudades Auténomas (Ceuta y Melilla). Las diferencias de autogobierno son notables entre
ellas, porque dependen del nivel de traspaso de competencias que se les ha otorgado segun sean de
régimen especial (Catalufia, Pais Vasco, Andalucia, Galicia y Navarra), con mayores cotas de autogobierno o
de régimen comun (las demas ) que han asumido menores niveles competenciales.

En algunas Comunidades Auténomas, entre ellas Aragon, se han creado las Comarcas, que son realidades
supramunicipales, pero respetando los limites provinciales. Suponen un paso mas en los niveles de
descentralizacion de los servicios publicos, desde el gobierno regional al comarcal, para acercar su gestion
a los ciudadanos.
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El ejemplo demostracion que queremos destacar tiene que ver con la puesta en valor
del patrimonio natural y cultural, a partir de la figura de Parque Cultural creada en
Aragon a finales del siglo pasado, que ha contribuido a revitalizar unas zonas deprimidas
econdmica y demograficamente, en las provincias de Huesca y Teruel. En la provincia de
Huesca se han creado dos : el Parque Cultural de San Juan de la Pefia y el Parque
Cultural del Rio Vero y en la Provincia de Teruel los tres restantes: el Parque Cultural del
Maestrazgo, el Parque Cultural del Rio Martin y el Parque Cultural de Albarracin

Nuestra hipotesis de trabajo se puede sintetizar en lo siguiente:

= Las acciones de desarrollo que se han puesto en marcha en las Comarcas donde
se ubican los Parques Culturales en Aragén han sido como consecuencia de
saber aprovechar los recursos propios, enddgenos, para planificar acciones
innovadoras, que tienen en cuenta la cultura material e inmaterial y el medio
natural como bienes econdmicos a considerar en el mercado.

= Se trata de hacer compatible la conservacidén del patrimonio para el disfrute de
las futuras generaciones y su puesta en valor, para que sin dejar de ser
sostenible, constituya un verdadero desarrollo econémico

= Pero ello ha sido posible gracias al cambio de modelo de desarrollo, que implica
qgue la toma de decisiones se realiza en la escala local pr6xima al ciudadano,
favorecida por el proceso de descentralizacion realizado con la comarcalizacion y
fundamentalmente por la conjuncién muy estrecha de las acciones llevadas a
cabo por el capital social.

= Los Grupos de Accion Local (GAL) han sido el eslabon necesario y determinante
para aglutinar las diferentes y plurales sensibilidades del capital social de los
distintos territorios y sus relaciones con el exterior.

Para darlo a conocer vamos a exponer en primer lugar la localizaciéon geografica y las
caracteristicas del territorio aragonés, que intenta aprovechar las rentas de situacién por
Su posicion estratégica en el contexto internacional. Realizaremos una breve descripcion
del entorno geografico donde se localizan los Parques Culturales. En coherencia con la
hipétesis de trabajo, describiremos los puntos fuertes de la legislacion autonomica, que
han favorecido la descentralizacion administrativa y la puesta en valor del patrimonio
natural y cultural; haremos especial referencia a los cambios en la metodologia de
trabajo ; daremos a conocer las estructuras de gestion, que han actuado en la
intermediacion y las relaciones de intercambio entre los territorios y las personas,
haciendo posible la fluidez de comunicacion entre lo local y lo global. Y finalmente,
describiremos las actuaciones realizadas en el territorio, desde el punto de vista
cualitativo y cuantitativo, que han supuesto un verdadero ejemplo de desarrollo local,
fruto de la puesta en valor de un patrimonio local olvidado durante generaciones y que
ahora con un cambio de modelo de desarrollo se ha convertido en el eje estructural de
la economia y de la cohesion social de una gran parte de las pequefas localidades de
Aragon.

3. El territorio aragonés

La Comunidad Auténoma de Aragén es una de las diecisiete demarcaciones
territoriales de nuestro pais. Se caracteriza por los contrastes fisicos, humanos y

econémicos. La extension de 47.669 km? supone el 974% del conjunto de Espafia
y la poblacién el 2.9% de la espafiola. Su contribucién al PIB nacional es del
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3%. Estd localizada en sentido latitudinal, en el noreste de la Peninsula
Ibérica. El limite por el norte lo marca el sector central, el mas elevado, de la
Cordillera Pirenaica, al sur el Sistema lbérico y entre ambas unidades naturales,
la depresion del Ebro, surcada por el
rio que le da el nombre. La Cordillera
Costero-Catalana por el este la
separa de la vecina Catalufia. Esta
formada por tres provincias que, de
norte a sur son, Huesca, Zaragoza y

Teruel, con 729 municipios
agrupados a su vez en 33 Comarcas,
pero respetando los limites

LisgOa,

provinciales. La delicada situacién
demogréafica, con mas del 60 % de
los municipios considerados como
zona desfavorecida, contrasta con la
potencialidad de la region en su ,/\__ﬂmw J Mendigh—
conjunto, derivada de la situacién

geogréfica en el contexto nacional. Su localizacidn se considera inmejorable por la
posicion estratégica en el cuadrante nororiental de la Peninsula, en contacto con
Francia, puerta de intercambio con el resto de los paises europeos. Como se
aprecia en la figura adjunta, forma parte del llamado “eje mediterraneo”, que si
bien no es el tradicional centro neurélgico vertebrador de la economia europea, si
gue estd formado por regiones que han demostrado un gran dinamismo, un
entorno atractivo y una elevada calidad medioambiental. “Esta estructura europea
gue relaciona los territorios con los niveles de desarrollo sirve para orientar las
grandes actuaciones de la politica europea y también sirve a los responsables
locales para conocer su posiciéon relativa y reflexionar sobre la estrategia que han
de emplear para mejorar su propia y particular situacion “ (1IZQUIERDO, J. 2005).

Desde la perspectiva de la politica regional europea, en el marco de la
regionalizacion administrativa, pertenece a la region Noreste dentro del nivel
NUTS 2 y queda integrada en el espacio europeo “Diagonal continental”, cuya
principal caracteristica es presentar la densidad demografica mas baja de los
espacios europeos, una fuerte concentracién econémica y un marcado caracter

rural. Areas de Desarrollo en Eurv:opkag‘/A &
. ., , Qﬂ Eje mediterrdneo !
La caracterizacion de Aragon desde 1a @ smmeen e .

Londres-Milan)

perspectiva demografica responde a UN  Mesere
territorio con una densidad media de + sures
poblacién de 26,6 hb./Km?,
sobredimensionada por el peso que aporta la
poblacion de Zaragoza. Si la excluimos, la
cifra media desciende a 12 hb/Km?, que en
el escenario de las respectivas provincias ‘ *

supone 13,8 hb/Km? en Huesca, 9,5 hb/Km? e T

en Teruel y 52,8hb/Km? en Zaragoza, con un o
referente nacional de 87,2 hb/Km? Estos valores demograficos son

> DOCUP Aragén 2000-2006
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consecuencia de un desigual reparto de poblaciéon en el espacio, ya que el 71,8
% de la misma reside en la provincia de Zaragoza y mas del 50 % en apenas el
5 % del territorio, en la capital regional, Zaragoza, que goza de centralidad
geografica, con Huesca al norte y Teruel al sur y también de centralidad
econdmica y capacidad de decision y de poder en el contexto de Aragoén.

La deficiente estructura de la jerarquia urbana se pone de manifiesto al
comprobar que el 7272 % de los municipios aragoneses tienen menos de 500
habitantes; el 12,2 % tienen entre 500 y 1.000 habitantes; el 12,9 % entre
1.001 y 10.000; el 1,5 % mas de 10.000 hasta 50.000 y solamente uno, la
ciudad de Zaragoza, supera con creces ese limite.

Siguiendo la clasificacién que establece el Instituto Nacional de Estadistica para
considerar la zona rural, intermedia y urbana, en Aragén los municipios menores
de 2.000 habitantes, que son los considerados rurales suponen el 92,2 % vy
acogen solamente un 1874 % de la poblacion total; la escala intermedia
representada por los municipios entre 2.000 y 10.000 habitantes supone el 6" 2
% y agrupan el 1376 % de la poblaciéon y la urbana con 68" 1 % de la poblacion,
esta concentrada solamente en el 1,6 % de los municipios mayores de 10.000
habitantes.

La estructura por edad denota un alto grado de envejecimiento de la poblacidn.
Si ademas lo consideramos excluyendo la ciudad de Zaragoza, la situacion se ve
con mas crudeza, al reflejar una foto del medio rural bastante complicada, si no
se produce un punto de inflexion que cambie la tendencia regresiva. El 20,5 %
de la poblacion tiene mas de 65 afos, valor que se reduce hasta el 17,8 % si
consideramos las capitales provinciales y que aumenta hasta el 22,5% en toda
la provincia de Huesca y 25,3 % en la respectiva de Teruel. La edad media de
la poblacién esta en 43,1 afios, tres puntos por encima de la media espafola. Y
el /ndice de Envejecimiento es muy superior al espafiol (117,2 frente a 88,5). En
consecuencia la 7asa Global de Dependencia, que relaciona los activos con los
dependientes supone 49,8 %, cinco puntos por encima de la respectiva
nacional.

En el primer quinquenio del siglo actual se aprecia una cierta recuperacion
demografica, que es fruto de la entrada de poblacién extranjera, ya que el
crecimiento natural es negativo. Por lo tanto, el incremento de efectivos es
consecuencia de los aportes que resultan de un saldo migratorio positivo, que
ha pasado de representar el 1 % de la poblaciéon total en 2000 al 7,6 % de la
misma en 2005.

Esta debilidad demografica tiene sus consecuencias a la hora de aplicar los
Indicadores cuantitativos en la Unién Europea, ya que en lo que se refiere a la
renta per capita siempre esta por encima de otras regiones mas ricas, pero con
mejor estructura territorial. Incluso en estos momentos con una Europa
ampliada, Aragon esta avanzando y se sitla en la media de la UE25, con un PIB
“per capita” en paridad de poder de compra de 20.950 € (99% de la media
europea), lo que indica que ha mejorado siete puntos porcentuales desde
principios de siglo. Y como es natural, en esta media hay que destacar que
Zaragoza se encuentra por encima superando el nivel medio de Aragodn,
mientras que Huesca y Teruel registran un menor nivel de PIB per capita
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(CAMPO, M. 2005)

4. Los parques culturales factores del desarrollo. Localizacion vy
caracteristicas

Los Parques Culturales responden a las mismas o similares caracteristicas; estar
ubicados en un medio rural pobre y con profundos desequilibrios demogréficos, con
pérdida de funcionalidad, pero con un medio natural privilegiado, ademés de otros
recursos materiales o inmateriales de caracter historico, pictérico, argueoldgico,
geoldgico..., algunos de ellos declarados Bien de Interés Cultural (BIC).

Todos tienen en comun la consideracion del binomio cultura-naturaleza como el principal
recurso patrimonial, derivado de una reinterpretacion del entorno, que ha pasado a
constituirse en el elemento primordial para la reactivacion econémica de la zona en la
gue se ubican.

El valor cultural lo constituye en cuatro de ellos, fundamentalmente el Arte Rupestre,
representado con todos los estilos desde el Paleolitico al Esquematico. Las
manifestaciones pictéricas han permanecido guardadas celosamente en las numerosas
cuevas y abrigos rocosos generados por la accion fluvial, que han sido declarados
Patrimonio Mundial por la UNESCO. En el quinto, el de San Juan de la Pefa, el valor
cultural lo aporta la Historia por ser el origen y la cuna del viejo Reino de Aragén y
punto de referencia en el camino de Santiago de Compostela, que discurre por el norte
del mismo. Y también el monasterio del siglo XI, que da nombre al parque y esta
catalogado como Monumento Nacional desde 1889.

Ademas de estos hitos referenciales, en todos ellos existe alguna figura de proteccion
en numerosos municipios de su entorno, declarados Conjunto Histérico o Histérico-
Artistico. Se ha considerado también valor cultural la arquitectura popular, la artesania,
las tradiciones orales y escritas, las costumbres, la lengua y un largo etcétera hasta
considerar todo aquello que tuviera en cuenta la revalorizaciéon de las sefias de identidad
local como punto fuerte de la cohesion social.

Los recursos que representan los valores naturales tienen distinta consideracion. En el
Parque Cultural de San Juan de la Pefia lo constituyen las 300 hectareas de riqueza
vegetal, declaradas Monumento Natural por el Gobierno de Aragén y Zona de Especial
Proteccion para las Aves (ZEPA). En el Parque Cultural de Albarracin el Paisaje Protegido
de los Pinares de Rodeno. En los demas, estan relacionados con la existencia de
Espacios Naturales Protegidos, Parques Naturales, Parques Fluviales y por la existencia
de una morfologia superficial y subterrdnea, de gran variedad y vistosidad, elaborada
por la accién erosiva de la red fluvial. Los rios, junto con los procesos Karsticos han
formado espectaculares cafiones, marmitas de gigante, dolinas, lapiaces, surgencias, en
definitiva un paisaje de gran riqgueza natural, desde una perspectiva geoldgica,
arqueoldgica y geogréfica. EI mejor ejemplo lo conserva la llamada “Gruta de Cristal” en
el parque del Maestrazgo.

De todo lo anterior se puede intuir que estan ubicados en zonas de montafia 0 montafia
media, con especiales dificultades para las practicas agricolas, en zonas que han perdido
funcionalidad y tienen problemas para adaptarse a las nuevas oportunidades. Por eso su
proyecto de desarrollo responde a una apuesta decidida por el ocio, el deporte de
aventura y el turismo, actividades relacionadas con el binomio naturaleza-cultura.

Estos valores naturales y culturales se han convertido en recursos territoriales, que han
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generado actuaciones innovadoras con incidencia social, econémica, medioambiental,
cultural y global, por su repercusion y mimetismo extraterritorial

5. Las iniciativas que han favorecido los procesos de desarrollo

En este apartado vamos a considerar las actuaciones derivadas de la accion del
Gobierno de Aragon, en lo que se refiere a la descentralizaciéon y a la creacién de los
Parques Culturales y las respectivas de la Unién Europea; en este Ultimo caso las
cuestiones relacionadas con la metodologia de trabajo y la creacién de los gestores del
desarrollo

5.1. La legislaciéon autonémica

La falta de iniciativas de desarrollo econémico en la mayor parte de los
municipios de Aragén como consecuencia de su estructura demografica y
también de su pérdida de funcionalidad con los modelos de desarrollo
imperantes, ha sido un acicate para que los representantes publicos hayan
puesto en marcha iniciativas para la revitalizacién demografica y para favorecer
el reequilibrio territorial. La principal de estas politicas ha sido la
comarcalizacién, como nuevo modelo de organizacidn territorial, basada en la
descentralizacion del poder politico y en el acercamiento de la capacidad de
toma de decisiones al territorio y por lo tanto a los ciudadanos que viven en él.
Se pretende, entre otras cosas, posibilitar el acceso a las mejores condiciones
de calidad de vida de todos los aragoneses (RUIZ, A. 2003).

Por lo que respecta a los Parques Culturales, la legislacion a la que nos vamos a
referir intenta hacer compatible la contemplaciéon y la accion. La existencia de
espacios de singular belleza natural y cultural, en zonas donde la actividad
agraria ha dejado de ser la actividad principal, ha sido una de las razones por
las cuales el gobierno de Aragén ha legislado para poner en valor estos
entornos y que sirvan de complemento econémico. Las acciones de desarrollo y
los empleos generados giran en torno al sector de los servicios con el ocio, los
deportes de aventura y en general el turismo como actividades principales.

5.1.1. La comarcalizacion de Aragén

El proceso de descentralizacién administrativa se pone en marcha en nuestro pais a
partir de 1978, con la configuracion del Estado de las Autonomias, que supone el primer
paso y nivel de descentralizacion y divide el territorio espafiol en diecisiete Comunidades
Auténomas, con sus respectivos Estatutos de Autonomia. El de Aragdn prevé en su
articulo 5 la constitucion y regulacion de las Comarcas, a través de una ley de Cortes de
Aragon. En cumplimiento de esa prevision estatutaria se promulga la Ley 10/1993, de 4
de noviembre, de Comarcalizacion de Aragén que “regula la comarca como Entidad
Local y nuevo nivel de Administracién Publica en que puede estructurarse la
organizacion territorial de Aragon”. Asi, se crea una estructura politico-administrativa
intermedia entre la Provincia y el Municipio, que va adquiriendo diferentes niveles
competenciales conforme se va delimitando y adaptando al marco legislativo. En 1996,
1999 y 2001 se dictan diferentes leyes de Delimitacion Comarcal, de Regulacion de
Competencias, de Medidas de Comarcalizacion y la respectiva ley de creacién de cada
una de ellas escalonadas en el tiempo. En 2006 se aprueba el Decreto 1/2006, de 27 de
diciembre, que refunde y ordena todo el conjunto normativo anteriormente citado y
adapta la legislacion a la realidad, una vez que ya se han creado todas las Comarcas y
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se ha experimentado su funcionamiento y competencias. En el mapa adjunto se puede
observar la delimitacién de los 33 espacios comarcales, todos ellos creados por ley, a
falta de delimitar el correspondiente a la Comarca de Zaragoza.

En el TITULO 11, CAPITULO I de la Ley 1/2006, se establecen diecinueve competencias
propias, que las Comarcas podran ejercer en su territorio y también las posibles
competencias delegadas y Encomienda de Funciones por parte de la Comunidad
Autonoma, de la Provincia respectiva a la que pertenezca la Comarca y de alguno de los
municipios que la componen; esta aceptacion de competencias la tiene que aprobar el
Consejo Comarcal, salvo en los casos que vaya determinada por ley.

De entre las competencias asumidas por ley estan las relacionadas con el patrimonio
cultural y las tradiciones populares (Art. 19), la promocion del turismo (Art. 23) y la
proteccion del medio ambiente (Art. 27), ademas de otras transferidas o delegadas de la
administracién de la Comunidad Auténoma, de la provincia y de los municipios siempre
gue sea para mejorar la eficacia de la gestion publica. Igualmente, uno o varios
municipios podran realizar funciones ejecutivas correspondientes a competencias de la
comarca cuando suponga una mejora en su prestacion. Se puede observar que el
principio de subsidiariedad esta implicito en la letra y en el espiritu de la legislacion
comarcal. Por eso ha sido muy positiva la colaboracion institucional porque la gestion de
los recursos la lleva quien se considera mas apropiado, mas cercano al ciudadano, mas
conocedor del entorno y el nivel de descentralizacion es adecuado en cada situacion. De
ahi que en el éxito de los resultados de los proyectos llevados a cabo en los Parques
Culturales, se valore muy positivamente el proceso de descentralizacion de
competencias a escala comarcal o local, seglin se crea conveniente.

Ademas, en la propia legislacién se observa una reorientacion de la figura de proteccion,
gue tiene mucho que ver con los planteamientos de desarrollo territorial. No son solo
espacios “a contemplar” y “conservar” de manera exclusiva; son recursos endégenos a
considerar y valorizar, junto con otros, para promover de manera integral el desarrollo
del entorno en el que se localizan, en interaccion constante con el contexto
internacional.

La creacion de las Comarcas ha supuesto, en parte, un intento de paliar las dificultades
gue existen en muchos municipios para gestionar determinados servicios y generar
empleo local.

La concentracion de la poblacion aragonesa, a la que HANK COMARCAL SR AR
antes ya hemos hecho referencia, lleva implicita una gran A
dispersion de pequefios municipios en todo el territorio o Lo
aragonés y esta estructura supramunicipal ha contribuido ,:"’ ' AT
a que la poblacién pueda mantener un minimo de .y o
calidad de vida. Las Comarcas han sido las receptoras de G
todos los proyectos de desarrollo planificados vy
gestionados por el capital social de las mismas.

La descentralizacién de competencias ha sido muy eficaz
para favorecer la colaboracion de los gobiernos locales y
regionales con la iniciativa privada. Se ha podido avanzar
mas rapido y con mas confianza sin que ello suponga
ningun tipo de restriccion, porque las nuevas tecnologias :
y el modelo seguido han permitido superar la visién local, o .

33



La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Peru

en aquellas cuestiones que necesitan una mayor o mas amplia perspectiva a escala
territorial (CASTELLO, A. HERNANDEZ, M.L.,GINE, H., 2007)

5.1.2. El proceso de creaciéon de los parques culturales

Antes de considerar la legislacion especifica que define el Parque Cultural, hay que tener
en cuenta otras normas que se promulgan en ese momento. La Ley organica 5/1996, de
30 de diciembre, que introduce modificaciones en el Estatuto de Autonomia de Aragén
y atribuye a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de patrimonio
cultural de interés para la Comunidad Auténoma (articulo 35.1.33). Por otra parte, esta
vigente la Ley 16/1985, de 25 de junio de Patrimonio Histérico Espafiol, la Ley 4/1989,
de 27 de marzo, de conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres y se estaba preparando la Ley de Patrimonio Cultural de Aragén, que se
aprueba el 3 de diciembre de 1999 (Ley 3/1999, de Patrimonio Cultural Aragonés).

Con estos precedentes que introducen mandatos y competencias, se aprueba la Ley 12
/1997, de 3 de diciembre, de Parques Culturales de Aragon, ampliada por el Decreto
223/1998, por el que se regula y precisa el procedimiento para la declaracion, el
funcionamiento del registro en Aragon y el marco normativo basico del Patronato, el
Consejo Rector y la Gerencia como 6rganos de gestién

La Ley de Parques Culturales de Aragén (Ley 12/1997, de 3 de diciembre), nace
después de una década de desarrollo de actividades relacionadas con la proteccion,
investigacion y conservacién de un rico patrimonio cultural en muchas localidades de
Aragon. Al afio siguiente de ser aprobada, el Departamento de Educaciéon y Cultura
ordena la incoacién de los respectivos expedientes en diferentes momentos, entre la
primera quincena del mes de junio de 1998 y la respectiva de julio del mismo afio. El
Decreto de creacion recoge los motivos y circunstancias que le hacen acreedor de tal
figura; delimita el espacio geografico comprendido en todos y cada uno de los
municipios, enumera los elementos que pipaUES
requieren especial proteccion, dada su CULTURALES
condicién de Bienes de Interés Cultural, EN ARAGON , :
da orden de inscripcion en el Registro
de Parques Culturales de Aragon,
especifica las funciones de los 6rganos
de gobierno y de gestiébn, que ya
estaban reguladas anteriormente vy
establece un régimen transitorio de
proteccion para los elementos que en
ese momento estan con procedimiento
de declaracion de Bien de Interés
Cultural Incoado.

El Parque Cultural queda definido
cuando existe un territorio que contiene
“elementos relevantes del patrimonio
cultural, integrados en un marco fisico
de valor paisajistico y/o ecoldgico
singular, que gozara de promocion y
proteccion global en su conjunto, con
especiales medidas de proteccion para

Fue e www o rak =ack arad ob com
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dichos elementos relevantes”. Se trata de un espacio singular, de integracion de los
diversos tipos de patrimonio, tanto material, mobiliario e inmobiliario como inmaterial.
Entre el patrimonio material se incluye el histérico, artistico, arquitectonico,
antropoldgico, paleontoldgico, etnoldgico, museistico, paisajistico, geoldgico, industrial,
agricola y artesanal. Como patrimonio inmaterial se considera el linglistico, el
gastronémico, las tradiciones, fiestas y vestimentas, y la accién cultural autéctona o
externa. Todo ello en el marco de las definiciones establecidas por el Consejo de Europa
y por la UNESCO. Las actuaciones que se realicen en el mismo tienen que estar
orientadas hacia la proteccion, restauracion del patrimonio, la acciéon cultural, el
desarrollo rural sostenible y el equilibrio territorial y en estrecha coordinacion entre las
politicas territoriales y sectoriales, especialmente las de patrimonio cultural y natural,
fomento de la actividad econdmica, turismo rural, infraestructuras y equipamientos. Se
observa, por lo tanto, que una vez definidos los elementos considerados recurso
patrimonial, se induce a la puesta en practica de politicas integradas y con una apuesta
clara por la conservacion de los bienes patrimoniales, pero renovando su utilidad para
generar un nNUevo recurso.

Proteger, conservar, difundir, realizar actividades culturales y pedagogicas, promover la
investigacion cientifica y la divulgacion de sus resultados son objetivos a cumplir para
contribuir a la ordenacion del territorio, corrigiendo desequilibrios socioeconémicos e
impulsando una adecuada distribucion de los usos del suelo compatible con el concepto
rector del Parque

Ademas, ordena el fomento del desarrollo rural sostenible, mejorando el nivel y la
calidad de vida de las areas afectadas, con especial atencion a los usos y
aprovechamientos tradicionales. Incide en la necesidad de elaborar un Plan Integral
como instrumento de planificacibn que, priorizando la proteccién del patrimonio
cultural, procure la coordinacion de los instrumentos de la planificacion urbanistica,
ambiental, turistica y territorial, de acuerdo con una serie de objetivos, relacionados con
la definicion de los bienes a considerar y el régimen de proteccion que proceda.
Relaciona la mejora y rehabilitacién de los elementos del patrimonio, con el fomento de
la accion cultural y la actividad econémica en términos de desarrollo sostenible,
sefialando las actividades compatibles con la proteccién del patrimonio y la promocion
del turismo cultural y rural.

El Plan tiene que incluir una Memoria con el diagnéstico integral del territorio y el
modelo territorial que se pretende implantar, especificando las actuaciones
estructurantes y vertebradoras y las significativas en los principales valores del Parque
Cultural. Se exige un estudio econémico-financiero, una periodizacién y una propuesta
de compatibilizacion de los usos del suelo con la proteccion del patrimonio, separando
los espacios, edificios, y paisajes antrépicos de especial protecciéon y el resto del
territorio del Parque, que quedard sometido a la legislacion correspondiente.

La gestion del Parque le corresponde al Patronato, que es un érgano consultivo y de
participacion formado por los representantes de los Ayuntamientos, del Gobierno de
Aragon, de diversas Asociaciones que realizan actividades culturales y de desarrollo
rural, de la CAmara de Comercio, de organizaciones agrarias, empresariales y sindicales,
de la Universidad, de instituciones cientificas y colegios profesionales. El Consejo Rector,
donde estan representadas las entidades locales y el Gobierno de Aragon es el
encargado de redactar el Plan del Parque y, a la Gerencia, nombrada por el Consejero
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de Educacion y Cultura del Gobierno de Aragén, a propuesta del patronato, le
corresponde la puesta en marcha y el control de las acciones y las actividades
propuestas en el Plan.

5.2. El cambio de metodologia

Paralelamente a las actuaciones derivadas de la aplicacion de la Ley de Parques
Culturales de Aragdn, en los respectivos territorios, se planifican las propuestas que se
han de implementar con la aplicacién del Método LEADER como nueva férmula de
Desarrollo. Este cambio de metodologia va a ser decisivo para profundizar en la puesta
en valor del Patrimonio Cultural y Medioambiental y convertirlo en recurso econémico de
primera magnitud. Dicho método ha impuesto la expresién desarrollo rural con enfoque
local y ha sido un verdadero paradigma para el desarrollo de los municipios. Pertenece a
la misma familia de ideas y planteamientos practicos que el desarrollo rural integrado,
desarrollo local, desarrollo endégeno, ecodesarrollo, nuevo desarrollo, desarrollo rural
global, desarrollo comunitario, armoénico, a escala humana. Y todas estas acepciones
tienen en comun sus planteamientos propios frente al desarrollo econémico imperante.
El desarrollo rural con enfoque local esta respaldado por la misma filosofia y teoria que
el desarrollo local, pero con planteamientos y estrategias diferenciadas segun su
aplicacion al espacio urbano o al rural. (VALCARCEL- RESALT, G.,1999).°

Las leyes macroecondmicas del mercado han generalizado un sistema que es
considerado el mas idéneo para el avance vy el progreso de la humanidad, porque
identifica el crecimiento con el desarrollo.

Pero nosotros no lo consideramos asi. Crecer no significa exactamente desarrollarse.
Nuestra interpretacién del modelo no presupone que los espacios marginales puedan
llegar al estado del bienestar siguiendo el mismo camino que han recorrido los
desarrollados. Eso ha sido asi hasta ahora y los costes para los territorios han sido
demasiado elevados, en pérdidas de poblacion y riqueza.

Aqui es donde marcamos el punto de inflexion, la diferenciacion en el modo de actuar
de los procesos locales en el contexto global.

Vamos a recorrer el camino que lleva del llamado crecimiento econémico al desarrollo
local con otros métodos diferentes. Esto es posible porque la macroeconomia no es la
mejor ni la mas adecuada para resolver las nuevas situaciones del siglo actual. El
crecimiento econdmico no basta para generar desarrollo. Pero no quiere decir que
consideremos el desarrollo econémico como no local y éste como no econémico. No se
trata de negar importancia a la economia. Es, como sefiala Vachon (2001) cuestionar su
“pretension totalitaria” porque protagoniza el funcionamiento de un modelo de
desarrollo excluyente, que prima la polarizacion de la riqueza.

Este aspecto es importante tenerlo en cuenta porque en Espafia y en Aragoln
concretamente, como ya hemos comentado anteriormente, la dimensién de lo local es
considerable.

Ante estas evidencias, en la década de los ochenta y mas en los 90 las cosas empiezan
a cambiar. En esa fecha, en Espafia, ya se ha generalizado la descentralizacion, que ha
propiciado un considerable nivel de autogobierno en las regiones y en los pueblos. El
dato mas significativo, segiin el MAP  (Ministerio de Administracion Publica) es la

® En el articulo del autor se puede leer un completo andlisis relacionado con la relacién local/rural
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evolucién del gasto publico que desde 1981 al 2000, en el nivel central, ha pasado de
representar el 87'3 % al 54 %, en el autonémico del 3% al 33% y en el local del 9'7 %
al 13 % (MORENO, 2005).

Se ha admitido también que actualmente todos los problemas del mundo se expresan de
alguna manera a nivel local, tanto si se trata de problemas sociales como politicos
econdmicos 0 ecoldgicos. Y es en la escala local donde se inventan actualmente las
respuestas alternativas a los planteamientos de la politica centralizada del desarrollismo.
Castells habla de la emergencia del hecho regional y local como el resurgir de las
identidades en el nuevo contexto globalizado de la sociedad de la informacién. Pero
también afade que una vez que tiene lugar la descentralizacién, los gobiernos locales
pueden tomar la iniciativa en nombre de sus poblaciones y participar en estrategias de
desarrollo frente al sistema global, con lo que acaban entrando en competencia con sus
propios estados (CASTELLS; 2000). De ahi que, en nuestro caso, consideremos como
muy importante la intermediacion de las estructuras de gestion a las que mas adelante
nos referiremos.

La politica europea comunitaria esta impregnada de esta filosofia. EI cambio hacia el
desarrollo rural con enfoque local se inicia cuando afiade a lo econémico la dimensién
social, la cultural y la medioambiental. El informe sobre £/ futuro del mundo rural
(1988), es considerado en Europa como el punto de partida por el cambio de
planteamientos que ha propiciado. Se implanta el método LEADER (Relacion entre
Actividades de Desarrollo de la Economia Rural) y de acuerdo con esta estrategia, se
formula la llamada declaracion de Cork, como conclusion de la conferencia sobre
desarrollo rural, celebrada en 1996. Se establece un programa, que prioriza el
desarrollo sostenible, con enfoque integrado, la diversificacion de las actividades
econémicas y sociales, el mantenimiento de la calidad y la funcién de los recursos
naturales y culturales, para propiciar la sostenibilidad. Se establece igualmente el
principio de subsidiariedad, la simplificacién de la gestién y la aplicacién de proyectos
coherentes, que favorezcan y estimulen el uso de los recursos financieros locales.
Finalmente se insiste en que se genere la cultura de la transparencia, la evaluacién y el
analisis critico de los resultados.

Igualmente, la llamada ETE (Estrategia Territorial Europea) aprobada por la Unidn
Europea en 1999, insiste en el desarrollo equilibrado y sostenible valorando la
territorialidad, para conseguir la unidad pero sin uniformizar, teniendo en cuenta la
diversidad, que contribuye a enriquecer la calidad de vida de los ciudadanos.

Uno de los principios o directrices de la politica europea es conseguir un desarrollo
territorial policéntrico y una nueva relacion entre campo y ciudad para superar la
densidad o incluso el enfrentamiento. Este planteamiento se deriva del cambio de vision
y de la asimilacion del desarrollo rural como territorial, integrado y participativo,
ascendente, multisectorial, descentralizado, donde la cooperacion interna y externa y la
organizacion en red son imprescindibles. Son distintas formas de actuar, que
constituyen, en definitiva, un nuevo paradigma cientifico y politico, aunque su utilizacion
como referente es reciente en el tiempo (RADR, 2000).

No es extrapolable, no se puede disefiar a distancia. Hay que planificar en el territorio
donde se actla y con los habitantes que son a la vez beneficiarios. Los proyectos se
realizan en funcion de las singularidades de cada territorio, con sus recursos reales y
potenciales. Se trata de poner en valor las especificidades propias, por parte de la
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sociedad local, que tiene que apostar por la transformacién y la innovacién, valorando y
creyendo en sus propios recursos; recuperando la autoestima que nunca debi6 perder y
favoreciendo en definitiva la superacion de la exclusividad del trabajo agrario por la
multifuncionalidad. Asi, se incorpora al sistema global, como un eslabon mas,
perfectamente interconectado entre las distintas redes territoriales.

En esta metodologia son los habitantes los que participan en la toma de decisiones y en
el proceso de desarrollo de su propio territorio, obviado antes por el modelo econémico
centralizado y descendente. Lo fundamental radica en que el protagonista de este
modelo es la persona; ésta es el motor de cambio y su inteligencia da forma a las
sociedades (VACHON, 2001). Las personas son las que generan los proyectos a través
de los cuales ponen en valor los recursos. Incluso convierten en recurso algo que no se
tenia como tal. Es, sencillamente reintroducir lo humano en las politicas y procesos de
desarrollo. Asi el espacio fisico pasa a ser espacio vivido, sentido, creado y recreado.
Significa tener en cuenta las necesidades inmateriales, no cuantificables y de caracter
social, cultural, mental, psicolégico; toda la dimensién humana. Se debe recordar que la
calidad de vida de los ciudadanos, individualmente considerada, sigue dependiendo de
la situacién de su entorno local mas inmediato y si se procura el desarrollo de las
personas se obtiene el respectivo de los pueblos y paises, pero no al revés. La frase de
Machado:” si quieres ser universal, ama a tu pueblo” es ilustrativa también para este
caso (MAYOR ZARAGOZA, 2000).

El proceso globalizador ha mermado la capacidad del estado para actuar en las escalas
territoriales inferiores. Y, ademads, se ha constatado que los servicios personales, mas
cercanos al individuo se atienden mejor a escala del municipio.

Con estas consideraciones es evidente que, en Aragon, se haya favorecido la puesta en
valor del patrimonio cultural y natural de unos entornos privilegiados, como
consecuencia de una interpretacion del territorio en el que tenemos que destacar la
conjuncién de varios hechos:

= La posibilidad de realizar la gestion descentralizada desde el nivel local, porque ha
recibido las competencias necesarias con la puesta en marcha del proceso de
comarcalizacién, que ha hecho posible que se cumpla el principio de subsidiariedad.

= La participacion activa del capital social, que ha sabido revalorizar un recurso no
considerado previamente como tal, més bien desconocido e incluso infravalorado. El
cambio de actitud y de mentalidad de los habitantes del medio rural ante la
consideracién de las actividades del sector primario que han tenido el protagonismo
durante el siglo XX, pero que no ha conseguido satisfacer las necesidades propias ni
permitir diversificar la economia rural.

= La perfecta complementariedad entre la proteccion y conservacion de los bienes
naturales y culturales y la transformacion en producto comercial.

= El respeto y rehabilitacion de las sefias de identidad para conseguir la necesaria
cohesién social

= El respeto y proteccién del medioambiente

= La capacidad de exportacion del modelo de desarrollo como ejemplo de
demostracion en el contexto internacional
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= La participacion activa de los hombres y mujeres del territorio sin distincién de sexo
ni edad

= La perfecta actuacion de la iniciativa privada trabajando conjuntamente con la
Instituciones publicas.

Estas practicas de desarrollo local tienen en cuenta, a la vez, criterios econdmicos,
socioculturales, politico-administrativos y ambientales, propiciando un desarrollo
sostenible y con capacidad para integrarse en la economia regional nacional e
internacional, a través de redes de cooperacion.

5. 3. Las estructuras de gestion

El cambio de mentalidad, la diferente consideracién del patrimonio, la aplicacién del
nuevo método y la consecucion de una nueva dimension de desarrollo ha sido posible
porque, a la vez que todo esto sucedia, e incluso en algunos casos antes, se han puesto
en marcha unas estructuras de gestion, que son las que han favorecido el
establecimiento de relaciones entre los habitantes del medio rural, el territorio y las
actividades.

Estas estructuras han llegado también de la mano de la metodologia LEADER y se han
constituido como asociacion sin &nimo de lucro, denominada GAL (Grupo de Accion
Local). Los GAL se han convertido en los verdaderos artifices del cambio de enfoque en
el modelo de desarrollo ya que han propiciado la creacién de redes de intercambio de
todo tipo (conocimientos, ideas, servicios), en las zonas de actuacion de las diferentes
comarcas Yy a todas las escalas. Han generado estructuras de planificacién, opinién,
seguimiento y control, que han actuado como un verdadero partenariado local, ya que
han conseguido lo que en palabras de VACHON (2001) es lo fundamental: la
concertacion, la participacion y la responsabilidad, para favorecer la creacién de un
verdadero proyecto al servicio del desarrollo territorial. En su estructura han entrado a
formar parte agentes privados y publicos (empresarios, universidades, sindicatos,
personas de prestigio, asociaciones, institucioes etc etc ). Los GAL han adquirido y
asumido un alto grado de responsabilidad con “su” territorio y han demostrado que han
sabido cumplir con los objetivos propuestos en la metodologia Leader. Esto implica la
obligacién que supone “tomar parte”, “formar parte” “adoptar posturas”, “intercambiar
experiencias y opiniones”, “agilizar la gestion”, “flexibilizar la toma de decisiones”, “ser
responsables con la administracion y gestion de los fondos publicos” y un largo etcétera
gue contribuye a que los proyectos hayan crecido, se hayan desarrollado y hayan dejado
su valor econémico en el propio territorio (CHARLIER, C. Y OTROS ,2001)

Esta formula de accién colectiva ha conseguido verdaderos ejemplos de desarrollo local,
gue han servido de efecto demostracion en otros lugares con iguales o similares
dificultades previas; han creado entornos favorables y lo que es méas importante han
acrecentado y, en ocasiones generado, la autoestima de los habitantes del mundo
rural.

Aragon ha sido en Espafia la primera Comunidad Autonoma que ha impulsado la
creacion de una asociaciéon en torno a los Grupos de Desarrollo Rural, que inicialmente,
en 1995, fueron seis, al afio siguiente ya son trece con la implantacién del LEADER 11
(1994-99) y se amplian a veintiuno con LEADER Plus. Todos forman parte de la Red
Aragonesa de Desarrollo Rural (RADR), que surge en 1995 y realiza una gran labor de
formacidn, informacion, asesoramiento, promocién e intercambio de experiencias y
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cooperacion con otras redes nacionales e internacionales.

La Red Espafiola de Desarrollo Rural (REDR) asocia a mas de 200 Grupos de Desarrollo
en territorios rurales de 16 Comunidades Auténomas. Su labor incide sobre una
poblacion rural de mas de 7 millones de habitantes y han puesto en marcha unas 30.000
acciones innovadoras en el medio rural. Segun los datos aportados por la REDR, desde
1996 hasta 2006 han gestionado fondos publicos que superan los 2.000 millones de
Euros. Y se estima que por cada euro de inversion puablica se ha generado una inversion
privada que multiplica por tres o cuatro veces dicho importe (REDR, 2007).

Los Grupos de Accién Local en Aragén son 21 y algunos de ellos actlian en una o en
varias comarcas a la vez, segun sea la realidad de cada zona (RADER, 2005)

Los que trabajan en las comarcas donde se ubican los Parques Culturales son:
ADECUARA (Asociacion para el Desarrollo Integral de la Cuna de Aragén), que trabaja
en las Comarcas del Alto Gallego y La Jacetania, donde se ubica el Parque Cultural de
San Juan de la Pefia; ADIBAMA (Asociacion para el Desarrollo Integral del Bajo Martin)
también gestiona las acciones de dos comarcas Bajo Martin y Sierra de Arcos y en
concreto el Parque Cultural del Rio Martin; ASIADER (Asociacion para el Desarrollo Rural
Integral de la Sierra de Albarracin) cuya accidn se circunscribe a la Comarca que le
aporta su nombre, en cuyo territorio esta el Parque Cultural de Albarracin y también en
parte de la Comarca de Teruel; AGUJAMA (Asociaciéon para el Desarrollo de Gudar-
Javalambre y Maestarzgo), igualmente dos comarcas y el Parque Cultural del
Maestrazgo; y finalmente el CEDER Somontano (Centro de Desarrollo Integral del
Somontano), actlia en la comarca de su mismo nombre y en el ambito territorial del
Pargue Cultural del Rio Vero.

Segun los datos aportados por los gestores de dichas asociaciones los resultados
econdmicos en sus respectivas zonas de actuacion no dejan lugar a dudas. En la
siguiente tabla se muestran las cifras relacionadas con la inversion realizada en el
periodo 2000-2006, también el efecto multiplicador que ha supuesto la inversion privada
por cada euro de la respectiva publica; el nUmero de empresas y empleos creados y la
referencia porcentual que supone la incorporacion de la mujer y de los jévenes al
mundo laboral en el medio rural.

Se entiende que si las mujeres y los jévenes consiguen asentarse y tener un medio y un
modo de vida digno, la pervivencia del territorio, como lugar habitado y habitable en su
conjunto, seré viable a medio y largo plazo.
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LA INVERSION Y EL EMPLEO (2000-2006)

ADECUARA | 5.497.474°82 19.607.536, 3,3 120 | 345 | 49 41,0
19

ADIBAMA | 5.030.048,00 10.900.000, 4,6 98 | 135 | 41, 61,5
00 9

AGUJAMA | 7.070.932,92 20.949.389, 4,84 35 | 358 | 37, 74,6
7 2

ASIADER 5.022.789,00 12.378.562, 3,97 52 | 109 | 1,4 77,1
00

CEDER 5.137.359,00 14.221.320, 4,94 48 | 116 | 58 66,0
00

FUENTE. RADR,. ELABORACION PROPIA

1.- GASTO PUBLICO PREVISTO EN €

2.- INVERS ION TOTAL REALIZADA EN €

3.- EFECTO MULTIPLICADOR

4.- N° DE EMPRESAS CREADAS Y CONSOLIDADAS
5.- N® DE EMPLEOS CREADOS Y CONSOLIDADOS
6.- % DE EMPLEO FEMENINO

7.- % EMPLEO MENORES DE 40 ANOS

6. La incidencia en el territorio

La repercusion de la gestion realizada en las diferentes Comarcas se ha podido valorar
en el exterior y también internamente en cada territorio. Los datos cuantitativos
expresados anteriormente reflejan una importante aportacién procedente de la gestion
de los Grupos de Accion Local (GAL). La poblacién ha sido consciente y receptora de las
ayudas que les han permitido mejorar su calidad de vida.

Los resultados materiales han sido variados y se han generado siguiendo unas pautas
gue aproximadamente han sido similares en todos los casos. La prioridad ha consistido
en intentar configurar areas culturales en las que se pudieran unir en un mismo sistema
de gestién los elementos naturales y culturales, la preservacion y la gestion con un
modelo innovador de ordenacion del territorio, que favoreciera el estudio, la
conservacion la valorizacion y difusion del patrimonio como factor de identidad, cohesion
comarcal y recurso de desarrollo (JUSTE, N. 2006)
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En el ambito de la metodologia el resultado ha supuesto la exportacion de un nuevo
modelo, en torno al concepto territorio-museo, a través de una estrategia de desarrollo
sostenible (TERRA, 2001). El elemento vertebrador en los respectivos planes ha girado
en torno al Arte Rupestre, a la historia o al paisaje natural, segun los casos. A partir de
ahi, se han elaborado los respectivos planes de gestion para todas las actuaciones de
turismo cultural, deportivo, gastronémico etc etc. Y se ha conseguido la puesta en valor
del patrimonio natural y arquitecténico por medio de actuaciones especificas
innovadoras y transferibles.

En el campo de la investigacién se han elaborado materiales didacticos y de difusion,
destinados a publicos diferentes en edad y en preparacion académica.

Las técnicas de difusion han sido novedosas y raramente experimentadas por otros
proyectos europeos. Se ha desplegado una amplia gama de herramientas y productos
de informacion, tales como péaginas web, en todos los casos, un Plan de Marketing para
promocionar la imagen “Bajo Martin, espacio Ibero”, el disefio y puesta en marcha de
un pabelléon movil de gran calidad para ferias de turismo espafiolas e internacionales y la
emision de un programa especial de television sobre el proyecto, para un canal de
televisién internacional, en el CEDER del Somontano. El ejemplo mas paradigmatico
posiblemente sea el del Maestrazgo, donde se han puesto en marcha 17 proyectos en
otras tantas localidades, basados en la difusion de su cultura, arte y/o historia y la
creacion del Centro Aragonés de Informacion Rural Europea (CAIRE), integrado en la
Red CARREFOUR, dependiente de la Comunidad Europea

La promocion de actividades de ocio innovadoras esta representada en la realizacion de
seminarios, talleres, congresos periddicos, publicaciones de gran calidad, programacion
de ferias especializadas con teméaticas referidas al medio ambiente, la artesania, la
agroalimentacién, el turismo los productos locales y actividades diversas, relacionadas
con los elementos aglutinantes, que cada territorio ha formulado en su respectivo
programa de desarrollo y que han sido la valorizacién de los productos locales, la
puesta en valor del patrimonio natural y cultural y la busqueda de la calidad de vida de
los habitantes.

Los aspectos demostrativos e innovadores han incidido en las politicas locales,
regionales y europeas y han servido de marco de referencia para las intervenciones
publicas en diferentes ambitos.

Han despertado gran interés en las autoridades publicas de Europa, que han apoyado la
creacion de una red europea para la gestién sostenible del patrimonio cultural, a
imitacion de lo que en Aragén se ha realizado en este aspecto. El resultado se ha
materializado ya en la creacion de una red en torno al Proyecto Territorio-Museo para
la ordenacion territorial de cinco &reas del mediterraneo, en la Cerdafia, Aragén y
Catalufia a partir de la gestion de los yacimientos arqueoldgicos, fundamentalmente el
Arte Rupestre. Se ha presentado la guia y la pagina web de la Red Europea de Primeros
Pobladores y Arte Rupestre Prehistorico (REPPARP), que recoge 49 destinos franceses y
espafioles de una ruta que aspira a convertirse en lItinerario Cultural Europeo, en el
“Camino de Santiago” del suroeste de Europa. La ruta esta integrada por ocho regiones,
Ariéne (Midi-Pirénés), Andalucia, Aragon, Asturias, Cantabria, Ciudad Rodrigo (Castilla y
Ledn), Castilla-La Mancha y la Comunidad Valenciana y el dia 1 de marzo de este afio
coincidiendo con la presentacién del Itinerario Cultural, se adhirieron Catalufia y
Extremadura, con lo que los destinos llegaran hasta 55 y posteriormente més cuando se
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incorporen Galicia, GuiplUzcoa, Vizcaya y otras regiones portuguesas. El itinerario abarca
tres ejes tematicos: pirenaico-cantabrico, atlantico y mediterraneo y se pretende que
incluya las caras norte y sur de los Pirineos y toda la Peninsula Ibérica. La red ha
surgido por iniciativa de los Grupos de Accién Local LEADER y PRODER de Espafia, a los
que se han sumado las respectivas consejerias de Cultura de las Comunidades
Auténomas, que han generado un proyecto al amparo de la Iniciativa Comunitaria
INTERREG 11l para desarrollar de manera conjunta una oferta turistico- cultural basada
en el arte rupestre europeo, que en un 98 por ciento estd en las zonas rurales.
(HUGUET, A. 2007).

Las acciones relacionadas con la recuperacion, restauracion y rehabilitacién del
patrimonio material e inmaterial han recibido un gran impulso y han generado puestos
de trabajo en todas las localidades, previa fase de preparacion y formacién a través de
las llamadas escuelas- taller. Se han creado empresas relacionadas con la talla de la
piedra, el alabastro, la arcilla y la madera en el territorio del rio Vero, en el rio Martin y
en Albarracin. Y ha surgido una tupida red de Asociaciones de empresarios locales y un
Centro de Iniciativas Empresariales, caso insélito en el medio rural antes de trabajar con
esta metodologia.

En los Gltimos catorce afios se han rehabilitado cientos de elementos arquitecténicos y
renovado edificios de diferente funcionalidad, de uso religioso, obras hidraulicas, redes
viarias, construcciones agroganaderas e industriales, obras defensivas y otros usos. A
esto se afladen numerosos monumentos considerados BIC (Bienes de Interés Cultural) y
casas de interés arquitectonico artistico o de arquitectura popular.

La descentralizacion ha propiciado una forma de actuar que ha beneficiado a todos los
municipios, que forman parte de la delimitacién territorial de los Parques Culturales. Se
ha articulado una red de museos y centros de interpretacion, con diferentes tematicas
gue han supuesto una verdadera innovacion porque han servido para generar empleo y
riqueza en las localidades de las comarcas.

En el parque Cultural de San Juan de la Pefia hay dos centros de interpretacién, el que
lleva su mismo nombre y el que recoge la Historia del Reino de Aragén, ambos en Jaca,
que es la cabecera de la comarca. En el Rio Vero estd el que lleva su nombre en
Castillazuelo, ElI Centro de la Sierra y Cafiones de Guara, en Bierge, El Centro de
Interpretacion del Arte Rupestre, en Colungo, El Centro de Leyendas y Tradiciones, en
Adahuesca, El Museo de Guadamacil, en Asque, El Conjunto de San Julian, en Barbastro,
El Museo Etnografico Casa Fabian, en Alquézar y El Centro de Interpretacion del Aceite,
en Buera, fruto de la rehabilitacion fidedigna de lo que en su dia fue uno de los muchos
molinos aceiteros que habia en la zona.

En el Parque Cultural del Rio Martin esta el Centro de Interpretacion del Arte Rupestre,
en Arifio, el de la Cultura Ibérica en Oliete, el de Paleontologia en Alacén, el de Geologia
y Espeleologia en Montalban, el de Cultura Popular en Albalate del Arzobispo, el de Flora
en Torre de Arcas y el de la Fauna en Alcaine, en total uno en cada municipio de tal
forma que la influencia cultural ha irradiado a todas las localidades.

En el Parque Cultural del Maestarzgo también existen diseminados por todas las
localidades parques y centros expositivos de variada tematica. Es espectacular el Parque
Paleontol6gico en el municipio de Galve, que reproduce dinosaurios a tamafio natural y
estd completado por una esmerada planificacion didactica, el Centro de Interpretacion
Ambiental de Villarluengo, el Parque Geol6gico de Aliaga, el Museo de Arqueologia de
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Mas de las Matas, el Centro de Interpretacion del Patrimonio Arquitecténico de toda la
Comarca ubicado en Mirambel, que fue Premio Europa Nostra en 1981, el Parque
Fluvial del rio Guadalupe y el Parque Escultérico de Hinojosa de Jarque, dedicado a la
“memoria de los pueblos” permanentemente actualizado ya que se incorporan
ejemplares afio tras afio con motivo de la celebracion de un Simposio Internacional.

Finalmente, en el Parque Cultural de Albarracin el propio municipio es en si mismo un
museo, declarado Conjunto Histérico en 1961; ademas se ha creado el Centro de
Interpretacion de la Naturaleza del Paisaje protegido de Rodeno y el Museo de la
Transhumancia de Guadalaviar.

Para completar esta red se han disefiado itinerarios de senderismo y un sistema de
sefializacion interpretativa de todos los monumentos arquitecténicos civiles y religiosos.

En coherencia con este despliegue de hitos representativos han surgido empresas,
relacionadas con la construccién y con los oficios especificos, para la intervencién en la
rehabilitacibn de los elementos arquitectonicos, asi como las especializadas en los
servicios turisticos. Se ha procurado ofrecer un producto global que satisfaga y cubra
las expectativas de los clientes —visitantes, de los empresarios que promueven la oferta
de trabajo y sobre todo de los habitantes de la comarca. Unos habitantes que estan en
el punto de mira de todos los proyectos, en un intento por conseguir cambiar la
tendencia decreciente, que ha supuesto una pérdida global de mas del 30 % de la
poblacion desde 1900. No obstante, desde 2001 se observa algin sintoma de estabilidad
e incluso de crecimiento, principalmente en las cabeceras comarcales y en los ndcleos
rurales donde se concentra la mayor parte de la actividad turistica. El ejemplo
descentralizador ha seguido su curso hasta la escala local y se puede afirmar que a la
concentracion de servicios en las ciudades le ha sucedido una mejor redistribucién por
todos los municipios. Actualmente, el 90 % de los alojamientos turisticos estan en la
zona rural. La oferta se adapta al perfil del visitante, que puede elegir entre hoteles,
viviendas y apartamentos de turismo rural, albergues, refugios y campings, que ofertan
més de cuatro mil plazas de diferentes categorias.

Otro tipo de empresas que ha surgido al albur del aprovechamiento del medio natural
han sido las de aventura. Y lo mismo podemos decir de las relacionadas con la
transformacion de productos locales; empresas familiares de productos agroalimentarios
y de artesanias variadas. Todas ellas de pequefio tamafio, pero de gran calidad en los
productos que ofrecen y en el trato que dispensan a los clientes.

La consecuencia en el ambito del empleo se refleja en el desplazamiento del predominio
de los activos agrarios por los ocupados en el sector servicios que, en cuatro de los
cinco territorios, supera el 50 %, frente a un 21 % en la industria 0 un 13 % en
agricultura y construccion respectivamente.

En el &mbito de lo inmaterial e intangible la influencia positiva se refleja en el cambio
de actitud de los agentes sociales, de las autoridades locales y de los particulares, que
han modificando su modo de pensar respecto al patrimonio. Lo consideran un bien que
ha servido y sirve para incrementar su competitividad econémica, que ha contribuido a
acrecentar su autoestima, que les ha acostumbrado a pensar y a plantear iniciativas con
los demds vecinos de su territorio y de otros mas alejados, con los que han comprobado
que, si se lo proponen, pueden encontrar nexos de uniéon e incluso antecedentes
comunes. Desde esta perspectiva, todos los gerentes de los Parques destacan como
puntos fuertes a considerar la descentralizacion de la gestién,hasta el nivel comarcal, la
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colaboracién local, el despertar de la sensibilidad hacia el patrimonio cultural y el efecto
global de demostracion en todos los municipios. En el Parque de Albarracin, dice su
gerente que la mayor rentabilidad del turismo es la inducida, porque ha contribuido a
modificar las relaciones socioecondmicas de los habitantes, que han aprendido a
apreciar el valor del patrimonio.

Este modo de hacer ha calado hondo y ha impregnado y difundido la practica del
consenso y del pacto en el quehacer habitual, que afecta a los grandes proyectos y las
pequefas iniciativas. Se ha puesto de manifiesto en las innumerables muestras de
convenios entre diferentes estamentos publicos y privados, donde la administracion
nacional, autonomica y comarcal han interactuado perfectamente para implementar
programas de turismo que, ademas de sus resultados tangibles en infraestructuras,
formacidn, divulgacioén, equipamientos..., han dejado como herencia consolidada una
gestién de calidad y una cultura de la cooperacion entre las administraciones digna de
ser imitada en otros contextos.

Igualmente es digno de resefiar el nivel de empatia logrado con agentes sociales de
otros territorios, constituidos en red para diferentes proyectos, relacionados con Leader,
Proder e incluso Interreg en sus diferentes modalidades. Es el caso del proyecto Terra
Incognita en el CEDER Somontano, el proyecto “Abraza la Tierra” en Albarracin junto
con otros 14 Grupos de otras Comunidades Autonomas, el Proyecto Eurotuber del Rio
Martin, de cooperacion transnacional con Francia e Italia para la revalorizacion de la
trufa negra, el proyecto “Via Lactea:Red para la gestion creativa del patrimonio en los
Caminos de Santiago de Compostela” en la Jacetania, comarca del Parque de San Juan
de la Pefia

Esas actitudes de entendimiento y cooperacion también han demostrado ser eficaces en
la conclusion de acuerdos interinstitucionales y con todo tipo de organizaciones e
interesados, que se han materializado en el apoyo institucional y financiero de los
gobiernos regionales y de otros organismos publicos y privados. Pero hay que destacar
gue este aspecto estaba formulado en los objetivos. No ha sido una cuestion que haya
surgido por casualidad; estaba inherente en el propésito de los artifices del proyecto. La
integracion de los diferentes agentes institucionales y sociales en la gestién y puesta en
préactica de iniciativas y actuaciones estaba ya previsto como un logro a conseguir. En
definitiva, lo que podemos destacar ha sido un cambio de conductas que ha incidido en
el aumento de la capacidad competitiva en todos los 6rdenes.

7. Conclusiones

Podemos concluir que la interpretacion del patrimonio en el proyecto de los Parques
Culturales ha generado un desarrollo duradero, porque la puesta en valor de los
elementos naturales y culturales ha supuesto, ademéas de los logros inmateriales
relacionados con la cohesién social, la realizacién material de acciones competitivas de
comercializacion y explotacion de recursos enddgenos, implicando a la iniciativa privada
y a las Instituciones publicas. Ha servido como instrumento para favorecer la actividad
econOmica, la calidad de vida, la redistribucién de las actividades por los nacleos rurales,
la descentralizacion de la oferta y el reequilibrio territorial, con una vestimenta
adecuada a las caracteristicas del siglo actual. Pensamos que la tendencia se mantendra
muy vital; que seguird dando buenos resultados y ejerciendo un cierto liderazgo como
modelo de gestién del patrimonio, que ha demostrado su viabilidad dentro y fuera de
nuestras fronteras.
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Resumen

Resulta de interés, que el turismo sustentable con una tendencia hacia lo ambiental y
cultural pueda explorar ciudades prehispanicas del estado de Veracruz como la Antigua,
Cempoala y Quiahuiztlan en los municipios de La Antigua, Ursulo Galvan y Actopan
respectivamente; asi como la insercion de estos hechos en los programas de turismo
implementados en el estado de Veracruz, El tiempo libre y ocio delimita los tiempos en
los cuales los individuos llevan acabo una serie de actividades que el individuo hace
suyas, como lo es el turismo, visto bajo el medio de satisfacer el tiempo denominado
“disponible”, este, juega un papel importante en la vida de las personas, en la medida
qgue los gustos y preferencias de ellas, estén cambiando hacia un uso responsable del
turismo sustentable, el cual guarda un equilibrio desde lo econémico, sociocultural y
ambiental; cuidando la observancia de leyes, planes y normas juridicas, son elementos
sustantivos en la gestion del turismo sustentable y en el proceso de la planeacion
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estratégica, la construcciéon de su encuadre filoséfico que incluye su mision, vision,
valores; un estudio que resalte las fortalezas y debilidades asi como de las
oportunidades y amenazas, ademas la formulacién de objetivos estratégicos, asi como
de la formulacion de estrategias, es prioritario resaltar la importancia de asignacion de
recursos para la implementacion de estrategias, el seguimiento y evaluacion de las
mismas, todo, en un modelo que de cuenta de la utilidad de la Planeacidon estratégica.

1. Introduccion.

El presente documento aborda al turismo como un factor principal en el desarrollo y
crecimiento de la regiéon que comprende las comunidades de la Antigua, Cempoala y
Quihuiztlan, Zona donde se realiz6 la conquista y el establecimiento del primer
ayuntamiento en América Latina; la oportunidad de aprovechar la riqgueza natural e
Historica que tiene el estado de Veracruz, generando mas que un progreso econdémico,
un beneficio social y cultural.

Entender al turismo sustentable como la actividad de satisfacer las necesidades actuales
de manera responsable sin comprometer la capacidad de satisfacer a las generaciones
venideras, permitird considerar estrategias y mecanismos, para satisfacer necesidades
de turistas, comunidades anfitrionas y proveedores de servicios, fortaleciendo
oportunidades para el futuro, con un manejo integral de los elementos econdémicos
sociales y culturales de la region, y los procesos ecol6gicos esenciales para la
conservaciéon del medio ambiente y su biodiversidad

Por ello la necesidad de incorporar la planeacion estratégica entendida como las
acciones a desarrollar, reconociendo sus fortalezas y debilidades y aprovechando las
oportunidades del entorno asi como conocer las amenazas que pudieran obstaculizar
la ejecucion del plan; en estos casos se refieren al plan nacional de desarrollo, plan
nacional de turismo y al plan veracruzano de desarrollo lineas generales que permitan la
formulacion de estrategias asi como su implementacion, seguimiento y evolucién de las
mismas para que los actores involucrados conozcan la situacion de cada proyecto
turistico y estén en condiciones de replantear sus estrategias de tal manera que los
objetivos se logren de acuerdo a lo previsto.

El estudio de este hinomio permite  reconocer por un lado, alcances
medioambientales, encaminados a: asegurar que todo ‘desarrollo’ sea compatible con el
mantenimiento de los procesos esenciales ecoldgicos y diversidad bioldgicas; asegurar
gue todo ‘desarrollo’ incremente el nivel de vida de los habitantes, que sea compatible
con los valores socio-culturales de los mismos habitantes y que ademas mantenga y
fortalezca la identidad de las comunidades y que todo ‘desarrollo’ sea econdmicamente
eficiente y que los recursos naturales ambientales sean administrados racionalmente de
tal manera que puedan ser utilizados por las generaciones futuras (Wight, 1993) y por
otro la incorporacion de la planeacion estratégica por lo menos en los documentos
referidos, aparecen la formulacién de la mision  un referente de sus ventajas y
desventajas, considerando también las oportunidades y amenazas , asi como la
formulacion de estrategias a desarrollarse para lograr los objetivos previstos en cada
proyecto.

1.1. El Problema

En las ultimas tres décadas la comunidad internacional, ha emprendido la blsqueda, de
colocar la dimension ambiental en el centro del desarrollo econdmico, impulsando para
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ello una propuesta denominada “desarrollo sustentable” que plantea como premisa
hacer compatible la satisfaccién de las necesidades econémicas y aspiraciones sociales
de hoy con el mantenimiento de equilibrios biofisicos indispensables para el propio
desarrollo, actual y futuro. (SEMARNAP, 1995 -2000)

El turismo refleja resultados positivos para un pais tales como: creacion de empleo,
incremento de ingresos econémicos, disminucidon de emigrantes, mejora en el nivel de
vida de la poblacion, apertura a costumbres mas libres, intercambios culturales en
ambos sentidos, sensibilizacion de turistas y poblacion local hacia el medio ambiente. En
el caso de México, éste posee un tesoro natural, una riqueza cultural y un patrimonio
historico invaluable, convirtiéndolo en uno de los paises extraordinarios del mundo. No
obstante un impacto positivo en el ambito econémico derivado de una participacion
activa del turismo, como generador de divisas, y de empleo, también provoca
resultados negativos en lo social y cultural.

Los factores ambientales, politicos y socioculturales, hacen que las areas naturales
donde se practica el turismo, presenten presiones ambientales. Tal es el caso de
terrenos reducidos, de alta demanda turistica de sol y playa, provoca la explotacion
turistica y con ella el disefio y construccion de la infraestructura, para dar respuesta
de alojamiento.

En este sentido Boullon (2004) ha realizado trabajos empiricos nacionales e
internacionales sobre el tema haciendo evidente el problema de saturacion de los
centros turisticos, originados por el crecimiento de la poblacién.

La afectacién al medio ambiente a partir del incremento en el consumo de suelo, agua,
energia, destruccién de paisajes, aumento de la produccién de residuos y aguas
residuales, alteracion de los ecosistemas, aumento de incendios forestales, trafico de
personas y drogas, sin mencionar la actividad dindmica del transporte aéreo y ferroviario
y carretero, la lluvia acida, formacion de ozono troposférico y al cambio climatico global
(educacién y sustentabilidad, 2006).

Ademas no debemos olvidar, las construcciones de infraestructura no planeada de
hoteles, la generacion de basura en exceso, el uso irracional del agua y otras tantas
acciones irresponsables, producto de la actividad turistica (Rues, 1995).

En casi todos los paises, la actividad productiva, se encuentra plantificada dentro de un
plan nacional de desarrollo; particularmente para México, la planificacion de la actividad
turistica se describe en el plan nacional de turismo, documento eje donde se
desprenden las directrices del sector y en caso de los estados, dentro del plan estatal
de desarrollo, todos ellos consideran la planeacion estratégica como un elemento vital
para el logro de objetivos de cada proyecto, dando cuenta en los documentos
referidos, en ellos aparecen la formulacion de la misién un referente del ambiente
externo e interno asi como la formulacion de estrategias a desarrollar a fin de lograr los
objetivos planteados en cada apartado.

Acerenza (2002) establece que el problema del desarrollo del sector turistico, es la
dificultad que prevalece para definir al turismo desde el punto de vista de la gestion
publica. Por tratarse de una funcién, que en la cual, no puede catalogarse con claridad
como un sector econdmico diferenciado, tampoco como una industria ya que no puede
identificarse con la *“clasificacion Industrial Internacional uniforme de todas las
actividades econdmicas”, el detalle est4d en los productos y servicios vendidos a los
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turistas sean nacionales o internacionales, estos se originan en varias ramas de la
produccién y en alguna de ellas se vende una parte de ellos y lo demés se destina a
otras formas de demanda final. La participacion del gobierno, en el desarrollo de un
recurso, es un factor determinate en el buen manejo de ellos; la tecnologia con que se
disponga es importante, la infraestructura a utilizar refiriéndome a medios de transporte
y vias de comunicacion son la parte fundamental; a esto se le puede sumar la opinion
de los propietarios del suelo y la de los ecologistas, estos Ultimos, comiUnmente,
considerarlos cuando se trata de paises desarrollados (Ludevid, 1997).

La realidad es que los centros de destino turistico mexicanos, se enfrentan a
alteraciones en los ecosistemas de vocacion turistica, provocados principalmente por
factores que inciden en otros ejercicios econdmicos; el acelerado modelo de
industrializacion, el constante avance tecnoldgico y el uso inadecuado de la
infraestructura creada ex profeso para responder a una demanda turistica que rebasé
las expectativa de la planeacion inicial, es preocupante las tendencias que evidencian
con estas acciones a una pérdida de competitividad, sin olvidar los crecimientos y
asentamientos urbanos desordenados y sin planificacién, ocasionando deterioro del
medio natural y la consecuente pérdida de la entidad cultural. Lo anterior hace suponer
una ausencia de politica de planificacién integral que responda a las tendencias del
nuevo turismo que enfrenta México, si se toma en cuenta que el segmento de mercado
gue hace turismo y respeta el medio ambiente es uno de los de mayor crecimiento. Se
podria predecir que en los proximos afios, el turismo sustentable puede ser una base
para el desarrollo econdmico sustentable y de rentabilidad en las empresas (Plan
Nacional de Turismo, 2001-2006)

En los paises latinoamericanos, sobre todo en la mayoria de ellos, los modelos de
planeacion estratégica, en su etapa de implementacion y operacién, han presentado
problemas que obstaculizan o bien cancelan, el logro de objetivos previstos desde su
inicio; es de suponer que, mientras la voluntad politica no manifieste el interés de
apoyar, no habra directrices que respalden los planes de turismo y de cualquier sector
en cuestion.

1.2. Antecedentes Empiricos

Wight (1993) establece que el turismo sustentable, es un desafio para desarrollar la
capacidad de turismo del mundo y la calidad de sus productos sin afectar el ambiente
gue mantiene y los nutre a pesar de lo adverso. Por su parte Hawkes & Williams (1993)
externan que el turismo sustentable se ha igualado con varios términos, como turismo
alternativo, turismo rural, turismo verde, turismo apropiado, turismo responsable o
turismo progresivo (Senda, 1990; Mayordomo, 1990; Wheeller, 1992). Los criticos han
cuestionado tales términos como turismo alternativo y sugirié que es un concepto elitista
(Mayordomo, 1990; Wheeller, 1992), o lo puso en un extremo de una balanza donde
"turismo de masa" (qué se ve para ser indeseable) ocupa el extremo opuesto de la
balanza (Senda, 1990).

A partir de la interaccion de tres elementos como la economia, sociedad y el aspecto
ambiental, se pretende satisfacer las necesidades humanas de manera responsable en
el presente, evitando comprometer, de las generaciones futuras, sus propias
necesidades . Ver figura N° 1
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Armoniade intereses y equilibrio de fuerzas

Factores
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-
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Desarrollo
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Areapotencial parael desarrollo de otras
formas de turismo sustentable

Fuente: Elaboracién propia

La naturaleza de la tierra, esta registrando signos de alerta a los que todos y cada uno
de que la habitamos debemos de accionar, sobrecalentamiento de la tierra,
contaminacion de aire y agua, deforestacion y la explotacién irracional del petroleo, son
algunas de las realidades cientificamente comprobadas que se encuentran latentes en
la destruccién de nuestro lugar de vida (Torres, 1999)

La realidad y los hechos hacen que los intereses de los individuos se, anteponen a los
intereses de la sociedad, desafortunadamente los esquemas que se desenvuelven en la
comunidad, presentan y apoyan sélo lo econémico, presentando ausencia de
responsabilidad para ver lo social y lo ambiental, a esto se le reconoce como enfoque
tecnocéntrico, (Wight, 1993) como se puede observar en la siguiente figura N° 2

Enfoque tecnocéntrico

Factores
am bie ntales

Factores
econémicos

Desarrollo
Sustentable

actores socioculturales

Fuente: Elaboracién propia

Por su parte los estudiosos de la ecologia, también han realizado su esfuerzo por
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resaltar su parte, argumentando que la contaminaciéon ambiental es provocada, en su
mayoria, por los industriales y la sociedad, estos, por falta de cultura y educacién para
resolverla; a este grupo se le da el nombre de ecocéntricos o biocéntricos, en la figura
siguiente se puede observar como las areas de participacion, rompe con el equilibrio,
gue guarda el desarrollo sustentable. Ver figura N°© 3

Enfoque Ecocéntrico o biocentrico

Factores
econémicos

Desarrollo
Sustentable

actores socioculturales

Factores
ambientales

Fuente: Elaboracién propia

En cuanto al circulo socio-cultural la situacién no es distinta, resulta cada vez mas
evidente la inequidad imperante entre los paises desarrollados y los paises en
desarrollo, ya que, la cultura conforma valores, ideas, actitudes que definen el
comportamiento de los mas fuertes y son transmitidos de una generacién a otra, por lo
tanto la brecha entré uno y otro, es mayor. Este desequilibrio es conocido como
Antropocéntrico. Ver figura N° 4

Enfoque antropocéntrico

Factores
econémicos

Factores
ambientales

Desarroll0

Factores socioculturales

Fuente: Elaboracién propia
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Por lo anterior, la familia como primer grupo social, la sociedad en un segundo planoy
el municipio, son los actores principales, para lograr una participacién activa, afin de
alcanzar el desarrollo sustentable, y de ahi pensar en otros niveles. Sin embargo, es
necesario un compromiso global de los grupos sociales para cristalizarlo (Que es el
desarrollo sustentable, 2006).

Urquidi (2006) incorpora al desarrollo sustentable, un ingrediente mas, la globalizacion
ya que un crecimiento y desarrollo econémico y social, no pueden ser vistos y
conceptualizarse sin politicas ambientales integrales, por ello el desarrollo sustentable
busca en si mejorar el bienestar de vida de la sociedad, y para ello es necesario un
cambio en el paradigma de desarrollo, donde las empresas logren una armonia, en la
utilizacién de materiales, participacién de personas; encaminadas al mejoramiento del
ambiente, reconociendo el desarrollo social y econémico.

Munné (1988) establece cuatro tiempos claramente visibles dentro de la vida social del
individuo: el tiempo psicobioldgico, el cual es ocupado por las conductas impulsadas por
necesidades psiquicas y bioldgicas; el tiempo Ssocioecondmico, el cual consiste en
actividades laborales, productivas de bienes y servicios; el tiempo sociocultural, donde
se contemplan los compromisos resultantes establecidos por la sociedad y al grupo al
gue se pertenece; y el tiempo libre, donde la libertad de las acciones que se realizan no
llevan de por medio una necesidad externa que las impulse, sobre este ultimo apartado
es donde descansa la teoria; precisamente en el tiempo que una persona destina para
la realizacion de cualquier actividad excluyendo desde luego el tiempo laboral.

1.3. Planeacion estratégica del turismo.

Acerenza (2002) puntualiza que al centrar la planeacion estratégica al turismo, esta
debe establecer la diferenciacion del trabajo, en la parte mas alta de la estructura
administrativa y el desarrollo de las actividades, asi como en los niveles base de
operacién de la propia organizacién; en este caso la parte mas alta corresponde a la
secretaria de turismo, ademas de directores de organismos nacionales o internacionales
de turismo. La planeacion estratégica, establece los ejes centrales de desarrollo turistico,
puntualizando como, el proceso destinado a determinar los objetivos generales del
desarrollo, las politicas y las estrategias que guiaran los aspectos vinculantes a las
inversiones, el uso y el ordenamiento de los recursos utilizables con este fin. Esta teoria
fortalecera el presente trabajo de Investigacion con los ejes tematicos del producto
turistico y sus tendencias, asi como los elementos para la construccion de politicas que
den cuenta del turismo sustentable y su pertinencia con la propia planeacién
estratégica.

El trabajo de Investigacion esta delimitado al estado de Veracruz cuyo estado esta
situado en México, pertenece a la regién del Golfo: limita al norte con el estado de
Tamaulipas, al este con el golfo de México y el estado de Tabasco, al sureste con el de
Chiapas, al sur con el de Oaxaca y al oeste con los de Puebla, Hidalgo y San Luis Potosi.

El estado conserva una gran diversidad de costumbres y tradiciones, tiene una rica
gastronomia y una cultura popular muy amplia. Veracruz celebra 561 fiestas titulares, 64
ferias y 43 carnavales, algunas de estas fiestas son conocidas nacional e
internacionalmente.

La Antigua, lugar donde Hernan Cortés fundo el primer ayuntamiento de América y la
primera capilla de México. En este lugar se puede apreciar la casa en que vivio el
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conquistador Hernan Cortés el cual, intempestivamente sali6 de Cuba, porque el
Gobernador se habia arrepentido de conferirle el mando de la expedicion, pues lo
consideré demasiado ambicioso; Cortés siguio practicamente la misma ruta que los otros
exploradores, pero éste llegd a San Juan de Ulda el 21 de abril de 1519.

Como Hernan Cortés llego a las playas de nuestro Pais ilegalmente, por desobedecer al
Gobernador, para legalizar sus actos se valid de una curiosa artimafia. Llamé a los
capitanes de mayor confianza y les expuso su proyecto que consistia en lo siguiente:
declarar constituida en Villa la serie de chozas que habian levantado; fundada asi la
Villa, se constituiria un Ayuntamiento. Cortés depondria el mando ante el Ayuntamiento
y éste lo designaria Capitan General y Justicia Mayor, apareciendo asi con mando
legalmente otorgado, independiente del Gobernador de Cuba y dependiente directo del
Rey de Espafia. Asi se hizo. Se declaré fundada la Villa a la que se le dio el nombre de
Villa Rica de la Veracruz. Rica por la abundancia de recursos que notaron habia ahi, y de
Vera Cruz por haber llegado a esas playas en el dia en que la religion catélica se llama
Viernes Santo dia en que en esa religion se conmemora la muerte de Cristo en la Cruz,
es decir, dia de la verdadera Cruz. Procedieron luego a designar a las personas que
integrarian el primer Ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz. (Gobierno del
estado de Veracruz 2006)

1.4. Fundamentos teodricos

El presente trabajo de investigacion esta soportado y fundamentado en tres teorias, la
primera, teoria del tiempo libre y ocio, en ella se delimitan los tiempos en los cuales
los individuos llevan acabo una serie de actividades, que van desde el tiempo que
destinan para laborar, hasta el tiempo que tiene el individuo para recrearse en lo
gue mejor le plazca. Una actividad que el individuo hace suya es el turismo, como un
medio para satisfacer el tiempo denominado *“disponible”, este turismo juega un
papel importante en la vida de las personas, en la medida que los gustos y
preferencias de ellas, estén cambiando hacia un uso responsable del turismo.

Molina et. al (1998) menciona la necesidad de comprender que el turismo se
circunscribe dentro de las actividades y aplicaciones de uso de tiempo libre y enfatiza
Molina al decir que; si no se parte de este punto, las politicas turisticas se veran
desligadas del marco global al que pretenden modificar. Munné (1980) determina la
existencia de acciones que el hombre realiza sin una necesidad externa que le impulse a
ellas. No es que en ellas no exista necesidad, pero esta no es intrinseca; es autocreada
por cada persona. En consecuencia, uno mismo es quien pone, mas que impone, las
condiciones para la satisfaccién de aquella necesidad.

Establece cuatro tiempos claramente visibles dentro de la vida social del individuo: el
tiempo psicobiologico, el cual es ocupado por las conductas impulsadas por necesidades
psiquicas y biologicas; el tiempo socioeconomico, el cual consiste en actividades
laborales, productivas de bienes y servicios; el tiempo sociocultural, donde se
contemplan los compromisos resultantes establecidos por la sociedad y al grupo al que
se pertenece; y el tiempo /ibre, donde la libertad de las acciones que se realizan no
llevan de por medio una necesidad externa que las impulse.

Asi, Dumazedier partioé del ocio vivido por la mayoria de los trabajadores urbanos; en su
totalidad e integrado en el conjunto de la vida cotidiana en un momento de su
evolucion. Bajo este enfoque el ocio es concebido como “...el conjunto de ocupaciones a
las que el individuo puede entregarse con pleno consentimiento, ya sea para descansar
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0 para convertirse, o para desarrollar su informacién o su formaciéon desinteresada, su
voluntaria participacion social o su libre capacidad creadora, cuando se ha liberado de
(todas) sus obligaciones profesionales, familiares y sociales” (Munné 1988, citado por
Martinez 2003).

El turismo como una forma particular de uso del tiempo libre, hace mencion al hecho de
que el turismo, en realidad, es una forma particular de usar el tiempo libre y que, por
lo tanto, no comprende toda la forma de uso que pueda hacerse del mismo. En este
caso pude ser clasificado en tres categorias:

La primera tiempo de wida natural o biologico, consiste en satisfacer necesidades
primarias como el comer, dormir, asi como todas actividades que conlleven una accion
fisiologica. El siguiente tiempo de trabajo, hace énfasis a las actividades que conllevan
una remuneracion por realizarlas incluyendo los tempos de traslados al centro de labor,
finalmente el tiempo libre que la persona dedica al ocio, el esparcimiento, distraccion
0 entrenamiento.

El transitar hacia un turismo sustentable implica para (Melgar, 2004) modificar el
modelo de desarrollo turistico convencional y sus repercusiones en los diferentes
ambitos (econdémico, social, natural y cultural) de las localidades receptoras de los flujos
de visitantes. De tal manera, que puedan ser preservados a futuro, en donde lo local se
vuelve un factor relevante para este tipo de propuestas.

Sin duda, resulta dificil encontrar un equilibrio aceptable entre estos elementos, dada la
diversidad de intereses entre los actores, las empresas y los consumidores de servicios
turisticos; no obstante, es necesario establecer un proceso que permita identificar e
instrumentar medidas de planeacién, gestion y ordenamiento del territorio y de los
recursos que permitan alcanzar el objetivo principal de la sustentabilidad que es lograr
el equilibrio entre el ambiente econdmico, el ecoldgico y el social. Cabe resaltar que el
turismo sustentable deberia ser un modelo que pueda aplicarse a todas las formas y
tipos de turismo, independientemente del motivo del viaje, tipo de destino o la actividad
del turista. p 35

La Secretaria de Turismo ( 2006), considerando al turismo alternativo una oportunidad
para diversificar la oferta de productos turisticos de México y consolidar un modelo de
desarrollo sustentable, ha conformado un programa de trabajo para fortalecer el Sector
a través de la estrategia de Desarrollo y Transferencia de Tecnologia, instrumento que
permite orientar, facilitar y unificar criterios para la conformacion de productos turisticos
de Turismo Alternativo bajo el marco de la sustentabilidad y competitividad, generando
asi materiales didacticos que aportan conocimientos y tecnologias para su desarrollo.
Por ello la propia secretaria definid al turismo alternativo como los viajes que
tienen como fin realizar actividades recreativas en contacto directo con la naturaleza y
con las expresiones culturales que le envuelven, Con una actitud y compromiso de
conocer, respetar, disfrutar y participar en la conservacién de los recursos naturales y
culturales. Teniendo como segmentos el turismo rural, turismo de aventura y
ecoturismo

Ecoturismo: son aquellos viajes que tienen como fin el realizar actividades
recreativas de apreciacion y conocimiento de la naturaleza a través de la interaccion con
la misma.

Turismo de aventura Son viajes que tienen como fin realizar actividades
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fisicas recreativas para superar un reto impuesto por la naturaleza. Sectur (2006)

Turismo Rural Son Aguellos viajes que tienen como fin realizar actividades de
convivencia e interaccion con una comunidad rural, en todas aquellas expresiones
sociales, culturales y productivas cotidianas de la misma.

Cuevas (2006) por su parte manifiesta que el turismo alternativo forma parte del
“turismo sustentable®, los beneficios que parten de la sustentabilidad, se agrupan en
indicadores para el desarrollo turistico:

Ambientales: estimulan la sensibilizacién de los impactos del turismo en los
recursos naturales y culturales; buscan un desarrollo equilibrado con el medio
ambiente; administran los impactos producidos por modelos de permanencia; valora los
beneficios econémicos obtenidos por la flora y fauna a favor de la comunidad para su
cuidado..

Sociales: Garantizan una justa distribucién de costos y beneficios; inducen a la
planificacion regional; estimulan la mejora de la infraestructura; mejoran el nivel de vida
con obras para la comunidad.

Econdmicas: integran a las comunidades locales a las actividades turisticas;
generando empleo local directo e indirecto; estimulan el desarrollo de empresas
direccionalas al turismo, asi como la generacion de divisas e inyecta capitales a la
economia local.

Culturales: promueven la restauraciébn y conservacion de las zonas
arqueoldgicas, monumentos histéricos y todos aquellos edificios que por su
naturaleza representen un bien arquitecténico y denoten un interés de conservacion;
estimulan a la gente para valorar su comunidad.

De igual forma (Flores, 2006) menciona que el turismo sustentable tiene su principal
funcion en la de servir como estrategia Util para lograr la conservacion y preservacion de
los recursos naturales y culturales mediante un uso racionado, promoviendo la
participacion social necesaria para disfrutar en el presente y garantizar el uso de los
mismos recursos a largo plazo

Por lo tanto, el ecoturismo o turismo ecoldgico, nombre que retoma la actividad turistica
en el marco de la sustentabilidad, con fines de ocio y tiempo libre es una estrategia para
la proteccion de las formas naturales, para la promocion de la cultura y para generar el
desarrollo econémico a nivel regional o microregional.

Por su parte (Melgar, 2004) manifiesta que el turismo sustentable reconoce la
necesidad de un enfoque integral de desarrollo que entienda las relaciones entre
recursos naturales y culturales, el sector turismo y otras actividades, ya que para que se
logre el compromiso debe recaer en todos los actores involucrados (la poblacion local,
los turistas, los empresarios y el gobierno) con el fin de que todos se beneficien.

Con base a lo anterior se considera que el turismo sustentable tiene como principios
fundamentales:

= Promover el desarrollo de la riqueza natural, histérica y cultural de cada lugar.

= Mejorar el nivel de vida de las comunidades receptoras, generando fuentes de
trabajo.
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= Proporcionar experiencias de mayor calidad a los turistas.

= Difundir las ventajas y oportunidades que la actividad turistica brinda a la economia
y al ambiente.

= Mantener la calidad del ambiente del que tanto la comunidad anfitriona como los
visitantes dependen. (ibidem)

Asi pues, el estudio del turismo como actividad econémica que coadyuva en el desarrollo
nacional, aunado al objeto de estudio del desarrollo sustentable, estructura el concepto
de desarrollo turistico sustentable que se expresa bajo tres situaciones tedricas que lo
hacen girar en un todo: la econémica, la social y la ecoldgica. En la teoria del Desarrollo
Turistico Sustentable existen dos importantes modalidades turisticas, una denominada
turismo alternativo y la otra, inserta en ésta Ultima, es el ecoturismo. El ecoturismo
colabora en el desarrollo de la nacién incorporandose en las areas naturales protegidas y
parques nacionales que cuenten con recursos Unicos para ser usados, incidiendo
mediante la captacién de beneficios econdmicos destinados a la localidad poseedora de
los recursos.

Las denominaciones y modalidades del Ecoturismo finalmente el ecoturismo es un
término del desarrollo turistico sustentable y lo determinan como un turismo
especializado, contando con un producto Unico: la naturaleza y las formas culturales.

Las acciones plasmadas en parrafo anteriores, han permitido identificar como las
actividades recreativas, son de vital importancia para garantizar un equilibrio entre la
persona Y la salud publica; y que la posibilidad de diversién puede alcanzar un nivel
estabilizador con actividades de ocio , por consiguiente el turismo es una actividad
gue tiene cabida en el tiempo libre, procurando, como objetivo central, el mejoramiento
de la calidad de vida de las personas.

La ruta turistica “la conquista de cortes“ se presenta en un ambiente natural, los
lugarefios de la zona representan una oportunidad para generar un producto turistico
atractivo para los visitantes, donde la oportunidad de conservacién esta en manos de
los pobladores.

A pesar de las variadas estrategias que en materia de desarrollo turistico implementa
el gobierno del estado en su plan veracruzano de desarrollo, por mejorar los
productos turisticos, los cambios han sido lentos; escenarios similares se evidencian en
los paises en vias de desarrollo como las lIslas de Perd, donde las comunidades,
particularmente rurales , son las primeras en proveer el servicio, pero son las ultimas
en recibir el beneficio al ver reflejado en sus ingresos un incremento sustancial.
(Mitchell y Reid 2004 pag 113)

Toda vez comentados los puntos relevantes de las Teorias del tiempo libre y ocio, cdmo
influyen éstos en los programas de turismo implementados en el estado de Veracruz,
ahora es perfectamente factible desprender la siguiente hipétesis:

Los programas para el desarrollo del turismo, implementados por el gobierno en el
estado de Veracruz, contribuyen al desarrollo de un turismo sustentable en la ruta
turistica, la conquista de Cortés

La segunda teoria, /a teoria del turismo sustentable, el cual guarda un equilibrio desde
lo econdmico, sociocultural y ambiental; proyectarse en una oferta alternativa de
turismo, atendiendo a personas con interés de aventura, otros, hacia lo extremo o
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simplemente apreciando la naturaleza, como es el caso del ecoturismo.

Resulta complicado mantener un punto medio, entre los turistas, las empresas que
ofertan el turismo y las autoridades; por ello la presencia de leyes como Ley General de/
Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, asi como la Ley Federal de Turismo,
son documentos rectores que buscan una correcta armonia entre los actores
involucrados, la premisa de ello es el uso responsable de las areas protegidas y de
reserva ecologica, la permanencia de la naturaleza, satisfaciendo sus necesidades y
garantizando satisfaccion de las generaciones venideras. La participacion del gobierno
federal mediante su programa nacional de desarrollo, plan nacional de turismo, asi
como en el estado, el plan veracruzano de desarrolloy sus apartados de turismo, son
muestra que desde el gobierno federal y los Estados, se construyen politicas publicas,
asi como la formulacién de otras més, emanadas de la Secretaria del Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP)

En materia de conservacidn en zonas o areas ecologicas y rurales, se ha comentado la
importancia de hacer conciencia del ambiente que incide con el turismo por ello, es
necesario abordar el impacto que tiene la legislacion ambiental hacia el turismo
sustentable. La legislacion ambiental no se encuentra organizada por sectores de
competencia econdémica; su estructuracion responde a componentes ambientales, a
recursos y a medios.

El marco regulatorio ambiental de México se encuentra conformado por un conjunto de
disposiciones ambientales constitucionales, legales, reglamentarias y técnicas, aplicables
a distintas actividades, entre ellas el turismo.

La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) es el
principal ordenamiento juridico vigente en materia de proteccién del ambiente en su
conjunto. Es la ley “marco” en la materia, lo cual significa que establece las bases,
principios y reglas generales que se superponen y dejan subordinadas las reglas
especiales contenidas en otros ordenamientos juridicos preexistentes. (semarnat s/f)

De igual forma establecen los ordenamientos juridicos sobre las &reas nacionales
protegidas, entendiéndose estas como: las zonas del territorio nacional y aquellas
sobre las que la nacién ejerce su soberania y jurisdiccion, en donde los ambientes
originales no han sido significativamente alterados por la actividad del ser humano o
gue se requiere ser preservadas Yy restauradas y estan sujetas al régimen previsto en la
ley. Los objetivos que persigue son entre otros los siguientes.

= Salvaguardar la diversidad genética de las especies silvestres de las que depende la
continuidad evolutiva, asi como asegurar la preservacion y el aprovechamiento
sustentable de la biodiversidad del territorio nacional. En particular, preservar las
especies que estan en peligro de extincion, las amenazadas, las endémicas, las raras
y las que se encuentran sujetas a proteccion especial.

= Asegurar el aprovechamiento sustentable de los ecosistemas y sus elementos.

= Generar, rescatar y divulgar conocimientos, practicas y tecnologias, tradicionales o
nuevas que permitan la preservacion y el aprovechamiento sustentable de la
biodiversidad del territorio nacional.

= Proteger los entornos naturales de zonas, monumentos y vestigios arqueologicos,
historicos y artisticos, asi como zonas turisticas y otras areas de importancia para la
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recreacion, la cultura e identidad nacional y de los pueblos indigenas.

En cuanto a la regulacion del turismo en las Areas Nacionales Protegidas (ANP’s) se
encuentra tipificado en diversos articulos de la LGEEPA contenidos en el Capitulo uno,
gue se detalla el tema. En estas disposiciones generales presentan evidencias, que los
propietarios, poseedores y titulares de otros derechos sobre tierras, aguas y bosques
comprendidos sobre areas naturales protegidas deberan sujetarse a las modalidades que
de acuerdo con la Ley antes referida, establezcan los decretos por los que se
constituyan dichas areas, asi como a las demas previsiones contenidas en el programa
de manejo y en los programas de ordenamiento ecolégico que correspondan. (LGEEPA
2005,art. 44-45).

Por su parte la ley Federal de Turismo, publicada el 31 de Diciembre del 1992 en el
Diario Oficial, esta ley contempla entre otras cosas las siguientes:

= Planeacion de la actividad turistica.

= La descentralizaciéon de las funciones
= La promociéony fomento al turismo
=  Aspectos operativos

Aun cuando los programas sectoriales de turismo apoyan el patrimonio histérico y
cultural de cada regidn del pais; es importante resaltar la ausencia en la actividad del
ecoturismo. (LFT, 2002)

Especificamente el estado de Veracruz cuenta con méas de 3,400 especies de fauna
registradas, de las cuales 394 son vertebrados. El estado posee la mayor diversidad de
especies de reptiles y anfibios del pais; con respecto a la flora, esta es abundante; con
mas de 30 mil especies de plantas conocidas en el pais, mas de 9,500 se dan en el
estado.

El gobierno del Estado ha realizado acciones para proteger la riqueza natural de
Veracruz, ha asumido el compromiso de impulsar un desarrollo econémico que concilia
las actividades productivas con el cuidado y preservacion de los recursos naturales.
Prueba de ello es la reforma a la Ley de Proteccibn Ambiental, aprobada por el Congreso
del Estado en junio del afio 2000.

En la actualidad existen 18 areas naturales protegidas, 5 por decreto federal y 13 estatal
es importante resaltar la Reserva Especial de la Biosfera de Los Tuxtlas, Unica selva
tropical ubicada en el hemisferio norte, que por su diversidad es una de las mas
importantes del pais y la mas extensa del estado con 155 mil hectareas protegidas; la
zona del Cafidn del Rio Blanco, con 55 mil hectareas protegidas, en las que se preservan
un gran nimero de especies en extincion; los parques nacionales Cofre de Perote y Pico
de Orizaba, conformados por bosques de pino, oyamel, encino y paramo de altura; y el
Sistema Arrecifal Veracruzano, en el puerto de Veracruz, con 52.2 mil hectareas de
arrecife coralino y pastos marinos. . (Gobierno del estado de Veracruz, 2006).

En el caso del municipio de la Antigua y Actopan, lugares protagonista en la
conquista de Cortés, se encuentra ubicado en la llanura costera del Golfo Sur con un
clima calido-regular, temperatura promedio de 24.5 °C; su precipitacion pluvial media
anual va de 860 a 1,500 mm en este municipio los ecosistemas que coexisten
practicamente son de dos tipos, selva mediana subcaducifolia y selva baja caducifolia
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gue se caracterizan por estar integradas por especies arbéreas de 15 a 30 metros de
altura de fuste cresto con especies como chaca, cedro, ceiba, higueras, guaje, chijol y
tepame, en estos municipios predominan los conejos, zorros, coyotes, armadillos y
mapaches, reptiles como viboras de cascabel, sabaneras y aves como calandrias,
palomas moras, cotorros y torcacitas.

En las orillas del rio Huitzilapan, hoy la Antigua, Cortes decidi6 trasladar la villa Rica,
considerando que ése seria un puerto para comunicarse por ultramar y realizar las
actividades maritimas con mayor seguridad.

En el caso de Actopan, este es un municipio donde se ubican a las ruinas de
Quihuiztlan (el lugar de la lluvia), original punto en que Hernan Cortés fundoé la Villa Rica
de la Vera Cruz, considerado el primer emplazamiento ibérico en tierras
mesoamericanas. Alli los espafioles con la ayuda de los totonacas levantarian una iglesia
con su recinto fortificado. En consecuencia la “Agenda 21”,(2001) sefiala que en 1995
la conferencia Mundial de Turismo en lIslas canarias, Espafia, inst6 a todo los actores
de la actividad turistica a adoptar la Declaracién de Lanzarote reconociendo asi al
turismo como un potente instrumento, que permite el desarrollo sustentable, de tal
suerte que su participacién bajo éste esquema contribuird a incrementar los beneficios
de los recursos turisticos en las comunidades, manteniendo la unidad cultural y sobre
todo el medio ambiente, sin olvidar fortalecer las dreas ecologicas y aquellos lugares
denominados patrimonio natural.

El desarrollo sustentable ha sido comentado en diferentes foros, escenarios, y
conferencias, por politicos, economistas, ambientalistas y personas de ciencia tiene
su presencia en el documento Brundtland en la Comision mundial para el medio
ambiente en 1987 definiéndose como la accion de "Satisfacer las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones de satisfacer las
suyas”.

En el documento “Medio ambiente y turismo”, (2000) se describe que para que un
turismo sea sustentable, es necesario el cumplimiento de la satisfaccién actual de los
turistas, de las comunidades anfitrionas o receptoras del turismo y la de los prestadores
de servicios, En esa medida fortalecer las oportunidades del futuro, integrando los
elementos econdmicos, socioculturales y ambientales de la region conservando asi e/
medio ambiente de la region y por ende su biodiversidad

Por lo anterior resulta de interés, que el turismo sustentable con una tendencia hacia lo
cultural pueda explorar ciudades prehispanicas como Cempoala en el municipios de La
Antigua y Quiahuiztlan en Actopan; asi como la insercién de estos hechos en los
programas de turismo implementados en el estado de Veracruz, de esto se desprende
una segunda hipotesis:

Las politicas publicas estatales instituidas por el gobierno del estado de
Veracruz en materia de conservacion de las zonas o dreas ecologicas y rurales,
han coadyuvado al desarrollo del turismo sustentable en la ruta turistica, la
conquista de Cortés.

Las leyes, planes y normas juridicas, son elementos sustantivos en el proceso de la
planeacion estratégica, misma que comprende la tercera teoria. La fuerza de esta, se
hace evidente en los hechos, es decir en su aplicacion, seguimiento y evaluacion de lo
programado. El plan nacional de turismo, es un ejemplo; aun con el establecimiento de
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directrices, si carece de una aplicacion con los actores involucrados dificilmente se
podran tener resultados esperados, en ocasiones se ha realizado la aplicacion, sin
embargo presenta ausencia de un seguimiento y en otros hay un pleno abandono de
la retroalimentacion; una planeacion integral seria la respuesta ad hoc; donde las
piezas que forman cada parte se realicen de acuerdo al plan de trabajo,
comprometiendo y responsabilizando a las autoridades competentes, habitantes de la
comunidad involucrada y turistas que gusten de un turismo sustentable.

Las primeras evidencias de Planeacion en el turismo se encuentra en el plan Nacional
de desarrollo; ya que desde la perspectiva publica y al inicio de cada gestion
presidencial, el gobierno federal presenta su plan nacional de desarrollo (PND)
incorporando todos los sectores que contribuyen al mejoramiento de la nacion, estados
Yy municipios , en este caso el turismo forma parte sustantiva del PND que desprende
el plan Nacional de turismo, el cual es un sector importante a considerar desde el punto
de vista economico, y la administracion del tiempo libre y ocio; cada sexenio ha
representado una directriz, en 1963, la estrategia estaba centrada en generar las bases
del desarrollo, infraestructura bésica y construir nuevos centros turisticos, fomentar la
inversién, analizar espacios que pudieran servir de centros turisticos potenciales, lograr
el impulso de las artesanias; el plan de 1978 respondi6 a la necesidad de satisfacer el
derecho al descanso recreativo y creativo de los mexicanos, buscando consolidar la
economia nacional por esta via, se empiezan a incorporar, asuntos ecoldgicos y
ambientales en la agenda de trabajo como lo mas sobresaliente. En el periodo de
1984 a 1988 tendencia estructural donde esquemas de descentralizacién y creacion de
oficinas turisticas aparecieron a lo largo del territorio nacional. Entre 1991 al1994
reflejo el crecimiento sostenido de los centros regionales, como Frontera Norte;
Ciudades Coloniales, Mundo Maya; tomando conciencia de la competitividad, calidad y
desarrollo tecnolégico como instrumentos necesarios. Para 1995 y 2000 atiende
estrategias encaminadas a la sustentabilidad y competitividad de los productos
turisticos.

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 sefiala entre otras lineas el compromiso por
desarrollar y fortalecer la oferta turistica afin de consolidar el destino nacional y
diversificar el producto turistico nacional, aprovechando el enorme potencial con que
cuenta México en materia de recursos naturales y culturales. en este orden, la
competitividad del turismo implica calidad de los productos y servicios bajo criterios de
sustentabilidad del turismo, implica calidad de los productos y servicios bajo criterios de
sustentabilidad y productividad empresarial, a fin de estar en posibilidad de generar
ingresos superiores al promedio de los competidores y crear bienestar entre la
poblacion.(PNT 2000-2006).

Acerenza (2002) puntualiza que al centrar la planeacion estratégica al turismo, ésta
debe establecer la diferenciacion del trabajo, en la parte mas alta de la estructura
administrativa y el desarrollo de las actividades, asi como en los niveles base de
operacién de la propia organizacion; en este caso la parte mas alta corresponde a la
secretaria de turismo, ademas de directores de organismos nacionales o internacionales
de turismo. La planeacion estratégica, establece los ejes centrales de desarrollo turistico,
puntualizando como, el proceso destinado a determinar los objetivos generales del
desarrollo, las politicas y las estrategias que guiaran los aspectos vinculantes a las
inversiones, el uso y el ordenamiento de los recursos utilizables con este fin.
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En materia turistica, el horizonte de la planeacion estratégica segun “la medicién del
turismo” consiste en adoptar en el presente, las medidas y decisiones que haran sentir
sus efectos en el futuro. Al respecto de la temporalidad, es necesario hacer una
acotacion; el largo plazo, es considerado entre los cinco y quince afos. Es evidente que
el turismo tiene importantes repercusiones sobre la comunidad, en especial donde se
realiza la actividad turistica, tal situacion plantea , la necesidad de evaluar la actitud de
aquellas personas que, de una forma u otra , pueden verse afectadas por el desarrollo
del turismo.

Lo anterior esta intimamente ligado con las premisas y objetivos establecidos por los
estados, un andlisis de las acciones, programas o proyectos llevados a cabo por las
autoridades y organismos relacionados que promueven al turismo dara cuenta de la
participacién, tanto de quien oferta el turismo como de quien lo recibe. Uno de los
puntos relevantes de la planeacion estratégica es la importancia que tiene el turismo en
las premisas del pais y en los estados (Ibidem)

Acerenza citado por Toledo et al. (2002) afirma que el proceso de planificacion
estratégica del turismo debe obedecer a una determinada secuencia y comprende las
siguientes fases:

Fase A: Andlisis de la situacién pasada.

Fase B Evaluacion del turismo en la economia: bajo las perspectivas de
prioridades de desarrollo; evaluacion de la comunidad, evaluacion de las expectativas
del sector turismo.

Fase C: Formulacion de la politica turistica, considerando aspectos tales como la
satisfaccion del cliente, la proteccién al ambiente natural, y el retorno adecuado para
los inversionistas.

Fase D: Determinacion de las estrategias inductoras del desarrollo.
Fase E: Especificaciéon de los programas de accion.

Fase F: Recoleccion de los datos, evaluacion y control de los resultados
operacionales.

El turismo debe generar un desarrollo sustentable ya que, tiene la capacidad de
liderazgo por su multisectorialidad y su alta capacidad para distribuir beneficios a la
comunidad anfitriona. Este desarrollo debe estar acompafiado del interés por el medio
ambiente para que sea sustentable, buscando en todo momento la maxima
preservacion posible del medio ambiente, el lugar objeto de estudio y por lo tanto,
estrechamente ligado con la innovacion tecnoldgica (tangible e intangible).

Es importante mantener presente que los consumidores establecen las reglas de los
mercados, es decir, en la Gltima década, la demanda turistica se ha modificado
radicalmente, buscando una inclinacion con mayor incidencia hacia el disfrute de un
entorno mas sano.

Finalmente toda vez comentados los puntos relevantes de la Teoria de planeacion
estratégica y como influye ésta en la relacion entre las politicas publicas y la comunidad
y particulares en la ruta turistica, la conquista de Cortés en el estado de Veracruz, es
importante investigar como el programa veracruzano de desarrollo (PVD), a pesar de
la planeacion estratégica planteada en él es relevante, de donde surge una tercera
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hipotesis:

El plan estatal de desarrollo veracruzano, estructurado con base en la
planeacion estratégica, es un factor de apoyo para el desarrollo del turismo
sustentable en la ruta turistica en la conquista de Cortés en el estado de
Veracruz.

1.5. Construccién del Marco Teérico:

La construccion del enfoque tedrico particular, posterior a la revision, analisis y discusion
de las teorias que sustentan las variables del objeto de estudio, es el siguiente:

Constructo del Marco Teodrico

Wight (1993), Senda (1990),
Urquidi (s.f.), Acerenza (2002),
Flores(s/F), Carballo (2000),
Molina et. al (1998) Munné
(1980) Gripdonck (1967)

Plan Veracruzano de desarrollo

Fuente: Mora,2006
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Los razonamientos expuestos anteriormente, permiten inferir un planteamiento basado
en las evidencias empiricas que se relacionan con el problema en los siguientes
términos: “Los sistemas de planeacion estratégica insertos en el programa nacional y
estatal de desarrollo, para el Estado de Veracruz no constituyen un factor de apoyo
para la gestion del desarrollo turistico sustentable para la ruta turistica, conquista de
Cortés en el estado de Veracruz.”

Ante ello surge una interrogante:

¢Como ha participado el estado, a partir de su enfoque estratégico, en la planeacion y
desarrollo del turismo sustentable en la ruta turistica en la conquista de Cortés en el
estado de Veracruz?

Especificamente:

¢(Qué programas de turismo implementados por el Gobierno en el estado de
Veracruz contribuyen al desarrollo de un turismo sustentable en la ruta turistica,
la Conquista de Cortés en el Estado de Veracruz?

¢El plan estatal de desarrollo veracruzano esta estructurado con base en la
planeacion estratégica y constituyan un factor de apoyo para el desarrollo del
turismo sustentable en la ruta turistica en la conquista de Cortés en dicho
estado?

¢Que politicas publicas estatales, en materia de conservacion de las zonas o
areas ecoldgicas y rurales, coadyuvan al desarrollo del turismo sustentable en la
ruta turistica en la conquista de Cortés en el Estado de Veracruz?

¢Cémo se ha venido llevando a cabo la gestién del Gobierno del Estado, en
materia de programas de apoyo para el desarrollo del turismo sustentable en la
ruta turistica en la conquista de Cortés en el estado?

Consideracion Final:

Las respuestas a las interrogantes planteadas en este documento, habran de obtenerse
con el desarrollo de la investigacion.

Reflexiones finales

El transitar hacia un turismo sustentable implica modificar el modelo de desarrollo
turistico convencional y sus repercusiones en los diferentes ambitos (econdémico, social,
natural y cultural) de las localidades de la Antigua, Cempoala y Quihuiztlan receptoras
de los flujos de visitantes. De tal manera, que puedan ser preservados a futuro, en
donde lo local se vuelve un factor relevante para acciones venideras.

Sin duda, resulta dificil encontrar un equilibrio aceptable entre estos elementos, dada la
diversidad de intereses entre los actores, las empresas y los consumidores de servicios
turisticos; no obstante, es necesario establecer un proceso que permita identificar e
instrumentar medidas de planeacién, gestion y ordenamiento del territorio y de los
recursos que permitan alcanzar el objetivo principal de la sustentabilidad que es lograr
el equilibrio entre el ambiente econdmico, ecolégico y social; por ello la necesidad de :

Guardar un equilibrio desde lo econdmico, sociocultural y ambiental; proyectarse en
una oferta alternativa de turismo, atendiendo a personas con interés de aventura, otros,
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hacia lo extremo o simplemente apreciando la naturaleza, como es el caso del
ecoturismo.

Desarrollar y fortalecer la oferta turistica en el estado de Veracruz aprovechando el
enorme potencial con que cuenta el Estado en materia de recursos naturales y
culturales.

Lograr beneficios en las comunidades de las actividades turisticas, manteniendo la
unidad cultural y sobre todo el medio ambiente, sin olvidar fortalecer las areas
ecoldgicas y aquellos lugares denominados patrimonio natural.

La ruta turistica “la conquista de Cortés” se presenta en un ambiente natural, los
lugarefios de la zona representan una oportunidad para generar un producto turistico
atractivo para los visitantes, donde la oportunidad de conservaciéon esta en manos de
los pobladores.
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CAPITULO 1V

El financiamiento como elemento
potenciador de Iniciativas de
desarrollo local: el caso del grupo
ejidal de responsabilidad solidaria en
El Arenal, Jalisco. México’

Mtro. Francisco Javier Hermosillo Baltazar
E-mail: f7hermosillo@hotmail.com

Mtra. Katia Magdalena Lozano Uvario®

E-mail: klozano@csh.udg.mx

Departamento de Geografia y Ordenacién Territorial, CUCSH,
U. de G., México

Resumen

El estudio aborda el tema de las posibilidades que brinda el financiamiento por parte de
las autoridades gubernamentales en la generacién de iniciativas de desarrollo local.

El caso aqui presentado corresponde a una agrupacién colectiva llamada “Grupo Ejidal
de Responsabilidad Solidaria”, ubicada en un espacio rural, El Arenal, Jalisco, México;
gue nace como producto de los apoyos recibidos por parte del Banco de Crédito Rural

" El trabajo que aqui se presenta contiene los argumentos que se presentaron en la tesis “Las iniciativas de
desarrollo local: Estudio de caso del Grupo Ejidal de Responsabilidad Solidaria en El Arenal, Jalisco. 1967-
2006”, realizada por Francisco Javier Hermosillo Baltazar para obtener el grado de Maestro en Desarrollo
Local y Territorio en la Universidad de Guadalajara, México, en mayo de 2007.

8 Doctoranda en Economia (UNAM), Maestra en Administracion (1998, ITESM) y Licenciada en Economia
(1994, U. de G.). Desde 1994 labora en Departamento de Geografia de la Universidad de Guadalajara como
Profesor-Investigador. Su linea de investigacion es “desarrollo local y los sistemas productivos locales”.
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de Occidente, “BANRURAL”, aunque su desarrollo posterior dependié de elementos que
estdn mas ligados al liderazgo de sus actores y su capacidad de aprendizaje e
innovacion.

Palabras Clave: Iniciativas locales, financiamiento, desarrollo local.

1. Introduccién

El presente documento analiza las iniciativas locales efectuadas en un sector del ejido El
Arenal, en el municipio de El Arenal, Jalisco; con relaciéon al grupo de ejidatarios que
conforman la agrupacion colectiva llamada “Grupo Ejidal de Responsabilidad Solidaria”
(de aqui en adelante GERS), cuyo nacimiento y desarrollé se da partir del afio 1967.

Las iniciativas del grupo ejidal nacieron ligadas a los apoyos otorgados por el
desaparecido Banco de Crédito Ejidal, posteriormente llamado Banco de Crédito Rural de
Occidente (“Banrural”), los cuales consistian en créditos econémicos y en especie para la
cria de ganado, bovino 6 porcino. Este tipo de beneficios financieros, y la participacion
de un sector del ejido, fueron fundamentales para el desarrollo de las iniciativas y la
incidencia de esta agrupacion (GERS) como parte del desarrollo local de El Arenal,
Jalisco.

El municipio de El Arenal se encuentra ubicado en la region Valles del Estado de Jalisco
(ver mapa #1). Cuenta con una extension territorial de 181.81 km?2, y de acuerdo al
altimo Censo de Poblacién y Vivienda (INEGI, 2000), tiene una poblacién de 14,523
habitantes, de los cuales 9,796 (67%) se encuentran en la cabecera municipal®. El
Arenal se localiza a 37 kms. al Oeste de la Zona Metropolitana de Guadalajara, y se
enclava en la zona tequilera tradicional de Jalisco™.

El ejido El Arenal, esté constituido a su vez con una superficie de 1,242-00-00 hectareas,
conforme a la ley agraria e inscrita en el padrén del Registro Agrario Nacional desde
1927, en el que se beneficia a 207 ejidatarios.

Como contexto de la situacién econdmica prevaleciente al final de la década de los
sesenta, cuando inicia la agrupacion (GERS), se puede sefialar que el crecimiento
econémico de México estaba deteriorandose significativamente. Entre los indicadores
econdmicos del sector agricola que dan cuenta de ese escenario estan los siguientes: La
tasa anual de crecimiento del producto agricola que llegdé al 7 por ciento entre 1940 y
1950, descendio al 4 por ciento en la década siguiente y tan solo al 0.7 por ciento entre
1965 y 1974.Como resultado de este bajo crecimiento del producto agricola, los precios
de los alimentos se elevaron de manera impresionante: del 2 por ciento anual en el
periodo de 1960-1965, al 7.6 entre 1970 y 1973, y a un 24.6 por ciento en 1974
(Alcantara Ferrer, 1979).

® México tiene una estructura politico administrativa referida a una republica federal compuesta por 31
estados y 1 Distrito Federal. A su vez, cada estado tiene como base de su division territorial y de su
organizacion politico administrativa al municipio. Jalisco, en particular cuenta con 125 municipios, uno de los
cuales es El Arenal.

1 |3 regidn tequilera estd comprendida por los actuales municipios de Amatitan, Tequila y Arenal,
principalmente. Esta es la region tradicional, la de mayor antigliedad, ya que su origen se remonta hasta el
siglo XVII (Luna Zamora, 1991: 16).
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Esta perspectiva en El Arenal, Jalisco como en la mayoria de las zonas rurales, hizo
imprescindible la generacion de acciones que enfrentaran ese deterioro, lo cual dio pie a
gue los jovenes y padres de familia emigraran al “Norte” debido a que el empleo era
escaso, Y el que existia, no era suficiente para toda la poblacion.

Ante este escenario, las instituciones gubernamentales, estatales y municipales, trataron
de activar la economia en el medio rural al otorgar apoyos a campesinos y ejidatarios
principalmente, consistentes en créditos refaccionarios para insumos tales como
fertilizantes para cultivos de cafia y maiz; asi como financiamiento para la compra de
ganado porcino y bovino para su crianza, y de esta manera aprovechar los
conocimientos en el plano agropecuario de los ejidatarios quienes tenian la facilidad
para el cuidado de animales.

MAPA 1
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Por lo anterior, resulta importante documentar las acciones locales™ que se dan como
consecuencia de los financiamientos otorgados por los actores institucionales y
preguntarnos ¢es posible denotar procesos de desarrollo local a partir de este elemento?
¢Qué tipo de iniciativas locales se generan? ;Cémo reaccionan los actores locales? ¢Es
un caso extraordinario o es posible suponer generalidades recurrentes en el
financiamiento como elemento potenciador de iniciativas locales?

2. Las iniciativas locales de desarrollo y sus posibilidades

11 Se utilizé un método cualitativo a partir de la realizacién de entrevistas abiertas y estructuradas con los
socios fundadores, personal directivo y trabajadores de la agrupacion estudiada para documentar el caso
aqui presentado.
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Para nuestro caso de estudio son de importancia las iniciativas en el ambito local, que
son promovidas por las instituciones gubernamentales relacionadas con un grupo de
ejidatarios que tienen un interés en comun.

El proceso que da nacimiento a las iniciativas, sus posibilidades y limitaciones para
lograr objetivos de desarrollo local, incorpora un marco conceptual que proviene de dos
corrientes tedricas principales: 1) Las teorias que vinculan la accion econdmica al
desarrollo, y 2) las teorias de participacion de la sociedad civil en la definicién de rutas
de desarrollo que establecen nuevas instituciones orientadas a coordinar las acciones de
los distintos actores involucrados en la tarea de lograr el bien colectivo (Garcia Batiz y
Otros, 1998: 23).

De acuerdo con Blakely (citado en Garcia Batiz y Otros, 1998: 30) las iniciativas locales
se definen como actos propositivos o acciones especificas llevadas a cabo por el
gobierno, uniones empresariales y grupos comunitarios —generalmente en combinacién-
para generar logros econémicos y de empleo en un area especifica.

Sin embargo también es necesario asumir que las iniciativas locales de desarrollo se
definen como un proceso de toma de decision y acciones que demandan cierta
cooperacion entre actores y que tienen por objeto lograr fines que contribuyen a
mejorar la calidad de vida y ampliar las oportunidades de desarrollo en una regién o
localidad (Garcia Batiz y Otros, 1998: 23).

Para el caso que aqui se presenta el actor local es la unidad primaria con la que se
conforma el proceso de desarrollo local; en donde su intencién para desarrollarse debe
incluir las acciones necesarias que definan el camino a seqguir, asi como su participacion
directa en el accionar, es decir, en la ejecucion de las iniciativas.

Por otra parte, es importante identificar o tipificar las iniciativas de desarrollo ¢en donde
nacen, quien las propone, para que, quien las promueve, si se solicitan o son programas
gubernamentales, bajo que influencia se establecen, son de caracter privado o publico?

En este sentido encontramos al menos cuatro clasificaciones sobre las iniciativas:

En primer término Garcia Batiz y Otros (1998: 30-31) sefalan tres tipos de iniciativas
gue dependen de su alcance y de quienes participan en ellas: a) Proyectos de inversion
0 conversion publica o privada que tienen fines especificos y pueden contribuir a
disminuir los efectos negativos del proceso de desarrollo en una economia de mercado;
b) acciones que impacten en el desarrollo de la regién surgidas de asociaciones u
organizaciones de productores que tengan entre sus objetivos el interés por participar
activamente; c) politicas y reglamentos que faciliten los procesos de toma de decisiones
y mejoren las condiciones de vida de las regiones.

Si se integran los tres tipos de iniciativas obtenemos un grupo de acciones encaminadas
a adquirir un proceso, en donde los proyectos de inversién son el elemento para activar,
es decir la propuesta con la que se tiene que comenzar a trabajar considerando lo
econdémico y lo estratégico, en segundo término los grupos de individuos o personas que
son las que van a trabajar o tener acciones directas sobre el territorio, y por Ultimo los
estatutos o leyes para conseguir debidamente los recursos y obtener los resultados
positivos conforme a las reglas establecidas.

Una segunda clasificacion es propuesta por Vazquez Barquero (1993: 228), quien
plantea acciones para las politicas 0 mecanismos de desarrollo endégeno para activar
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mejoras en los procesos para la conformacién de las iniciativas locales. En primer

término tipifica:

a) Acciones para mejorar la infraestructura (hardware). Por ejemplo: redes de
transporte, crear suelo adecuado para la localizacion de empresas. En este renglon
podriamos establecer un mejor rendimiento en torno a tiempos y una mejor
plusvalia de los valores del suelo, para asimismo tener un valor agregado en el rubro
de los servicios.

b) Acciones para fortalecer los factores no materiales del desarrollo (SOFTWARE), como
puede ser las medidas que influyen en la calificacion de los recursos humanos,
informacion de organizaciones y empresas, la difusién tecnolégica, y la cultura de
desarrollo de la poblacién. En este sentido se obtiene una mejor calidad del
ambiente de trabajo, una mayor competitividad ligada a una mayor relacion social y
de trabajo entre la poblacion activa.

¢) Acciones para fortalecer la capacidad organizativa del territorio (ORGWARE). Un
ejemplo es el asociacionismo, que permite realizar transformaciones entre los
agentes publicos y privados a partir de acuerdos formales. Las acciones del orgware
pueden generar resultados positivos en la generacion de redes a nivel territorial.

d) Acciones basada en aquel conjunto de instrumentos financieros, con recursos
publicos pero también privados, que se utilizan para el desarrollo estratégico del
territorio (FINWARE).

e) Acciones que se toman para proteger y utilizar los recursos naturales (ECOWARE).
En un entorno de globalizacién es importante no agredir a las especies de flora y
fauna, para poder subsistir de mejor manera preservando y programando los
consumos necesarios para el buen funcionamiento de cualquier iniciativa.

La tercera clasificacion la establece Alburquerque (2005), para quien las iniciativas
locales deben generar actividades, empresas o nuevos empleos a través del estimulo de
la innovacién, organizacién de redes, impulso a la diversificacion productiva basada en la
diferenciacion y calidad de productos y procesos, asi como la valorizacion de los
recursos enddégenos. El autor hace hincapié en acompafiar los esfuerzos del ajuste
macroecondmico con este tipo de ajuste flexible desde los diferentes ambitos
territoriales, tratando de definir apropiadamente, en su propio contexto y escala, los
diferentes ambitos como son el de innovacion tecnolégica y de gestién, la cualificacion
de los recursos humanos, entre otros. La tipologia de las iniciativas locales de desarrollo
de Alburquerque (1997) es la siguiente:

a) Iniciativas locales de empleo. Surgen como el resultado conjunto de esfuerzos para
contrarrestar el problema de la generacion de empleo.

b) Iniciativas de desarrollo empresarial. Son iniciativas posteriores a las iniciativas
creadoras de empleo en un nivel mas alto, es decir un compendio territorial mas
grande en donde se fomente la creacion de la pequefia empresa, buscando
promover valores culturales adicionales favorables al espiritu empresarial innovador
y la creatividad.

¢) Iniciativas de desarrollo local. Surgen posteriormente a las anteriores, como
consecuencia de la necesidad de obtener o provocar un desarrollo més dindmico a
nivel local. Es decir se pretende enfocar de forma maés integral los diferentes
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problemas de la cualificacién de los recursos humanos locales para el empleo y la
innovacion de la base productiva.

Por ultimo la OCDE (2002) establece que las iniciativas de desarrollo generalmente son
una respuesta a la necesidades locales y deben estar estructuradas en tres estratos, en
primer lugar las estrategias, que dan un diagnoéstico de la problematica econdmica social
gue afectan la sociedad; el segundo, estructuras operativas que tratan de ejecutar
politicas 0 mecanismos que incluyen la participacion de gobiernos locales, regionales
combinadas con las agrupaciones locales; el tercer estrato, las acciones que son el
planteamiento y ejecucién de las propuestas y programas planteados.

Al respecto de los programas de apoyo para el desarrollo cabe destacar la debida
participacion de la sociedad como lo puntualiza Di Pietro (2001: 28) al definir la
participacion ciudadana en la gestion como “la implementacion de diversos
procedimientos y estructuras para articular la intervencion de personas y grupos sociales
en la toma de decisiones publicas y su control”.

Ahora bien, a manera de sintesis de las iniciativas locales tomaremos un criterio basado
primero, en las participaciones con las instituciones gubernamentales con sus proyectos
de inversion relacionadas con los grupos o asociaciones participativas que tengan entre
sus objetivos comunes el beneficio de la sociedad y que respondan u obedezcan a las
politicas de los convenios establecidos; en donde se pretende primero solucionar el
problema econdémico, intentando crear una relacion mas completa que la de generacion
de empleo, y que este sea permanente para pretender un territorio mas amplio en
donde se fomente la creacibn de la pequefia empresa, buscando una mayor
participacion de los actores, con el objeto de llegar a conformar un proceso de
desarrollo local.

3. La importancia de los apoyos institucionales en el nacimiento de
actividades productivas

El marco de referencia en el que se sitla nuestro objeto de estudio es la estructura
agraria mexicana, denominada el ejido?, cuyo inicio se remonta a la reforma agraria de
1915. Una de las peculiaridades del ejido fue su intencién de integrar unidades de
trabajo colectivo, aunque en la realidad, s6lo se llego a tener cooperativas de
produccién agricola.

Para Eckstein (1978: 455), es posible reconocer dos tipos de desarrollo de cooperativas
en relacion al ejido: Por un lado, las que comienzan “desde abajo”, cuando la
cooperacion se da como un movimiento popular, iniciado y realizado por los

12 Con la Reforma Agraria de 1915 se da la restitucion tierras a los pueblos que tuvieran la posibilidad legal
de demostrar sus derechos y la dotacién de ejidos a aquellos poblados que no lo pudieran probar o que
simplemente tuvieran necesidad de tierras. Su estructura legal se fundamenta en el articulo 27 de la
constitucién politica mexicana, que sefiala: “La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del Territorio Nacional correspondiente originariamente a la nacién, la cual ha tenido y tiene el
derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada”. La
estructura agraria se divide en los siguientes tipos de tenencia: 1) el sector ejidal, el cual abarca toda la
superficie dotada, incluyendo también los solares urbanos y las tierras de labor; y 2) la pequefia propiedad,
que considera todas las explotaciones agricolas que no excedan cierta extension maxima, la que ha variado
muchas veces y para 1978 se fijo en cien hectareas de riego o humedad de primera o sus equivalentes en
otras clases de tierras.
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cooperativistas mismos, impulsados por la voluntad firme y decidida de establecer la
cooperacion econdmica o de otra indole, con poca o ninguna intervencién del estado; y
por otro lado las cooperativas “de arriba hacia abajo”, formadas al momento en que la
iniciativa emana del gobierno, que desea directamente establecer y estimular a las
cooperativas, llamandolas a desempefiar determinadas funciones econdémicas y sociales.
Este ultimo caso, es el que se encuentra en la mayor parte de los paises en proceso de
desarrollo, y el que se toma como referencia en el andlisis de la agrupacién (GERS) que
nos compete.

Ahora bien y en relacion con las instituciones de apoyo y el ejido, una de las etapas mas
importantes para el desarrollo de éste en México, es la que va de 1934 a 1940, en el
mandato del Presidente Lazaro Cardenas, en el cual se da la mayor distribuciéon de
tierras, 20 millones de hectareas y la creacion de 11 mil ejidos. Asimismo en este
periodo se da la creacién del Banco Nacional de Crédito Ejidal, en 1936, el cual fue
segregado del Banco Nacional de Crédito Agricola y en sustitucién de los Bancos
Regionales (Eckstein, 1978: 58).

Un segundo periodo de importancia se observa en 1970, con la renovacion de la
reforma agraria que incluyé un innovador modelo de financiamiento, el cual incorporo a
los ejidos y a las comunidades como intermediarios en las relaciones de los productores
rurales con la banca de desarrollo. En ese tiempo también se crearon nuevas
instituciones para apoyar y fomentar la modernizacién de los espacios agricolas, asi
como politicas innovadoras que tomaron en cuenta a la mujer en el sistema productivo,
0 incorporaban subsidios para la adquisicibn de insumos, el almacenamiento de las
cosechas de granos, y la comercializacion, entre otros (Gonzalez Santana, 2005).

Otro de los programas que incrementd su apoyo a los ejidatarios o campesinos en el
periodo fue el Fondo Nacional de Fomento Ejidal (FONAPE fundado en 1950), que como
parte de la Secretaria de la Reforma Agraria, se constituyé en una agrupacion
institucional oficial ligada al sector campesino nacional en la promocién de la industrial
rural, misma que para 1970 apoyd Unicamente tres pequefias industrias en el pais, dos
talleres de sombreros en Oaxaca y una planta de productos lacteos en Zacatecas. Seis
afios mas tarde, en 1976, el fondo financié a 351 empresas campesinas que abarcaban
diferentes actividades economicas en los sectores forestal, agropecuario, turistico,
manufacturero, pesquero y de la construccién (Alcantara Ferrer, 1979: 8).

Paralelamente dentro del Programa de Desarrollo Rural (PIDER en 1973) se canalizaron
fondos del gobierno federal y del Banco Mundial con el objetivo de reestructurar la
economia campesina cubriendo tres areas bésicas: a) infraestructura fisica y econémica;
b) actividades productivas (agricultura, ganaderia, mineria, pesca, fruticultura y pequefia
industria); y c) infraestructura social (principalmente capacitaciéon técnica, salud, y
vivienda).

El PIDER coordind la Compafiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO) en
aspectos relacionados con pequefios talleres de fabricacion de telas y ropa en las que se
ocupaban 400 campesinos (hombres y mujeres), ademas de algunas empacadoras de
frutas y verduras en los estados de Chihuahua, el Estado de México, Nayarit y
Aguascalientes; plantas pasteurizadoras en Coahuila y Jalisco y unos 20 talleres de
costura que ocupaban a 600 trabajadores (Austin citado en Alcantara Ferrer, 1979: 9).

Otro planteamiento en este mismo renglon es el de la Comision del Sur del Estado de
Jalisco, formado a partir del afio 1965, cuyo objetivo fue el apoyo a lo que se llamo
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“Industrias Colectivas del Pueblo”, de 45 municipios que en ese momento comprendia la
regién sur. Para 1974 iniciaron talleres en algunos municipios importantes como Tuxpan
y Ciudad Guzman, y lugares de menor extensién como Copala, Tonila, San José de la
Tinaja, entre otros, en los cuales se manufacturaron camisas, pantalones, zapatos,
suéteres y algun tipo de alimentos de conserva, elaborados de manera doméstica
(salchichas, piloncillo, panela y pan); en tanto que para fines de 1975 en el sur de
Jalisco se tenian organizados 125 talleres con 1500 trabajadores-miembros produciendo
34 diferentes tipos de mercancias. A estas fechas las industrias integraban una red y
contaban con el apoyo y el reconocimiento de 42 presidentes municipales (95% del
total) (Alcantara Ferrer, 1979: 28-33).

Adicionalmente a las experiencias anteriores, el apoyo financiero de tipo gubernamental
generador de iniciativas locales, tiene entre otros referentes, los siguientes dos casos
documentados por Mantilla (1989), y relacionados con el programa de desarrollo rural
denominado Unidad Agricola Industrial para la Mujer Campesina (UAIM), creado en
1971 durante el sexenio de Luis Echeverria con la caracteristica de que ambos casos
basaron su trabajo en la produccién avicola:

El primer caso, se desarrolla en la regién henequenera de Yucatan, la UAIM de Hoctdn,
la cual se constituye en 1976 con 35 mujeres como integrantes. Durante cuatro afnos
trabajan haciendo pasteles, hamacas, y principalmente bordando y pegando partes de
blusas con un sistema de maquila. No es sino hasta 1981 cuando a partir de diferentes
tipos de apoyos y programas se da la formacion de la UAIM avicola de Hoctlan, y se
consigue la primera remesa de pollos financiados con créditos refaccionarios, y que
emplea a 26 mujeres.

Una caracteristica peculiar de esta unidad agricola, y por tanto su radical impacto, es el
hecho que las mujeres de la UAIM avicola de Hoctun viven en un medio rural donde
tradicionalmente no se ha requerido del trabajo agricola femenino, por razones como el
subsidio econémico del monocultivo del henequén y el absoluto control politico de los
productores henequeneros por parte del Banco Rural y de la Confederacién Nacional
Campesina. Asimismo, la poblacion de Hoctln vive en condiciones econdémicas limitadas,
con muy poco contacto urbano, ademas de pertenecer a un grupo étnico histéricamente
subordinado, es decir bajo condiciones de inferioridad por cuestion de género.

El segundo caso, es el de la UAIM de Orandino que pertenece al municipio de Zamora,
Michoacéan. Esta unidad es fundada en 1976 y es formada por 35 mujeres. Una de las
caracteristicas de las mujeres de la UAIM avicola de Orandino es que ellas como mano
de obra femenina en las labores agricolas son tan solicitadas como la fuerza de trabajo
masculina, por lo tanto forman una poblacion completamente integrada a una economia
comercial y que ademas tienen una relacion limitada con el Banco de Crédito Rural.

La localidad de Orandino se encuentra a seis kildbmetros de Zamora dentro de Valle de
Zamora, en donde la agricultura tiene diferentes tipos de cultivos como la fresa, el trigo,
y el sorgo. Asimismo existe un desarrollo de la ganaderia, misma que esta orientada a la
produccién de la leche. Ademas de la bondad de su ubicacion geogréfica con respecto a
la infraestructura de vias de comunicacion, encontrandose a dos horas de las ciudades
de Guadalajara, Morelia y Uruapan.

De lo anterior expuesto podriamos deducir la importancia del territorio para desarrollar
un proyecto de las mismas caracteristicas pero con diferencias territoriales y con
singularidades sociales completamente diferentes.
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Una diferencia importante entre un proyecto y otro es que la participacion en Hoctun fue
inducida por el Banco de Crédito Rural y la CNC, en cambio la de Orandino, fue realizada
por las mismas mujeres integrantes de la unidad, quienes solicitaron los apoyos,
organizaron, y administraron los pagos de los créditos otorgados. Por lo anterior, se
puede decir que los resultados econdmicos fueron mas positivos en Orandino, pero el
impacto social que se dio en torno a la comercializacién de los pollos fue méas grande en
Hoctun; es decir al ser mas pequefio y tener pocas alternativas de desarrollo fue mas
significativa que en Orandino (Mantilla, 1989: 104).

Debemos hacer notar que el trabajo que se desarrollo en Hoctdn si fue coordinado
directamente por el ejido, mientras que en Orandino se solicité Unicamente el apoyo,
desligandose el grupo de mujeres del ejido y de la institucién gubernamental en cuanto
liquido su apoyo.

4. El caso del Grupo Ejidal de Responsabilidad Solidaria (GERS)

Como se sefialo con anterioridad, el nacimiento de las iniciativas formuladas por el
grupo del ejido El Arenal (GERS) nace en 1967, cuando la economia de los espacios
rurales estaba deteriorada practicamente en todo el territorio nacional (Duran Juéarez,
1990: 98). En este sentido al tener pocas alternativas para activar dicha economia una
opcion la proporciono el Banco de Crédito Ejidal.

El banco fungié como impulsor de las iniciativas al tener una vision més integradora de
las posibilidades de desarrollo de los ejidos, los cuales contaban con ciertos
conocimientos de su territorio, asi como con la posibilidad de actuar en la economia
local utilizando el “saber hacer” de la comunidad, los valores de la identidad y el arraigo
de la sociedad, la cooperacion y el aprendizaje (Morales Graciano, 2005: 21). Mas adn,
la importancia de estas iniciativas radica en el hecho de que teniendo un territorio casi
en su totalidad dedicado al cultivo del agave y la cafia, trasciende el desarrollo de este
grupo con una actividad diferente, que pretende diversificar las actividades econdmicas
en el espacio rural.

A continuacién se presenta el recuento de las iniciativas logradas por la agrupacion, en
orden cronolégico, con el fin de exponer la importancia de la participacion de las
instituciones financieras gubernamentales y a la vez, dar cuenta de los hechos realizados
por la agrupacién en pro de su desarrollo:

De tal manera que la primera iniciativa para el caso es propuesta por el Banco de
Crédito Ejidal al incentivar a los ejidatarios para trabajar en una labor diferente del
cultivo del maiz y el agave. Esta actividad se centr6 sobre el manejo y el cuidado del
ganado porcino. Aunque cabe aclarar que esta iniciativa tuvo como primer impulso una
solicitud hecha por algunos ejidatarios quienes precisamente buscaban alternativas de
ingreso o trabajo. En lo particular el grupo fue encabezado por los sefiores ejidatarios
Juan Gutiérrez Gonzélez y José Ocampo Hermosillo.

Esta accion procedente de la comunidad, fue fundamental para la canalizacion de la
iniciativa, y a la vez se convierte en el hecho detonante, que como lo precisa Vachon
(2001), implica una concienciacion acerca del problema y una accion que lleva a
intervenir activamente, participar, planificar las intervenciones y generar por tanto un
clima de confianza. La accion propicia a largo plazo la elaboracion de un proyecto
colectivo para controlar la situacién, en sintesis lo que conocemos como iniciativas
locales de desarrollo.
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Es importante hacer mencion que la convocatoria hecha por el Banco se hizo a
doscientos ejidatarios que formaban parte del ejido de El Arenal, teniendo una respuesta
poco afortunada, es decir no hubo en un primer momento interés directo en la
participacion, no obstante que algunos de los ejidatarios ya habian tenido experiencia en
el manejo de algunos créditos, como el de los fertilizantes para los cultivos de temporal
especificamente el maiz y la construccién de silos para la pastura.

El camino que se tuvo que manejar para incentivar la participacion fue a través de una
rifa organizada por el ejido en donde el Banco de Crédito Ejidal regalé 15 ejemplares de
ganado porcino tipo “F1” de alto registro (Jersey pura sangre), estando al frente por
parte del Banco el Ing. Ramon Padilla. S6lo de esta manera la respuesta de los
ejidatarios fue un poco distinta: Se sembrd la semilla de la participacion de la
comunidad ejidal y con ello un proceso de innovacién en un espacio rural.

Posteriormente las personas interesadas podrian adquirir un ejemplar a crédito,
condicionado a que cada ejemplar tuviera una o dos corraletas™®, dependiendo del
namero de animales que pudieran adquirir, siempre y cuando tuvieran la capacidad de
atenderlos debidamente, algunos se pusieron a trabajar en el patio trasero de sus casas.
Otras personas con una vision mas productiva y la posibilidad de tener una alternativa
mas rentable optaron por incrementar la solicitud de entre diez y quince ejemplares,
teniendo como ventaja adicional y que se entregaban prefiadas, con un peso
aproximado de entre ochenta y noventa kilos, para dar inicio y fomento a la cria y
produccién porcicola.

El desarrollo de la iniciativa se da no Unicamente en el cuidado y manejo del ganado
sino también en el manejo de los créditos que para la mayoria eran movimientos
novedosos. Entre los requisitos para el otorgamiento del crédito estaban: 1) el respaldo
del crédito con un bien inmueble, 2) la firma del comisariado ejidal como aval del
crédito, y 3) la liquidacion del préstamo con dinero o en especie, siendo la segunda
opcion la manera en que finalmente se manejo, y que sirvié como base y continuidad de
la produccién porcina. De hecho, debido a esta Ultima opcion, todas las crias que se
recuperaban o que se recibian como pago eran trasladadas o cedidas a crédito a otras
personas u otros ejidos, por lo que el efecto multiplicador causado en esta etapa
beneficio aproximadamente a veinte personas.

Cabe sefalar que este proceso fue supervisado con la asesoria directa de personal del
banco, implantando a la par un programa de capacitacion que les permitiera mejorar el
cuidado de los animales a través de diferentes tipos de vacunas, alimentos, y
cuarentenas.

Por lo anterior es que entre 1968 y 1969 se establecié un mercado dentro de la localidad
dando como resultado la autosuficiencia en la carne de cerdo necesaria para su
consumo, manifestadndose una saturacion de producto en la localidad. Tal iniciativa logro
involucrar aproximadamente a 80 personas entre ejidatarios y algunos no ejidatarios
teniendo dentro de sus mismas familias empleos eventuales o temporales, sin goce de
sueldo, contando Unicamente la remuneracion del beneficio familiar al terminar de criar
a los ejemplares y consumir el mismo producto.

La gran cantidad de cerdos que se tenian y la saturacion de demanda en el mercado
local, cre6 para 1970 la necesidad de pensar en ;qué hacer con el excedente en la

13 Corraletas: lugar donde se crian los animales, llamado también chiquero.
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produccién de cerdo? La propuesta planteada dentro de la agrupacién por los sefiores
Juan Gutiérrez Gonzalez y José Ocampo Hermosillo fue comercializar la carne y
organizarse en grupos de familias para homologar los costos y gastos. Asi la estrategia
de comercializacion, para abarcar y regir la venta de carne en pie, fue salir a diferentes
municipios cercanos como son Amatitan, Tequila, Tala, Magdalena asi como sus
principales delegaciones. De igual forma la agrupacion solicité ayuda al banco ejidal para
capacitarse con nuevos productos como la chuleta, separacion de manteca de la carne
en pie, chicharrén, entre otros. Con esta iniciativa se generaron 10 empleos
permanentes no con un sueldo atractivo pero con el beneficio de la capacitacion y
contar con los conocimientos para mantener un trabajo permanente.

Sin embargo, entre 1970 y 1973 la agrupacion tuvo problemas para poder cubrir sus
gastos de operacion, al tener un mercado local saturado y un bajo precio de la carne.
Ante estas circunstancias, dentro del grupo surgié la idea de crear una empacadora de
carnes frias que generara una alternativa para incrementar la posibilidad de
comercializacion de carne porcina en diferentes presentaciones o productos y con un
mayor valor agregado. La propuesta generd una nueva solicitud al Banco de Crédito
Ejidal un crédito para la creacién de la empacadora. Esta misma accion les facilité el
acceso a créditos mayores y que eran negados al no estar constituidos legalmente como
agrupacion.

Por parte de la institucion gubernamental, el Banco los apoy6, otorgando el crédito el
Ing. Ramon Padilla. No obstante, se debia recaudar cierta cantidad de dinero para los
estudios de apertura de crédito y todos los requisitos necesarios para la acreditacion del
arranque de la agrupacion.

Otro de los problemas a los que se enfrenté la agrupacion fue el tener un espacio propio
donde se tuvieran instalaciones con sentido comercial y no familiar, como anteriormente
estaban trabajando. Entre otras cosas se requeria de un lugar donde tuviera un area
adicional para la matanza (un rastro), asi como un establo donde se comercializara la
leche y sus derivados. El crédito no fue suficiente para solventar todas las necesidades
de ese momento, por lo que requirieron de aportaciones individuales consistentes en
cuatro o cinco vacas por ejidatario para poder trabajar en el establo, aunque
adicionalmente se cre6 el problema de contar con un terreno. Al respecto la solucién
llegé de la mano de Don José Maria Rosales, quien prest6 momentaneamente un
espacio para dar inicio con la empacadora y el rastro.

Con el incremento de las necesidades se requirio de asesoria técnica, la cual fue dada
por personal contratado por el banco, que consistia por una parte en la capacitacion
para la elaboracién de productos y la administracion fiscal y contable, y por otra, para la
elaboraciéon de productos como jamén, chorizo, queso de puerco, salami, etc., de tal
manera se impartieron cursos a las hijas de los ejidatarios y en algunos casos de otros
ejidos de la region, como el de Amatitan, y Puerta de la Vega, entre otros.

Para 1973, la agrupacion empez6 a tener resultados positivos: los productos se
empezaron a promover y a distribuir en la region. Se menciona de manera cémica por
algunos entrevistados que uno de sus principales clientes era el personal del mismo
banco que tenia oficinas en Ameca y Guadalajara, e incluso se establece la
comercializacion de lechones y cerdos la cual se extendia en ocasiones a la venta en
mercados como el del Distrito Federal y Pénjamo, Gto. Y aunque la produccién no era
muy abundante, existia la posibilidad de pensar que era por falta de capacidad de mayor
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produccién, porque sus productos se vendian en su totalidad.

Para establecer un mayor rango de produccién fue necesario solicitar un nuevo crédito
con la finalidad logica de poder “hacer mas”. Con éste crédito se inicié con la compra de
los terrenos donde trabajaban, los cuales eran prestados; ademas de la adquisicion de
otro terreno para tener ganado porcino (corraletas), otro para ganado vacuno (establo),
y la comercializacion de productos lacteos. Estos hechos llevaron a establecer un nuevo
vinculo con el Banco; sin embargo éste decidié que no era posible otorgar un mayor
financiamiento por cuestiones administrativas y legales, a menos que se constituyeran
como empresa, lo que les posibilitaria ademas la obtencién de mayores y mejores
créditos. Por lo tanto, el grupo decide hacerlo, constituyéndose el 13 de Julio de 1973,
con 25 socios, como “Grupo Ejidal de Responsabilidad Solidaria” (GERS). El nuevo
crédito solicitado fue respaldado con sus casas y terrenos, en tanto que el ejido fungié
como aval.

Es necesario hacer notar que de los 207 ejidatarios que se invitaron inicialmente, s6lo 80
de ellos, el 39 por ciento, se interesaron en el movimiento, y sélo veinticinco personas si
aceptaron las condiciones que se requerian para la formacion de la agrupacion,
aportando la cantidad de $5,000.00 pesos cada uno para los primeros tramites,
obteniendo un total de $125,000.00 pesos.

En el momento de la constitucion de GERS, se conté con 35 empleados permanentes ya
asalariados por parte de la agrupacién, ademas se genero cierta red de distribucion de
agentes de venta ajenos a la empresa, es decir personal externo que empezé a distribuir
el producto y generd un empleo particular sin depender de la agrupacion.

Con el crédito se compré maquinaria, moledoras, silos, una camara frigorifica, hornos
para los productos que requerian de cocimiento, como los jamones entre otros; con
respecto al establo se mecaniz6 para la ordefia de vacas, la leche se pasteurizaba y se
comercializaba en bolsas debidamente reglamentadas conforme las normas oficiales en
ese momento. Ademas se comprd ganado lechero, como trescientas reses “pintas de
negro” de la raza Holstein, para fortalecer esta iniciativa y tener una mejor productividad
y competitividad en general.

En cuanto a la construccion del inmueble fue una labor de conjunto, en donde
trabajaron ellos mismos y se comenta que fabricaron hasta las vigas estructurales, como
ejemplo vivo la colectividad del grupo, dado que los que sabian de albadileria no
cobraban sus honorarios, trabajando en tardes, domingos y dias de descanso.

A partir de este momento se tomd un giro mas agresivo con respecto a la
comercializacion y a la responsabilidad adquirida con el crédito. La distribucion de
productos empezé a manejarse no Unicamente en la regién sino incluyendo ademas
ciudades como Ciudad Guzmén, Puerto Vallarta, El Grullo, Autlan de la Grana, Casimiro
Castillo, Villa de Purificacion, La Huerta, hasta Tomatlan y estados colindantes como
Nayarit y Colima.

Conforme se incrementaba la demanda se requeria de nuevos créditos para incrementar
la productividad y ser mas competitivos. En este lapso una parte de las estrategias o
iniciativas, fue incrementar la comercializacion con agentes de ventas para poder
ramificarse sin costos adicional y manejandose como innovacion la exclusividad de rutas
especificas para cada distribuidor, en los Ultimos tres afios, es decir para 1976 GERS
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contaba con 45 empleados directos més los indirectos.*

Los créditos que se solicitaron fueron de tipo avié-refaccionarios y de corto tiempo,
siendo el maximo plazo requerido de cinco afios, sin embargo GERS los manejaban
entre seis meses y un afio. En la administracion financiera, las peticiones de préstamos
e incrementos en la productividad y comercializacion en general, por parte del “banco”
se destind para la supervision y ejecucién del manejo administrativo a una persona
llamada “INTERVENTOR”, quien se encargaba de la administracién en general, es decir
de las compras, ventas, utilidades, pagos al banco y todo lo administrativo. Por su parte
el grupo se encargaba del manejo de todas las cuestiones laborales.

Otra de las acciones tomadas para tener mayores ventas de producto fue comprar un
terreno al borde de la carretera internacional Guadalajara-Nogales, para la venta de sus
productos y especialmente la comercializacién de las carnitas de cerdo. Para este
momento la empresa ya contaba con 55 empleados de planta mas los eventuales o
indirectos.

Por lo anterior, la organizacion decidié cambiar de razon social de Grupo Ejidal de
Responsabilidad Solidaria (GERS) a “Unidad de Explotacion Agropecuaria, Comercial,
Industrial y de Servicios del Ejido Arenal” el 28 de Octubre de 1979, contando con 25
socios. La finalidad de esta accién fue la de poder pedir otro nuevo crédito, para mejorar
el lugar donde se vendian las carnitas, en el terreno, a un lado de la carretera
internacional; para tener un local con mayor formalidad y vender toda la gama de
productos de la misma empacadora, ademas de proporcionar servicio de comidas.
Siendo asi que en el afio de 1979 se solicitdé un crédito por $1'400,000.00 pesos, con el
que se efectuaron las obras sefialadas, mismas que terminaron en 1980.

1981 fue un momento crucial para la sociedad, los créditos que se tenian se habian
acumulado y por una mala administracion financiera que implicé la imposibilidad para
pagar el total de las deudas por los créditos contratados, el grupo se vio obligado por el
banco a reestructurar dichos créditos'®. La deuda que se tenia era de 16 millones de
pesos y aunque con la reestructuracion aumentd a 35, se obtuvieron una serie de
facilidades financieras como la liquidacién del crédito en pagos fijos y diferidos.

En este punto se podria pensar que las iniciativas no fueron las adecuadas o no
exitosas, pero esto fue debido a que se sefialaron malos manejos administrativos por
parte del interventor y no por las iniciativas tomadas por el grupo, es decir las iniciativas
funcionaron dado que la producciéon y las ventas fueron en asenso, sin embargo los
manejos administrativo no fueron los apropiados por parte del interventor.

Bajo estas circunstancias dificiles, llegé el momento de tomar una decision clave para el
desarrollo de la agrupacion: Como se sefialo anteriormente, entre las funciones que
realizaba el Banco estaba la de administrar los recursos procedentes de los créditos
solicitados a través del Interventor, quien era el encargado de vigilar su adecuada
utilizacion y su aplicacion en los rubros autorizados. El interventor ademés era el

14 Los empleos indirectos son los de la comercializacién del producto hecho por agentes, compra de ganado
porcino que no pertenece a la agrupacion, compra de sorgo y maiz necesario para el alimento de los
animales. Entrevista hecha al Sr. Ricardo Vargas Castafieda, Administrador de la empresa. El dia 14 de
Octubre de 2005. 10:00 hrs.

15 Las reformas fiscales y las politicas del banco ejercen un cambio obligado a la agrupacién. Entrevista
hecha al Sr. Ricardo Vargas Castafieda, Administrador de la empresa. El dia 14 de Octubre de 2005. 10:00
hrs.
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administrador general y ejecutaba todas las compras, ventas y pagos totales de la
empresa, con la salvedad de que no se le requerian los informes especificos de los
movimientos efectuados, por el contrario la informacion generada en el manejo de los
créditos solo fue residual: gastos, pagos de los prestamos y ganancia, aunque estas
ltimas préacticamente nunca fueron reportadas.

Por estos motivos GERS, decidié hablar con el Gerente General del Banco encabezados
por el Sr. Juan Gutiérrez Gonzalez para solicitarle que los dejaran trabajar solos, y
pidieron que si fuera necesario se hiciera una auditoria porque segun los niimeros que
manejaba el banco o directamente el interventor eran diferentes a los que ellos
suponian que podian obtener, de manera favorable, puesto que con “el interventor” en
ocasiones no se sacaba ni para los pagos minimos al banco. Al parecer no se ejecuté la
auditoria pero el estudio realizado por el mismo banco sobre la reestructuracion del
crédito abri6 la sospecha del extrafio manejo, dado de que los niUmeros eran rentables y
guedaba la duda de que hubiera una mala administracion.

Este estudio de la reestructuracion consistia en un balance general entre activos y
pasivos, con el historial desde su inicio de 1967 a la fecha de 1980, y arrojé datos que
con la reestructuracién de la empresa se prob6 que tenia la capacidad de pagar y crecer
de tal manera que el gerente general del banco, les dio la oportunidad de manejarse
solos. A partir de este momento empezé un manejo diferente, limpio y de confianza
absoluta entre ellos mismos. Al cabo de dos afios ya se tenia el dinero para liquidar el
crédito pero el sefior Juan Gutiérrez Gonzéalez y el consejo decidieron reinvertirlo puesto
gue los pagos eran fijos y se tenian ya firmados y repartidos periédicamente.

En mayo del afio de 1982, la agrupacion cambié nuevamente de nombre para
convertirse ahora en “Cooperativa Ejidal de Industrias Agropecuarias de Arenal”, con 25
socios y un personal directo de 65 empleados. Este cambio obedecié a una situacién
fiscal, dado que en ese momento se obtenian apoyos para no pagar el impuesto sobre la
renta, al tener el nombre de “cooperativa ejidal”.

Es importante destacar que es entre los afios de 1982 y 1983 cuando la cooperativa
empieza a operar de una manera independiente separada de la influencia del banco y de
todo instrumento crediticio, apostando Unicamente a su trabajo e intereses propios, es
decir los socios empiezan a tener algunos remanentes econdémicos que lejos de retirarlos
los reinvierten en si mismos con la intencién de seguir innovando a su nivel y costeando
su propio aprendizaje.

La implementacién de las iniciativas propuestas por el Banco de Crédito Ejidal y
debidamente utilizadas en la agrupacion, conformé un buen inicio de la iniciativa,
obteniendo primero una generacion de empleo permanente ademéas del
aprovechamiento de los recursos de una manera innovadora, dando como resultado
nuevas formas de organizacion y una reinversion de la riqueza en su mismo proyecto.

5. Reflexiones finales

Las iniciativas de desarrollo tratan de activar una economia o solucionar el problema
econdémico de una comunidad, mediante acciones propuestas por parte de agrupaciones
o0 instituciones publicas o privadas, que van encaminadas primeramente a la generacion
de empleo.
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El proceso de las iniciativas creadas por los actores del Grupo Ejidal de Responsabilidad
Solidaria (GERS) en conjuncién con las instituciones gubernamentales, para nuestro
caso el Banco de Crédito Ejidal, fue fundamental para la generacion de un proceso de
desarrollo local en El Arenal. Los resultados obtenidos, producto de esta union, se
pueden apreciar sobre todo en el crecimiento paulatino de la cooperativa como
organizacién econémica, los empleos directos e indirectos que generan los proyectos
puestos en marcha, y la diversificacion de las actividades econdémicas de ese espacio
rural que se ha estado dando en la localidad desde 1970, con el incremento de las
actividades relacionadas con la matanza y el procesamiento de la carne.

Como en la mayoria de los movimientos o apoyos gubernamentales es dificil la
activacion de los programas para beneficio comunitario por la diversidad de
pensamientos 0 maneras de actuar respecto a éstos. El caso en El Arenal no fue la
excepcion, pues existié cierta apatia o desconfianza en la puesta en marcha de los
proyectos, no obstante que fue un grupo de los mismos ejidatarios quienes solicitaron
en primer lugar, algun tipo de ayuda para contrarrestar la falta de empleo.

De lo anterior se puede reafirmar que las iniciativas propuestas por GERS tuvieron una
relacién positiva con las instituciones gubernamentales, creando iniciativas generadoras
de empleo y desarrollando procesos de crecimiento y mejoramiento de las condiciones
de vida de un sector de la poblacion, ramificando o creciendo a su vez su influencia en
el territorio.

Entre los aspectos que hay que resaltar del proceso de conformacion y desarrollo de
GERS se encuentran las acciones de innovacion y aprendizaje que vivieron los actores
locales en relacion con la necesidad de superar la presion de los esquemas que llegaban
a un término de saturaciéon: Primero, la opcion de manejar una alternativa diferente al
trabajo exclusivo del campo, en segundo lugar la etapa administrativa y por dltimo el
manejo de los créditos.

El caso también muestra que es la colectividad y la integracion de un grupo, la fuerza de
la superacion de las adversidades en cualquier rubro. Lo fundamental en las iniciativas
propuestas por GERS es que fueron debidamente gestionadas por dos de sus principales
actores, los sefiores Juan Gutiérrez Gonzalez y José Ocampo Hermosillo, de aqui la
importancia de los lideres en las agrupaciones y la fuerza de los actores-agentes, dando
como consecuencia buenos resultados. Asi también, con el fortalecimiento de las
iniciativas podriamos destaca la confianza que tenian en si mismos y la credibilidad en
sus lideres, al poner en riesgo sus casas y su patrimonio familiar, al manejarlas como
responsiva de los créditos otorgados.

En cuanto al papel que asumi6 el Banco, en apoyo a la agrupacién y sus iniciativas, es
importante sefialar que en una primera etapa éstos fueron de buena voluntad. Sin
embargo, la ejecucién posterior a través de un “interventor” aunque permitid la
continuidad de los créditos al existir un contacto directo, fue perjudicial en cuanto a la
remuneraciéon econdmica o productividad del grupo pues no generd utilidades, hasta
que el grupo de decide desligarse y actuar bajo responsabilidad directa y propia de los
actores. Cabe decir que el grupo aprendio la leccion de que “aprender cuesta”.

Cuando GERS se convirtié en una empresa, definitivamente los integrantes no se dan
cuenta de ello, dado que la transformacién de un grupo colectivo en “pro” de un
beneficio comin se sigue proporcionando, no obstante que el mismo proceso
administrativo y fiscal los fue transformando en tal, sin lo cual no hubieran podido
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ejercer ninguna accion o iniciativa.

La reinversién de la riqueza o utilidades fue fundamental para el progreso de la
agrupacion, sin este tipo de medidas no se habria tenido continuidad en el trabajo
progresivo, ademas del crecimiento paulatino que se logré a lo largo de mas de tres
décadas. Asimismo, también se ha podido observar la conformacion de un tejido méas
amplio con redes comerciales, que han propiciado una derrama de empleos indirectos
de 53 a nivel local y de 640 a nivel regional entre clientes y proveedores, ademas de
106 empleos generados directamente por la cooperativa.

Por lo anteriormente expuesto, el caso de GERS constituye un ejemplo de la gestion
colectiva, y que aunque deriva en la conformacién de una empresa privada no por ello
deja de generar efectos territoriales que benefician el desarrollo de la comunidad. Como
lo establece Katz (2006: 63-64) al hablar sobre el cambio estructural como esencia del
desarrollo, es el cambio de la estructura productiva lo que permite una mayor
profundizacion en la division del trabajo, la especializacion y el crecimiento de la
productividad, asi como la expansion gradual de actividades que hacen uso mas
intensivo de conocimientos; y donde en algunos casos el agente dindmico que impulsa
la incorporacion de una nueva actividad es una pequefia empresa familiar, una empresa
trasnacional o un conglomerado publico o privado. Para nuestro caso, GERS jugd ese
papel de dinamizador de la actividad, aunado a la participacién activa del Estado a
través de las instituciones financieras que beneficiaban a los espacios rurales, mismos
gue a su vez posibilitaron la creacién de mercados y el fortalecimiento de la capacidad
tecnoldgica local que actué como catalizador del proceso.
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Resumen

Este trabajo se propone analizar las implicaciones del desarrollo en los niveles macro-
regional, local y micro- regional, a partir de la hipétesis central de la teoria del desarrollo
que plantea que el desarrollo econémico traera consigo el desarrollo politico y social.
Después de hacer de un acercamiento conceptual al desarrollo, se repasan brevemente
las teorias del desarrollo existentes como herramientas de analisis de la realidad.

En la discusion se concluye que los procesos de desarrollo locales y regionales requieren
de una transformacion sustancial de las relaciones negociadas entre los agentes
econdmicos y los actores politicos. El rol estratégico del Estado es adoptar politicas que
maximicen los beneficios y minimicen los costos de la integraciéon mediante acuerdos
estratégicos regionales que promuevan el crecimiento econémico y el desarrollo social.
El estado considerado como un importante actor social sigue jugando un papel
importante en la promocién del crecimiento econémico y el desarrollo equitativo y
equilibrado entre las diferentes regiones y localidades. Ante el paulatino retroceso que
en las sociedades contempordneas estd teniendo el Estado de bienestar, uno de los
principales retos es el empoderamiento de las organizaciones sociales y comunitarias
para que desempefien activamente su rol en los procesos de desarrollo local y regional.

Palabras clave: Desarrollo local, desarrollo macro -regional, desarrollo micro —

6 La estructura politico administrativa de México es una Republica con un sistema presidencial y una
federacion con 32 Estados.

1 Miembro del Sistema Nacional de Investigadores de México. Profesor Investigador del Instituto
Tecnolégico de Cd. Guzman y Visiting Acholar, University California Berkeley.jgvh0811@yahoo.com
jvargas2006@gmail.com,
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regional, teorias del desarrollo.
1. Introduccién

Las Ultimas dos décadas han sido un periodo de turbulencias y complejidades en el
ambiente econdmico, politico, social, tecnolégico y cultural, dando origen a cambios
transformacionales a niveles de escala local, nacional, regional y global. Las
transformaciones econdmicas locales y regionales, por ejemplo, estan involucradas con
las transformaciones en la misma estructura econdémica local y regional, en los cambios
de las politicas econdmicas nacionales y los procesos de globalizacién econémica. Este
proceso de globalizacién denominado por Held (2000) como el “periodo contemporaneo”
también produce profundos cambios econdmicos, politicos y sociales con implicaciones
directas en las interconexiones nacionales, regionales y globales mediante una nueva
configuracién del Estado-nacién. Estado-nacion y Estado son términos diferentes.

Los vinculos que explican las diferentes relaciones econdmicas, sociales, politicas, etc.,
existentes entre las localidades, regiones, paises y globalidad se han analizado desde
dos enfoques tedricos, el dependencista y el desarrollista. La arquitectura de la
economia global se fundamenta en una red interactiva que forma un sistema de varios
niveles interrelacionados para dar respuesta a los crecientes imperativos de una
economia més globalizada requieren del desarrollo de potencialidades locales y
regionales y de sistemas de cooperacion en las localizaciones intra-regionales.

La globalizacion econémica que impone areas de integracion regional e instituciones
supranacionales tiene un impacto evidente en la formacién de nuevas naciones y en las
funciones del Estado a partir del avance de los procesos de descolonizacién vy
separacion, de una evidente erosién de los sistemas de seguridad nacionales que
inciden en sentimientos de identidad nacional, regional o local. Por otro lado,
aparentemente desde la dimension ideoldgica, la integracion econdémica es una
tendencia contraria a los procesos de globalizacion e interdependencia, los cuales son
usados para reinterpretar y debilitar los principios de autodeterminacion y soberania
politica de los pueblos, mientras que en el otro extremo se enfatiza una propuesta al
ultra regionalismo.

Todavia est4d por verse si se cumplen las predicciones de Eliot acerca de que la
humanidad tendria un renacimiento en sus culturas locales y regionales bajo el fuerte
influjo de la globalizacion en un dialogo transcultural y sus efectos en las identidades
culturales nacionales. Estas identidades siempre encuentran los vehiculos de expresion
en las diferentes unidades espaciales territoriales en unidades locales, regionales,
nacionales e internacionales. La fragmentacién de las identidades culturales, étnicas,
religiosas, politicas, etc., provoca profundos conflictos entre las sociedades con fuertes
impactos en su desarrollo.

Los procesos locales y regionales del desarrollo requieren de una transformacion
sustancial de las relaciones negociadas entre los agentes econémicos y los actores
politicos.

Las redes globales de produccion, distribuciéon, consumo y comunicacion de las
estructuras econdmicas y sociales tienen una tendencia dualizadora que por un lado
reconfigura el espacio transnacional y por otro reconstruye regionalismos hacia el
interior del cuestionado estado nacional. Sin embargo, es en los niveles locales,
nacionales y regionales donde se gestiona la dinamica de la desregulacion transnacional
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de los mercados, por lo que se puede considerar que el capitalismo como sistema se
impulsa a escala nacional.

La naturalidad de “la identidad capitalista como plantilla de toda identidad econémica
puede ser puesta en cuestion" (Graham y Gibson 1996:146) por diversas opciones de
desarrollo econémico propias del mismo posdesarrollo que valoran los modelos micro-
regionales, locales y macro- regionales como no necesariamente complementarios, ni
opuestos ni subordinados al capitalismo. El posdesarrollo incluye las formas de
integracion entre lo local, lo micro- regional, lo nacional y lo macro- regional que estén
determinadas por el intercambio igual y que no impliquen marginalidad para las
unidades territoriales menores. La inclinacion del posdesarrollo sobre "el lugar”, la
ecologia politica y la geografia posmoderna al estudiar la globalizacion, permite
reconocer los modos de conocimiento y modelos de naturaleza basados en lo local
(Escobar, 2000.:172).

2. Desarrollo
2.1. Acercamientos conceptuales

El desarrollo es un proceso nultidimensional que implica cambios en las conductas y
actitudes individuales que impactan las estructuras institucionales de los sistemas
econémicos, sociales y politicos cuya finalidad es la persecucién del crecimiento
econdmico y el desarrollo social mediante la reduccién de la desigualdad y la reduccion
de la pobreza. El desarrollo es la condicién de satisfaccion de las necesidades de la
poblacion de una nacion mediante el uso racional y sustentable de los recursos
naturales. Una condicion para alcanzar el desarrollo es administrar nuestros recursos en
una forma mas racional.

Bajo el principio de la ventaja comparativa de la economia clasica, el desarrollo es
considerado como un juego de suma no cero donde todos los actores ganan del
comercio.

De acuerdo a la ideologia del liberalismo, el motor del desarrollo es el libre mercado a
través de su mecanismo de precios como la forma mas eficiente para asignar los
recursos para el bienestar individual, lo cual requiere la intervencién minima del Estado
solo para aquellos casos en que existan fallas del mercado para la provisién de un bien
publico y para el aseguramiento de los bienes publicos globales. El contenido de las
importaciones en el crecimiento en los paises en desarrollo es una restriccién del
crecimiento econdémico sostenido. Actualmente las economias desarrolladas exportan
productos agricolas, mientras que las economias en vias de desarrollo se estan
concentrando en la exportacion de bienes manufacturados.

En otras palabras, para usar la terminologia académica tan en boga, el ascenso de la
teleologia de la democracia del libre mercado (Chua, 1998), que yo le llamaria la
democracia economica, redefine el concepto de desarrollo de los pueblos, en los
términos de una competencia por medio de la cual los individuos se controlan unos a
otros. En un sistema imperialista, la competencia es estimulada por los mismos Estados
imperialistas rivales. Al decir de Patras (2001d) la competencia “en términos capitalistas
esta mediatizada, influenciada y dirigida por los Estados”.

No se ha materializado hasta ahora los beneficios del crecimiento y desarrollo esperados
para las economias que siguieron las recomendaciones de mayor apertura econémica y
financiera, demostrandose que no hay una relacién directa entre mayor liberalizacion
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comercial y financiera con el crecimiento y el desarrollo. Las economias que han logrado
altas tasas de crecimiento son precisamente aquellas que no han seguido las recetas de
la OMC y los demas organismos financieros internacionales, lo que deja en claro que la
tendencia de la tasa de crecimiento de PIB es decreciente desde que se intensifican los
procesos de apertura comercial en el mundo. La perdida del piso en la tierra se debe por
el dominio de un acercamiento al desarrollo nacional centrado en el mercado y a la
voluntad de los gobiernos para seguir los dictados de la politica de las organizaciones
internacionales financieras.

El desarrollo es un proceso de cambios dinamicos inducidos mediante politicas y
estrategias impulsadas por diferentes agentes econdémicos y actores politicos. Los
fundamentos para el desarrollo estratégico de la gobernabilidad institucional se
encuentran en los trabajos sobre ingenieria social de Popper, las diferenciaciones entre
sociedad y organizaciones de Hayek y el enfoque de cambio basado en las instituciones
de North. La estrategia de desarrollo es la forma de ordenamiento de las relaciones
econOmicas, politicas y sociales en que una sociedad visualiza la obtencion de sus
propios objetivos y metas.

El desarrollo se realiza mediante mecanismos institucionales econémicos, sociales y
politicos, publicos y privados que promueven mejoras en gran escala en los niveles de
vida de los individuos mediante el logro de objetivos de crecimiento econdmico,
equidad, democracia y estabilidad. El enfoque de la economia institucional sobre el
desarrollo se hace desde dos perspectivas teoricas, la teoria de la informacién
imperfecta y el andlisis comparativo de los procesos de desarrollo, las cuales
fundamentan los arreglos institucionales. La economia institucional estudia la economia
de los costos de transaccion, la economia de los derechos de propiedad, la teoria del
principal agente, los enfoques de economia constitucional y eleccién publica.

De acuerdo a la teoria neoinstitucional de la economia, el subdesarrollo es resultado de
las fallas del Estado para proveer las estructuras de governance necesarias para
garantizar las instituciones que apuntalan el desarrollo de los pueblos. El
neoinstitucionalismo recomienda un Estado fuerte pero limitado en sus funciones.

La sociologia del desarrollo se relaciona con los mecanismos que reproducen
desigualdad y los medios para eliminarla parecer haber perdido su razén de ser. “El
desarrollo es la satisfaccion de necesidades de unidades como el individuo, el pueblo, la
ciudad o el grupos social identificado por factores tales como el origen étnico, clase,
género, sexualidad o edad” (Sutcliffe 1995:45).

El destinatario del desarrollo es el ser humano. El concepto de desarrollo humano se
articula como un conjunto de atributos de la persona humana como eje central y como
base para la construccion de una sociedad. En este sentido el concepto de desarrollo es
sustantivo que requiere de condiciones politicas propicias para la expansion de la
libertad para ejercer opciones y oportunidades que proporcionan capacidades para que
las personas sean las depositarias de los beneficios del crecimiento econémico.

2.2. Teorias del desarrollo

La hipétesis central de la teoria del desarrollo plantea que el desarrollo econémico traera
consigo el desarrollo politico. Las dos principales teorias del desarrollo son la basada en
monoeconomia y la de beneficios mutuos.

2.2.1. Monoeconomia
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La monoeconomia se enfoca en las condiciones especificas de los paises menos
desarrollados, tales como los enfoques de la economia ortodoxa y el marxismo.

2.2.2. Beneficios mutuos

La basada en los beneficios mutuos estudia las interacciones entre los paises
desarrollados y los menos desarrollados tales como la economia ortodoxa y la economia
del desarrollo. Para Williamson (1998:76) la gobernabilidad consiste en los medios para
lograr el orden en relacion a los conflictos que amenazan las oportunidades para la
obtencion de beneficios mutuos en las transacciones, consideradas como las unidades
de anélisis.

Las principales teorias sobre el desarrollo socioeconémico son la teoria de la
modernizacion, la dependencia, la globalizaciéon, los sistemas mundiales y la teoria del
desarrollo sustentable. Las teorias anteriores centran su objeto de estudio en el estado
nacion, a diferencia de las dos siguientes cuyo objeto de estudio toma otras
perspectivas. A pesar de lo novedoso de los planteamiento de la teoria del desarrollo
sustentable, su aplicacion ha sido hasta hora un verdadero fracaso.

2.3. Teoria de la modernizacion

Habermas (1994) puntualiza que el “vocablo modernizacion se introduce como término
técnico en los afos cincuenta; caracteriza un enfoque teorético que hace suyo el
problema del funcionalismo socioldgico. Las teorias del derrame ya desacreditadas en la
economia desarrollista se mantuvieron como la respuesta al dilema de la distribucion y
la teoria de la modernizacion fue resucitada para pronosticar la Gltima convergencia de
los sistemas econdmicos y politicos a través del globo. La modernidad se define como el
desarrollo econémico industrializado con una convergencia hacia la democracia liberal.
La teoria de la modernizacion sostiene que el desarrollo social y politico de los pueblos
ocurre en el cambio de racionalidad de una sociedad basada en los afectos a una
sociedad basada en los logros individuales. La teoria de la modernizacién plantea como
hipotesis que el desarrollo econdmico traera consigo el desarrollo politico

La teoria de la modernizacién sostiene que el desarrollo es un proceso sistematico,
evolutivo, progresivo, transformador, homogeneizador y de “americanizacion”
inminente. Esta teoria identificd etapas evolutivas de desarrollo de los pueblos. De
hecho, los defensores de la modernidad occidental pregonan el progreso cientifico y
tecnolégico de la humanidad mediante el establecimiento de los principios de libertad,
igualdad y justicia para todos.

La modernizacion parte de la premisa de que el desarrollo es un proceso evolutivo
inevitable que incrementa la diferenciacion social la cual crea sus instituciones
econdémicas, politicas y sociales que siguen el patrén de desarrollo occidental. La
modernizacion era vista como un proceso de diferenciacién estructural e integracion
funcional donde tenian lugar las categorias de clasificacion del mundo, Esta
diferenciacion social y una creciente disociacion de la vida social son producto de los
procesos de modernizacion, los cuales traen inestabilidad.

El concepto de modernizacion se refiere a una gavilla de procesos acumulativos que se
refuerzan mutuamente: a la formacidon de capital y a la movilizacion de recursos; al
desarrollo de las fuerzas productivas y el incremento de la productividad del trabajo; a la
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implantacién de poderes politicos centralizados y al desarrollo de identidades nacionales;
a la difusion de los derechos de participacion politica, de las formas de vida urbana y de
la educacion formal; a la secularizacion de los valores y normas; etc. Los procesos de
modernizacion generan aprendizajes rapidos y traen consigo un incremento en las
demandas de bienes y servicios e inflacion de las expectativas para satisfacer las
necesidades y deseos, lo cual no siempre desarrolla la infraestructura y capacidad para
lograrlo.

Para Giddens (1984, 1990), la teoria de la modernizacién es vista como un proceso de
distanciamiento espacio temporal, en el cual el tiempo y el espacio se desarraigan de un
espacio y un tiempo concretos.

El enfoque estructuralista de la modernizacibn acepta los costos sociales como
exigencias de la implementacién del modelo y apuestan a la gobermabilidad que acota
la subjetividad. La subjetividad es refugio o resistencia contra el modelo de pensamiento
Unico hegemanico (Bourdeau, 1998).

La convergencia de la modernizacion econdémica definida como desarrollo econémico
industrializado y la democracia liberal, requieren de nuevas instituciones, actores y
agentes e involucran limitadamente las capacidades del Estado.

2.4. Teoria de la dependencia

La teoria de la dependencia centra el desarrollo en los mercados domésticos, el papel
del sector industrial nacional, generacién de demanda agregada mediante incrementos
salariales que aumentan los niveles de vida. La teoria de la dependencia de la division
internacional del trabajo Cardozo y Faletto 1969) considera que las diferentes regiones y
paises tienen intercambios desiguales en un sistema que concentra los recursos
tecnolégicos, la manufactura, la educacion y la riqueza, mientras que otras regiones y
paises periféricos solo son proveedores de mano de obra y materia prima barata. Por su
parte, la teoria del desarrollo (Lerner 1958, Rostow 1960, Germani 1971) de la division
internacional del trabajo considera la importancia de que las denominadas “sociedades
parciales” se modernicen con tecnologia y valores tradicionales.

La teoria de la agencia y la teoria de la dependencia de recursos son las perspectivas
con mas aplicaciones en la governance corporativa, y por lo tanto, su integracion es
importante. La funcion de la provision de recursos de acuerdo a la teoria de la
dependencia de recursos se refiere a la habilidad del consejo para obtener recursos para
la organizacion, que pueden ser cualquier cosa en términos de fortaleza o debilidad
organizacional. La teoria de la dependencia de recursos establece los procesos
competitivos en los recursos o0 insumos que implican cambio en respuesta a un
estandar, es decir, trata de los procesos competitivos por los cuales la escasez de
recursos que implican el uso de estdndares, implican cambios.

2.5. Teoria de la globalizaciéon

La teoria de la globalizacion enfatiza las transacciones econémicas y sus vinculos
politicos y financieros realizados con la complicidad del desarrollo de la tecnologia de la
informacion y la comunicacién, desde una perspectiva de los elementos culturales. Asi,
la globalizacion es el triunfo de la teoria de la modernizacibn que homogeneiza y
estandariza valores en los principios del capitalismo y la democracia, estimula el
crecimiento econémico y promueve los valores de la democracia, aunque incrementa las
condiciones de inestabilidad e incertidumbre. Sin embargo, lo que queda claro es que el
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crecimiento econémico no es causa de la democracia
2.6. Teoria del sistema-mundo

La teoria de sistemas mundiales se centra en el estudio del sistema social y sus
interrelaciones con el avance del capitalismo mundial como fuerzas determinantes entre
los diferentes paises, incluyendo a los pequefios. El fundador de la escuela Immanuel
Wallerstein y sus seguidores nunca trataron de argumentar que solo la unidad de
andlisis real era la economia mundial capitalista que se origin6 dentro del sistema del
Estado europeo del siglo XVI y vino a trascender en el globo entero. Al respecto,
Wallerstein (1997) sentencia: “Mi propia lectura de los pasados 500 afios me lleva a
dudar que nuestro propio sistema mundo moderno sea una instancia de progreso moral
sustancial, y a creer que es mas probablemente una instancia de regresién moral.”

Es en este sentido que Wallerstein (1999,1994, 1983) sugiere que la unidad de analisis
no debe ser el Estado-nacién o la sociedad nacional, sino el sistema-mundo en su
conjunto.

La economia-mundo capitalista es un sistema que “incluye una desigualdad jerarquica
de distribucion basada en la concentracion de ciertos tipos de produccion (produccién
relativamente monopolizada, y por lo tanto de alta rentabilidad), en ciertas zonas
limitadas” de acuerdo a Wallerstein (1998), y que ademas “pasan a ser sedes de la
mayor acumulacién de capital...que permite en reforzamiento de las estructuras
estatales, que a su vez buscan garantizar la supervivencia de los monopolios”. El
sistema mundo capitalista funciona y evoluciona en funcion de los factores econdémicos.

En la teoria del sistema mundo capitalista se analiza “la formacion y la evolucién del
modo capitalista de produccion como un sistema de relaciones econémico sociales,
politicas y culturales, que nace a fines de la edad media europea y que evoluciona hasta
convertirse en un sistema planetario” de acuerdo a Dos Santos (1998:130), y en cuyo
enfoque “se distingue la existencia de un centro, una periferia y una semiperiferia,
ademas de distinguir entre economias centrales, una economia hegemonica que articula
al conjunto del sistema”. De las perspectivas sociologicas existentes la escuela del
sistema-mundo llegé a predecir mas cerca la tendencia general de eventos durante el
Ultimo cuarto de siglo pasado.

De acuerdo a Wallerstein (1998), las relaciones econdémicas del centro con los paises
semiperiféricos y periféricos dependen de tres factores estratégicos: el grado en que sus
industrias sean importantes o fundamentales para el funcionamiento de las cadenas de
mercancias clave, el grado en que los paises sean importantes o esenciales para
sostener un nivel de demanda efectiva para los sectores de produccion mas rentables, y
el grado en que los paises sean importantes en decisiones estratégicas (localizacion,
poderio militar, materias primas, etc.).

La evolucién de este sistema global actualmente dio lugar a las naciones incluyendo
aquéllas del tercer Mundo y determind su posicion relativa en la jerarquia internacional.
Aqui, tiene poco sentido hablar de desarrollo nacional si la entidad que realmente se
desarrolla es la economia mundial capitalista. El enfoque de la atencién permanece
firmemente dirigida a otras variables, tales como los flujos comerciales entre las
naciones, sus ventajas geopoliticas relativas y sus fortalezas militares e ideoldgicas.

Las decisiones politico-econ6micas permean la economia mundo. Los procesos de
globalizacion establecen formas de apropiacion desigual de la riqueza y por tanto,
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interacciones econdmico-sociales diferenciadas que generan relaciones de subordinacion
entre los Estados nacionales. La desigualdad existente entre los Estados nacionales que
integran el sistema mundo es la causa de que los mas avanzados se apropien de los
excedentes de los menos avanzados, considerados como los periféricos vy
semiperifericos. Este sistema mundo no ha sobrevivido de la crisis moral que marca el
final del milenio.

Los procesos de produccion globalizados se estandarizan para integrarse a un solo
sistema global, supeditando la “l6gica de la geografia a la I6gica de la produccion” en
una “compresién espacio-temporal”. La estandarizacion y homogeneizacién de las
normas es un paso ineludible para profundizar los procesos de globalizacion. El sistema
mundial propone la separacion de las superestructuras politicas y culturales conectadas
por una division internacional del trabajo.

McGrew (1990) sostiene que la globalizacion constituye una multiplicidad de ligamientos
y conexiones que trascienden a los Estados-nacion, y por implicacion a las sociedades, lo
cual forma el sistema mundo moderno. Define el proceso a través del cual los eventos,
decisiones y actividades en una parte del mundo puede tener una consecuencia
significativa para los individuos y las comunidades en partes bastante distantes del
mundo.

2.7. Teoria del desarrollo sostenible o sustentable

El desarrollo centrado en los paradigmas del crecimiento no es sustentable y por lo tanto
es necesario tomar en consideracion la relacion del crecimiento con equidad, de tal
forma que se preserven los recursos naturales para las futuras generaciones mediante la
generacion de las condiciones de beneficio de todos del ciclo de crecimiento. El impacto
de las crisis financieras en la pobreza, la desigualdad y el desarrollo sustentable ha
aumentado en la misma proporcién en que las crisis se han profundizado y se han hecho
mas frecuentes.

Para el movimiento altermundista el modelo de desarrollo econémico neoliberal es
inviable porque ha agotado sus alcances, los proceso de globalizacion se encuentra en
crisis de legitimidad y credibilidad porque ha profundizado la depresion econémica
mundial y urge a cambiar el rumbo econémico. Los altermundistas proponen una
organizacion mundial de comercio equitativo que reemplace a la actual OMC que
formule la politica comercial mundial bajo las mismas reglas que siguen los paises
desarrollados para que las sigan los menos desarrollados sobre las premisas de respeto
a los derechos humanos y al interés publico de los pueblos que buscan el desarrollo
sustentable.

Hasta ahora, la teoria del desarrollo sostenible ha fracasado porque entre algunos de
sus resultados esta dejando a mas de una tercera parte de la humanidad con algun tipo
de hambre y sin condiciones sanitarias, una deforestacion creciente que aniquila a las
selvas del amazonas y de Africa consideradas los pulmones del mundo, los gases
cloroflurocarbonados crecen geométricamente causando dafios irreparables a la capa de
ozono y comprometiendo la salud de millones de habitantes, el agrandamiento de los
hoyos negros en al Artico, la lluvia acida crece, los climas cambian...son algunas de las
causas que traerdn serias consecuencias para la supervivencia de las generaciones
futuras.

Los “bienes publicos globales” aseguran las capacidades para el desarrollo sustentable
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pero cuyos costos son evadidos por los pueblos mas avanzados. La ecologia politica
analiza las sociedades en pequefia escala, la division internacional del trabajo y
contribuye al debate del desarrollo presentando conceptos tales como desarrollo
sustentable y ambiente global.

El capital humano y el social como factores determinantes del desarrollo sostenido
tienen impactos en la equidad y la democracia. Los regimenes de politica social con el
fin de identificar los medios del desarrollo sustentable para construir la capacidad de las
instituciones publicas, privadas, y civicas permitira responder y dar cuentas por referirse
a las necesidades sociales.

La creacién de espacios para la toma de decisiones mediante mecanismos de
gobernabilidad que democraticamente informen del bienestar, de los principios de
derechos humanos, del desarrollo sustentable y del desarrollo social es un rol
importante de la sociedad civil. Por lo tanto, el intercambio de la informacién es un
componente para el desarrollo sustentable que mejora la calidad de vida y les da mayor
control a las personas.

3. Desarrollo al nivel macro-regional

El colapso de la economia socialista y la implosién estratégica de las economias de
mercado que abandonan el modelo de desarrollo centrado en el Estado nacion y basado
en la industrializacion por sustitucion de importaciones, dieron lugar a una
transformacion cualitativa de los procesos de desarrollo econémico impulsados por una
competencia abierta entre localizaciones ubicadas en distintas partes del mundo, dando
lugar a una globalizacion de los procesos econémicos. Con el fin de la guerra fria
disminuyeron las presiones hegemonicas globales, pero se da lugar a las presiones
hegemaonicas regionales.

La referencia espacial del desarrollo se ha movido del nivel nacional con el
debilitamiento del Estado nacidn al nivel supranacional y local con el fortalecimiento de
los bloques regionales de integracion y con la descentralizacién de funciones en los
gobiernos locales. Asi, la geografia econdmica y politica del espacio nacional estan
cediendo su lugar a la geografia politica y econdmica en los ambitos espaciales locales,
regionales y globales.

Las macroregiones se forman con la integracion de varios paises en bloques
econémicos. Para mundializar las relaciones econbémicas, las corporaciones
transnacionales transforman las formas sociales, econémicas, productivas y tecnoldgicas
mediante procesos de relocacion macroregional y regional.

La competencia y no la colaboracién o cooperacién, es la regla universal del mercado. La
competencia entre individuos, organizaciones, regiones y naciones es el concepto central
de la doctrina neoliberal. Desde la década de los sesenta, la competencia se intensifica
debido a la intensificacion de las relaciones a niveles inter industriales e internacionales.
En una mueva era de demanda homogeneizada de los mercados globales, las
corporaciones requieren de habilidades para colocar en los mercados productos
estandarizados de alta calidad y precios mas bajos que los competidores mediante el
uso de economias de escala en los procesos de produccidn, distribucién, administracion
y mercadotecnia a pesar de que los patrones de consumo pueden diferir marcadamente
entre las regiones y paises.

Cada uno de los procesos de integracidn regional tiene su propia légica econdmica y
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politica que difiere de los demas. La triada (América del Norte, Unién Europea y Japon
con la Cuenca del Pacifico) que controlan y mantienen los poderes internacionales,
luchan entre si por encontrar un equilibrio mediante el incremento de medidas
proteccionistas hacia el interior de su bloque econémico regional.

La integracion de bloques regionales de paises con instituciones supranacionales en un
entorno de mercado global competitivo, puede ser considerada como el Gltimo reducto
estratégico del Estado de Bienestar que resiste a los procesos de globalizacién como el
caso del cono sur en América Latina. Esta tendencia de transformacién regional
econdémico-politica y social reconfigura las funciones del Estado y sus capacidades de
gobierno que responde al colapso de la gobernabilidad que proporcionaron las ya
decadentes instituciones financieras de Bretton Woods.

No obstante, por contradictorio que parezca, la desregulacion de los mercados
financieros se sustentan en acuerdos concretos de los Estados nacionales para
estabilizar la regulacion extraecondémica mediante la formacion de redes regionales que
contrarrestan la formulacion de politicas econdmicas impuestas por el imperialismo
capitalista global. A pesar, los signos de agotamiento del neoliberalismo se presentaron
a partir de las crisis financieras regionales iniciadas con la mexicana en 1994 y con el
caos provocado por la dinamica de la nueva economia que pretendié ser la locomotora
de la economia global entré en crisis en el 2001.

Bajo un nuevo arreglo geoecondémico que modifica las economias centradas en el estado
nacion, las unidades de produccién territorialmente organizadas son sustituidas por la
formacion de cadenas de valor agregados que abren la competencia entre los clusters
locales, las ciudades y regiones organizadas para generar espacios funcionales de
aglomeramientos transfronterizos.

El desarrollo en la globalizacion han sido en general capitalocéntrica porque sitda al
capitalismo “en el centro de las narrativas de desarrollo, tendiendo en consecuencia, a
devaluar o marginar cualquier posibilidad de desarrollo no capitalista”( Graham y Gibson
1996:146). En este sistema imperial, las empresas transnacionales dominan los
mercados y los Estados nacionales. Este nuevo mercantilismo monopoliza la mayor parte
de las regiones comerciales.

En el modelo de Heckscher and Ohlin la reduccion de las barreras al comercio
especializa la produccién en ambas regiones, tiende a aumentar la desigualdad salarial
en el Norte y a reducirla en el Sur. La naturaleza de la integracion regional en la
economia capitalista global ha reforzado las formas extremas de desigualdad e injusticia
ampliamente esparcidas que prevalecen en esta parte del mundo

La transferencia de actividades de produccién del Norte al Sur incrementan la intensidad
de las habilidades en ambas regiones y amplia la brecha salarial entre los trabajadores
calificados y los no calificados (Feenstra and Handson, 1996). Los tedricos han
denominado a esto con el término “convergencia econdmica y social” definida por
Ivanova (2000) como el “grado en el cual los desequilibrios en el bienestar econémico
de varios paises o0 de varias regiones de una zona integrada son social y politicamente
tolerables...estas disparidades no van a determinar ninguna accién por parte de los
gobiernos nacionales que pudiera poner en peligro el buen funcionamiento de una
union.”

Latinoamérica esta sometida aun proceso de neocolonizaciéon por un nuevo imperialismo

95



La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Peru

y que cuenta con el apoyo de las elites econémico politicas que, al decir de Galeano
(1971p.341-342), no hacen “mas prosperas a sus colonia aunque enriquezca a sus polos
de desarrollo; no alivia las tensiones sociales regionales, sino que las agudiza; extiende
aun mas la pobreza y concentra aun mas la riqueza: paga salarios veinte veces menores
gue en Detroit y cobra precios tres veces mayores que en Nueva York; se hace duefio
del mercado interno y de los resortes claves del aparato productivo; se apropia del
progreso, decide su rumbo vy le fija fronteras; dispone del crédito nacional y orienta a su
antojo el comercio exterior; no so6lo desnhacionaliza la industria, sino también las
ganancias que la industria produce; impulsa el desperdicio de recursos al desviar la
parte sustancial del excedente econémico hacia fuera; no aporta capitales al desarrollo
sino que los sustrae.”

De acuerdo a los anadlisis de Prats (2002), en América Latina existe una “brecha
institucional” en relacion a otras regiones del mundo que obstaculiza el crecimiento
econdmico y su desarrollo social y politico.

Una economia moderna en América Latina sélo es viable si se forma lo que Dieterich
(2002) denomina el Blogue Regional de Poder, cuya diferencia cualitativa a los demas
bloques de poder es que debe “integrar desde su inicio elementos claves de la
Democracia Participativa o sea, del Socialismo del Siglo XXI”, con una “politica
mercantilista y con sustento en cuatro polos de crecimiento:1. las pequefias y medianas
empresas (PYMES); 2. las corporaciones transnacionales nacionales (CTN); 3. las
cooperativas y, 4. las empresas e instituciones estratégicas del Estado. Esta verdad
deberia constituir, por lo tanto, el punto de partida de toda teoria y planificacién
econdmica en América Latina”.

4. Desarrollo local

El objeto local, de acuerdo a Bourdin (2000)se expresa en cuatro visiones que denomina
“la vulgata localista”, “lo local necesario” que incluye lo “local interaccionista”, “lo local
heredado”, y “lo local construido” . Estos modelos locales de desarrollo desafian "lo
inevitable" de la penetracion capitalista con los procesos de globalizacion y que por lo
tanto, se puede decir que todo lo que surge de la globalizacion encaje en el guidn
capitalista.

Las investigaciones de A. J. Scott, M. Storper y R. Walker sobre el crecimiento de Los
Angeles, California concluyeron que la concentracibn en determinadas formas
territoriales de pequefias empresas favorece las economias de escala y flexibiliza al
sistema productivo. Estas formaciones territoriales son conceptualizadas como
"tecnopolos" o "polos de crecimiento" (Storper 1988) como "entornos o0 ambientes
generadores de innovacion" (Dosi y Salvatori 1992).

El "desarrollo local" conceptualizado como un paradigma tedrico tiene su origen en los
distritos industriales de Italia en el analisis del caracter enddgeno del desarrollo y sus
relaciones de cooperacion y competencia con la organizacion industrial (Becattini, 1990,
1992; y Bagnasco & Trigiglia, 1993). Garcia Delgado (1999) y Calderén & Dos Santos
(1999) estudian el desarrollo local como escenario del Estado neoliberal. Arocena (1999)
analiza el modo de desarrollo, el sistema de actores locales y la identidad local como
variables del desarrollo local.

Los derechos fundamentales y politicamente relevantes para la gestion sustentable del
desarrollo local son el derecho a la identidad, al territorio, a la autonomia y a su propia
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visién del desarrollo. El desarrollo humano se manifiesta en el espacio del desarrollo
local como la expresidn del capital social que resulta de la participacion de todos los
agentes econdmicos y actores politicos en los diferentes procesos de decisiones. En el
escenario local, dice Boisier (1988) se optimiza la participacién individual, pero resulta
ser demasiado estrecha para la accion colectiva, justamente lo que la tendencia
globalizadora requiere para profundizar su modelo neoliberal de desarrollo centrado en
los intereses individualistas. El desarrollo local pivota sobre la base de interacciones
comunitarias  solidariamente comprometidas, en forma activa y continuada,
independientemente de que existe contigiidad territorial y fisica.

Es en las mismas comunidades donde se encuentran grandes reservas de organizacion
politico social para la promocion del desarrollo local. La gestion comunitaria de recursos
debe crear las condiciones suficientes para la transferencia de funciones del nivel
nacional al local, con el soporte estructural de arreglos institucionales que faciliten la
participacidn politica en un sistema democratico, de tal forma que reduzca las brechas
del crecimiento econdmico y desarrollo social desigual. La capacidad de una comunidad
se refleja en su nivel de desarrollo enddgeno.

A escala local, las disfuncionalidades institucionales pueden ser mayores por la falta de
coordinacion con la burocracia del Estado y la carencia de sensibilidad para detectar las
necesidades comunitarias para administrar programas de desarrollo. Las instituciones se
constituyen en las instancias mediadoras que vinculan las politicas macroeconémicas
con los agentes econdmicos y sociales en el ambito del desarrollo local que se relaciona
con la esfera publica, particularmente en la dotaciébn de bienes y servicios publicos
requeridos. En los procesos de preinstitucionalizacién, las organizaciones innovan
independientemente buscando soluciones técnicas viables a los problemas locales.

Las instituciones se constituyen en las instancias mediadoras que vinculan las politicas
macroecondmicas con los agentes econdmicos y sociales en el ambito del desarrollo
local que se relaciona con la esfera publica, particularmente en la dotacién de bienes y
servicios publicos requeridos. La calidad de las instituciones locales junto con el
desarrollo de instituciones sociales y juridicas contribuyen al incremento de la
productividad de la fuerza de trabajo, reducen los conflictos sociales, etc.

La construccion espacial de los gobiernos locales debe ser promovente de un disefio
institucional y de politicas publicas que contribuyan a lograr niveles altos de crecimiento
econdmico y desarrollo social. Es a partir de la dimension territorial como la reforma del
Estado de concentra en los gobiernos locales y micro regionales, por ser los espacios
donde se dan los maximos contactos entre la sociedad civil y el Estado y en donde por
lo tanto, existen las mejores posibilidades para territorializar adaptando y flexibilizando
las politicas y estrategias de desarrollo.

La capacidad de respuesta de los gobiernos locales esta asociada a las capacidades de
formulaciéon e implantacién de politicas publicas que promuevan el desarrollo econémico
mediante un incremento de las contribuciones de las actividades econdmicas, politicas y
sociales. Desafortunadamente, los gobiernos locales no reconocen su responsabilidad
como agentes del desarrollo local en la toma de decisiones relacionada con la sociedad.
Los gobiernos locales constituyen las instancias mas proximas a la participacion de la
ciudadania y tienen una funcion importante como agentes del desarrollo econémico y
social de las localidades en la dinamica de una economia globalizada.

El nuevo gobierno local, de acuerdo a la Unién lberoamericana de Municipalistas
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(DHIAL, 2001), “reivindica el trabajo en equipo, visibn y estrategias conjuntas,
democracia de deliberacion, participacion ciudadana, fortalecimiento de las capacidades
del gobierno local para abordar los problemas de desarrollo, el rescate de la
metodologia de la planificacion popular y de seguimiento y rendicion de cuentas”. Entre
las principales funciones del gobierno local esta la de detectar y crear los espacios de
interaccion y contacto entre los actores y sus mecanismos de negociacién, resolucion de
conflictos y procesos de toma de decisiones, la seleccion de opciones de politicas
publicas y la implantacion de proyectos de desarrollo local.

La localizacion del espacio publico de los gobiernos locales permite dentro de su ambito
de autonomia, la incorporaciébn de los ciudadanos mediante mecanismos de
reconocimiento que garantizan su acceso a la informacién, a los procesos de
formulacion e implantacion de las politicas publicas, al desahogo de agendas de trabajo
gue promuevan el crecimiento economico y el desarrollo social y politico, al
fortalecimiento interno de las capacidades de gobierno y su funcion prestadora de
servicios publicos, a propiciar los mecanismos de gobernabilidad de la organizacién
social, etc.

La estrategia de crecimiento econémico se orienta hacia el desarrollo local basado en los
proyectos municipales impulsados por los agentes econémicos y actores politicos y
sociales locales. En la agenda del gobierno local, su reinvencion politica se expresa en la
urgencia por promover las competencias del municipio en materia de promocién del
desarrollo econémico mediante politicas que articulen los esfuerzos locales con los
regionales y los esfuerzos nacionales. Los municipios orientan su desarrollo econdmico
en funcion de las estrategias del mercado, por lo que la satisfaccion de los
requerimientos y demandas de los agentes econdmicos tiene como finalidad incrementar
la competitividad mediante politicas que articulen los esfuerzos locales con los
nacionales, y estos a su vez con los globales. La aplicacion de una economia estratégica
pueden dar mayor flexibilidad a los programas locales de desarrollo en los paises en
desarrollo.

El municipio tienen el atractivo de la produccion y prestacion de servicios a la ciudadania
y en materia de desarrollo econémico tiene que satisfacer las necesidades y demandas
de los agentes econdmicos. Sin embargo, se presentan problemas que trascienden el
espacio territorial de los municipios, cuyas soluciones requieren de esfuerzos conjuntos
con otros municipios.

La politica industrial en los paises menos desarrollados debe orientarse a apoyar las
inversiones extranjeras y las transformaciones industriales pero asegurando que los
productores locales puedan competir. Las inversiones directas extranjeras contribuyen al
desarrollo local si invierten en infraestructura y servicios, en actividades que tienen
efectos de “derrame”mediante la creacion de empleo, desarrollo de capital humano,
desarrollo de tecnologia y no crean grandes desigualdades con respecto a las empresas
locales. Se requiere de un Estado fuerte y una politica industrial que apoye a los
gobiernos locales en el desarrollo de clusters sectoriales.

La estructura politica local involucra a los individuos en instituciones locales de gobierno
y de gestion de bienes publicos. Los grupos subordinados a las elites locales buscan el
apoyo de las elites nacionales mediante peticibn mas que organizarse en grupos de
resistencia por la implicaciéon de los costos fijos. Ademas, las elites locales tienden a
coludirse méas que las nacionales para capturar las agencias locales mediante
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compromisos de agendas politicas.

Para atender las diferencias locales, bajo un enfoque de federalismo, el estado debe
formular e implementar politicas diferenciales que consideren sistemas de incentivos a
los comportamiento de los actores sociales y politicos para desactivar la relacion
perversa existente entre la clase politica y el clientelismo y para que operen como
articuladores del desarrollo econémico social local. Por lo tanto, el gobierno local
desempefia la funcién catalitica de las fuerzas sociales y politicas en una comunidad
gue le permiten la obtencién del consenso en las decisiones sobre politicas de desarrollo
local.

Para lograr una mejor racionalizaciéon de los recursos para el desarrollo econémico y
social local, se requiere un sistema de informacion que despliegue el potencial. Los
gobiernos locales deben administrar los esfuerzos de las diferentes agencias que
concentran sus estructuras a efecto de establecer e implantar un sistema de planeacién
e informacién coherente con el desarrollo econémico local. El disefio e implantacién de
programas de desarrollo local integral tiene que considerar la pluralidad e inclusion de
los intereses de los agentes econémicos y actores politicos, a efecto de establecer
acuerdos y compromisos, asi como coordinar los esfuerzos de todos en forma eficiente.

La nueva gestion publica local debe promover la creacién de foros para el debate
publico sobre los problemas de desarrollo local para lograr el consenso en la formulacion
e implantacion de las politicas publicas. Los gobiernos locales democraticos con una
gestidon estratégica pueden alcanzar las expectativas de altos niveles de desarrollo
econdmico y social satisfaciendo las expectativas de los ciudadanos. La administracion
eficaz de los recursos financieros y naturales en el &mbito local representa una accion
relevante  del gobierno que se proponga como meta el desarrollo local. La
administracion de sistemas locales deben ser capaces de conducir a una mayor
eficiencia institucional, transparencia y rendicion de cuentas en el desarrollo y entrega
de servicios sociales.

Los procesos de descentralizacién intensifican el desarrollo local como parte de la
reforma neoliberal del Estado, que bajo un enfoque en los gobiernos y el poder locales
trasladan presupuestos y responsabilidades del desarrollo del nivel nacional y estatal a
los municipios. La redefinicion de las funciones de los gobiernos municipales requieren
del compromiso de servidores publicos capaces de formular e instrumentar estrategias
de desarrollo a largo plazo.

La ingenieria social permite establecer sistemas flexibles de alianzas estratégicas y
asociacionismo entre los diferentes agentes econdmicos y los actores politicos y sociales,
de tal forma que el empleo eficaz de recursos humanos, financieros y materiales por el
gobierno local abra importantes perspectivas para el desarrollo local. Las asociaciones
voluntarias promueven la reciprocidad practica que reduce los riesgos en las sociedades
gue estan sujetas a cambios rapidos y cuyo impacto tiene alguna relacion con el
desempefio de los gobiernos locales en las distintas regiones.

La reconstruccién territorial que privilegia al gobierno local en la determinacion
auténoma de espacios de decisién publica de abajo hacia arriba, tiene que promover la
corresponsabilidad de las competencias en la gestion publica en los diferentes niveles de
gobierno y en la concertacion de proyectos conjuntos de desarrollo entre los sectores
publico y privado. En formas muy diversas de colaboracién, cooperacion y
asociacionismo de recursos y esfuerzos entre los gobiernos locales y otros agentes
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econdmicos (empresas, sociedad civil, individuos, etc.) y actores politicos (partidos
politicos, gobiernos municipales, etc.), se puede impulsar el desarrollo econémico de las
localidades.

5. Desarrollo al nivel micro — regional

Las regiones adquieren un papel creciente y determinante en la geografia de los
procesos de globalizacibn econ6mica, ya sea por el aprovechamiento de las ventajas
competitivas regionales y su cercania con los mercados globalizados. La geografia
econdémica regional inici6 andlisis de distritos industriales en Italia (Becattini, 1990) a
finales de la década de los noventa y continué con estudios de las ciudades globales
como nodos de la economia global (Sassen, 2000) y los city regions (Scott, 2001). En
este sentido, se entiende por region, el espacio territorial en el que se materializan las
fuerzas mundiales, nacionales, regionales y locales (Ortegdn Espadas, 2000).

El andlisis sobre los mecanismos de polarizacion territorial de la economia geogréfica
invierte la teoria del equilibrio del comercio internacional y del crecimiento regional. En
este crecimiento regional, el Estado como un actor politico y social y un agente
econdmico sigue teniendo un papel importante.

La politica de industrializacién de regiones de los paises de la periferia capitalista
denominado como el Tercer Mundo, bajo el modelo de sustituciéon de importaciones, se
llevé a cabo con una fuerte intervencién del Estado en la economia, que surgié como
una critica de la teoria liberal del comercio internacional que considera que cada nacion
debe dedicarse a explotar sus ventajas comparativas.

En la década de los setenta del siglo pasado, los procesos de planeacién normativa y
centralizada implementados en el paradigma organizacional se orientaron hacia el
modelo de desarrollo centralizado basado en un modelo de planificacion regional
desconcentrada pero dirigida y coordinada desde una institucién nacional. Asi, la
rivalidad parcial en el uso y la localizacion de los bienes publicos son aspectos relevantes
gue sugieren interesantes consecuencias en el producto de largo plazo que pueden
explicar las diferencias entre las regiones subnacionales.

La planeacion participativa se sustenta en una seleccion de demandas populares,
definicion de prioridades y establecimiento de mecanismos de gestion popular o
participativa para la formulacion e implantacion de politicas publicas. Putnam (1995)
demostré que los patrones culturales reflejan los patrones histéricos de la asociacion
civica, los cuales tienen més influencia que las diferencias econémicas entre las
regiones.

La emergencia de un sistema transnacional lleva implicito el resurgimiento de los
nacionalismos, regionalismos y la etnicidad. El nacionalismo es el rasgo politico y cultural
caracteristico del siglo XX y ha servido para justificar la liberacién de los pueblos vy la
reivindicacion de intra- regionalismos. Este regionalismo se manifiesta internamente en
los Estados-nacién y es el resultado de un sentimiento de libertad producto de los
cambios culturales que resultan de los procesos de globalizacion. Este tipo de
regionalismo intraestatal se distingue porque ocurren dentro de las fronteras territoriales
de un Estado-nacion.

La interactividad de las relaciones entre las empresas y su entorno institucional formado
por estructuras de gobernabilidad y redes de meso-economias guiados por una empresa
lider, constituyen la base de la competitividad sistémica de regiones completas mediante
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la formaciéon de cadenas de valor agregado en sus multiples operaciones de produccion,
distribucion y consumo. Las interacciones que generan tensiones por rivalidad
empresarial en una region, asi como las sinergias creadas por relaciones de confianza de
redes empresariales o clusters dan lugar a eficiencias colectivas como ventajas
competitivas. Asi lo demuestran los trabajos de Krugman y Venables (1995) y Porter
(2001).

El aprendizaje por interaccion intraregional entre empresas locales organizadas en
clusters, es un sistema de innovacion dinamico que como economia de innovacion
desarrolla ventajas competitivas y mejora su posicionamiento en la economia global. La
formacion de conglomerados y clusters empresariales dinamizan los factores territoriales
que generan sinergias en los procesos de innovacion tecnoldgica mediante redes
interactivas que incrementan los niveles de competitividad y contribuyen a aumentar el
desarrollo econémico regional.

Sin embargo, las diferencias de la densidad de las organizaciones sociales también
varian regionalmente ofreciendo diferentes niveles de oportunidades y posibilidades de
organizacion, expresion y manifestacién de los intereses de los individuos, por lo que se
puede decir que tanto social como territorialmente, la sociedad civil es desigual.

La "tendencia postmoderna de pensamiento” aparecié recientemente como expresion o
aprehension de una realidad social especifica que hace referencia al pensamiento
emergente de la modernidad tardia o de era postindustrial manifiesto en las condiciones
de vida especificas de los grandes centros urbanos de los paises desarrollados, o bien
como una cultura conformada por un conjunto de modos de vida en las regiones
hiperindustrialzadas. Muchos de los habitantes de la regiones menos desarrolladas viven
bajo condiciones que pueden ser descritas como modernidad desigual mas que
postmodernidad.

6. Discusion

La arquitectura de la economia global se fundamenta en una red interactiva que forma
un sistema de varios niveles interrelacionados para dar respuesta a los crecientes
imperativos de una economia mas globalizada requieren del desarrollo de
potencialidades locales y regionales y de sistemas de cooperacion en las localizaciones
intra-regionales. Los intergubernamentalistas enfatizan los aspectos normativos y
facticos de las estructuras y politicas de gobernabilidad econémica global emitidas por
las instituciones y organizaciones multilaterales que configuran el marco
macroeconémico para la accibn de los agentes econdmicos en sus diferentes
localizaciones, considerando las posibilidades de ejercicio de soberania interna en el
disefio de politicas de integracidn regional.

La crisis de los Estados Latinoamericanos se agudiza en la década de los noventa con la
ruptura de las alianzas con los sectores populares para incorporarse a los procesos
econdmicos y socioculturales articulados con la globalizacion, a costa de la
desarticulacion de las economias locales y micro- regionales, dan como resultado la
profundizacion de las caracteristicas de una sociedad dualista: sectores socioeconémicos
incrustados en la modernidad y los procesos de globalizacion, y sectores desarticulados
con bajos niveles de competitividad y sin posibilidades de mejorar su desarrollo,
condenados a una dependencia tecnolégica, financiera, etc.

El sistema redistributivo territorial sobre la base de las iniciativas y aportaciones locales
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“no es compatible con el objetivo de equidad” (Finot, 2000). En vez de sostener el
crecimiento econémico y una mayor igualdad social, la modernizacion de las sociedades
del tercer mundo produjo varias consecuencias negativas no esperadas tales como el
prematuro incremento de los estdndares de consumo con muy poca relacion a los
niveles locales de productividad; la bifurcacion estandarizada entre las elites capaces de
participar en el consumo moderno y masas concientes de ello pero excluidas, presiones
migratorias en tanto que los individuos y sus familias buscan ganar acceso a la
modernidad moviéndose directamente a los paises de donde proviene la modernidad
(Portes, 1997).

Las estructuras de gobernabilidad global son factores exdgenos en la economia global
porque dan sustento a marcos normativos para las instituciones multilaterales, las
grandes corporaciones transnacionales y multinacionales, los Estados nacionales, las
cuales tienen impactos directos sobre las regiones y las localidades. Por lo tanto, en los
contextos de las formas y estructuras de gobernabilidad global de los mercados que
interacciona con la gobernabilidad local, se integran en procesos de globalizacion
econdmica los emplazamientos y clusters locales y regionales.

Estos impactos demuestran las interrelaciones existentes entre los niveles globales,
regionales, nacionales y locales y dejen en entredicho el modelo estratificado. Las
estructuras de gobernabilidad local y regional se interrelacionan e interaccionan a través
de las redes transnacionales con la gobernabilidad global que se extiende mas alla del
control intergubernamental y del mercado.

La logica territorial de la gobernabilidad, también denominada como “gobernancia del
terrritorio” delimita el espacio de aplicacion en términos como gobernancia local o
regional. La importancia que para los intergubernamentalistas adquieren la governance
local y regional como base de las normas globales y la competitividad en los procesos de
integracion econdmica, se fundamenta en las interacciones locales del mercado, el
Estado y los actores sociales.

No todos los mercados se han transformado globalmente, todavia existen los mercados
nacionales, internacionales y regionales. “El desafio de la globalizacion no es detener la
expansion de los mercados globales sino encontrar las reglas y las instituciones de una
governance mejor —local, regional, nacional y global- para preservar las ventajas de los
mercados y la competencia global pero también para proveer los recursos comunitarios
y medioambientales suficientes para asegurar que la globalizacion trabaja para la gente
y no solo reglas, instituciones y practicas establecidas que sientan los limites y los
incentivos para el comportamiento de los individuos, las organizaciones y las empresas”
(Martinez, 1999, citada por Prats, 2001).

Por un lado, las interrelaciones entre las grandes corporaciones transnacionales con la
normatividad de las organizaciones multilaterales en los mercados globales y las
estructuras intergubernamentales interaccionan con cadenas globales de valor agregado
formada por los clusters en localizaciones regionales y locales.

Es importante que las autoridades actlen a través del espacio publico de las estructuras
politico institucionales de los gobiernos local y micro- regional democraticos de tal forma
gue se conviertan en fuerzas multiplicadoras de las expectativas y oportunidades de
desarrollo equilibrado por las relaciones entre sociedad, estado y mercado. Las
instituciones locales, nacionales, regionales y mundiales ponen en marcha complejos
sistemas regulatorios de politicas y procesos de toma de decisiones.
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Los efectos de la globalizaciéon no son los mismos en los diferentes territorios y en las
sociedades locales. La sociedad local y regional adquiere relevancia como un actores
sociales que promueve el crecimiento econémico y el desarrollo mas equitativo y justo
de las regiones. Por lo tanto, es claro que para que exista una democratizacion de la
sociedad, es necesario que exista primeramente una transformacion socialista. La
dimension politica de la globalizacion apuntala su expansion en todas las regiones y
paises, promoviendo su democratizacion. Pero esta democratizacién no se apuntala en
una transformacién socialista. Los gobiernos locales democraticos y micro- regionales
con una gestion estratégica pueden alcanzar altos niveles de desarrollo satisfaciendo las
expectativas sociales.

Esto significa poner en tela de juicio el actual sistema de condicionalidades
institucionales al desarrollo local e intra- regional contrarias a la idea de cooperacion
como también al restablecimiento del equilibrio entre los desiguales vinculos existentes
entre paises ricos y paises en desarrollo. El ejercicio del poder politico tiene que ser
convenido para ser compartido por instituciones locales, nacionales, regionales e
internacionales.

Las instituciones locales y regionales mayoritarias que sufren de las cargas de los
procesos no tienen motivos para quejas cuando hacen mal uso del poder acordado por
el sistema de la regla mayoritaria, aunque pareciera que la regla mayoritaria es en si
misma no democratica, por lo que las decisiones via las mayorias electorales no
necesariamente son el camino para el buen gobierno, el cual se desarrolla mediante
mecanismos que permiten a la sociedad su desarrollo socioeconémico. El reto queda en
identificar, definir e implementar algun tipo de obligacion en el gobierno para aquellos
gue no forman parte de las mayorias.

Los procesos de desarrollo locales y regionales requieren de una transformacion
sustancial de las relaciones negociadas entre los agentes econémicos y los actores
politicos. Las inversiones extranjeras, por ejemplo, son menos comprometidas con las
economias locales, no se sujetan a las regulaciones o las rechazan y son menos
pegajosas que las nacionales. Hasta ahora se establecen estos estandares y normas en
forma muy desordenada en funcién de sistemas de incentivos que provienen de los
intereses de una constelacion multiforme de actores privados, grandes corporaciones
transnacionales empresas y clusters locales, consumidores, cientificos sindicatos y
organizaciones no gubernamentales dentro de las redes de politicas globales .en
procesos de cooperacion y conflicto entre los actores involucrados en situaciones donde
las empresas se ven obligadas a adoptar normas por la presién de los otros actores.

Existen ciertos factores no precio que inciden en competitividad y que significan las
funciones del ambiente, del entorno y de las instituciones en el desarrollo de
capacidades competitivas, otorgan relevancia a los factores espaciales y geograficos que
se materializan en un determinado territorio como elementos estratégicos que abren
oportunidades de desarrollo a partir de las caracteristicas especificas de la localidad.

La coherencia entre las acciones internacionales, macro- regionales, nacionales, locales
y micro- regionales asegura ciertos beneficios a los paises en desarrollo mediante su
integracion en la economia global, por lo que las reformas a los gobiernos nacionales
tienen que acompafarse con reformas en los gobiernos locales, regionales y las
correspondientes en las instituciones internacionales para fundamentar una regulacién
internacional mas coherente. El rol estratégico del Estado es adoptar politicas que
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maximicen los beneficios y minimicen los costos de la integracién mediante acuerdos
estratégicos regionales que promuevan el crecimiento econdmico y el desarrollo social.
El estado considerado como un importante actor social sigue jugando un papel
importante en la promocién del crecimiento economico y el desarrollo equitativo y
equilibrado entre las diferentes regiones y localidades.

Ante el paulatino retroceso que en las sociedades contemporaneas esta teniendo el
Estado de bienestar, uno de los principales retos es el empoderamiento de las
organizaciones sociales y comunitarias para que desempefien activamente su rol en los
procesos de desarrollo local y regional. La organizacion en red resuelve en parte los
problemas que plantea el aumento del conocimiento acerca del desarrollo y crea poder
en las comunidades locales mediante el involucramiento de las personas y una mayor
penetracion geografica para resolver sus problemas de desarrollo sustentable. La ciudad
global, como un caso representativo, es multinodal y policéntrica, guiada y coordinada
por un punto de una red flexible que se interrelaciona en forma complementaria con
otros niveles regionales, dando lugar a una sociedad red de la era de la informacion.

El conocimiento en redes puede compartir soluciones para atacar problemas de
desigualdad, degradacion del medio ambiente, injusticias, etc., con lo cual se lograria un
mejor desarrollo econémico y humano. Sin embargo, las organizaciones civiles y las
organizaciones no gubernamentales (ONG’s) no rinden cuenta de sus actividades a las
autoridades locales, regionales o nacionales con lo que socavan la soberania y la
democracia de los pueblos y la sustituyen por la soberania consumidora que deja al
mercado las principales decisiones en materia de oportunidades de desarrollo para los
ciudadanos. Entonces, la condicion de ciudadano, no esta limitada a una comunidad
politica, sino que se convierte en extensiva a la demarcacion regional y global en dltima
instancia.

Finalmente, la emergencia del pensamiento postmoderno en el desarrollo de los
pueblos. El mayor dafio que el postmodernismo causa a los paises en desarrollo es una
guerra de culturas para convertirse en consumidores acriticos de culturas foraneas si se
considera como el reflejo mdaltiple de la cultura de la posmodernidad donde el trabajo de
la llustracion no ha concluido y en donde se identifican el irracionalismo postmoderno
con las mentalidades irracionales que no acaba de realizar la civilizacion.
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RESUMEN

El Peru reinicio su proceso de descentralizacidén, con una realizaciéon por etapas, siendo
el objetivo a largo plazo el desarrollo integral del pais. Frente a las grandes diferencias
entre las condiciones de vida promedio de la capital de la Republica y las de los demas
departamentos que constituyen el territorio nacional, el gobierno peruano tuvo que
promover el proceso de descentralizacion, como una de las acciones fundamentales en
la reforma del Estado, que provea de oportunidades de crecimiento a los
departamentos. Asi, la ubicacién geogréfica, econdmica y politica regional se constituyen
como las condiciones iniciales necesarias para un proceso de desarrollo auto-sostenible.

De esta manera, el Estado peruano ha implementado una politica de regionalizacién por
departamentos, a través de la eleccién de los Gobiernos Regionales, politica que, como
un primer paso para la constitucién de Regiones, que integren a varios Gobiernos
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Regionales con posibilidades econdmicas y geograficas, con el objetivo de lograr
mayores beneficios relacionados a una mayor eficiencia en la gestion departamental, el
desarrollo social equitativo, la posibilidad de ejecutar proyectos de inversion publica de
competencia, el desarrollo de oferta exportable e intercambio comercial y la creacién de
clusters o redes y circuitos turisticos.

La promocién a la creacion de Regiones ha considerado incentivos a la mejora del
esfuerzo fiscal para lograr un aumento y mayor eficiencia en la recaudacion tributaria,
incentivos para el uso eficiente de los recursos publicos, incentivos para la inversion
publica y privada, entre otros.

A base de lo manifestado, en el presente trabajo se expone sobre el diagnéstico de los
Gobiernos Regionales de Lambayeque, Cajamarca, Amazonas, Arequipa, Puno,
Moquegua y Tacna. Se resalta los beneficios de la descentralizacién que la poblacion
aprecia como positivos, cuyo proceso se inicid sin mayor éxito hace un cuarto de siglo,
habiéndosele desactivado, y se hace referencia al actual proceso de descentralizacion en
vias de ejecucion.

Se detalla la apreciacion de los ciudadanos peruanos sobre el proceso de
descentralizaciébn. Se consigna una breve referencia al actual proceso de
descentralizacion, la participacién de la poblacion en este proceso, la transferencia tanto
de programas sociales como de competencias sectoriales.

Finalmente se comenta sobre la descentralizacién en un nuevo contexto, transferencia
realizada de competencias y funciones, la complementacion de la descentralizacion
fiscal, la transparencia y participacién ciudadana, las posibilidades de la integracion
regional, las elecciones regionales realizadas y se propone un modelo politico
organizativo para la descentralizacion por regiones en el Peru.

PALABRAS CLAVES: Descentralizacién, Gobierno Central, Gobierno Regional, Gobierno
Local, Regién, Administracion, Gestion, Desarrollo Econdmico, Desarrollo Integral,
Reforma del Estado.

1. DIAGNOSTICO ADMINISTRATIVO Y GESTION DE GOBIERNOS
REGIONALES PERUANOS

El diagnostico se realizd considerando una muestra de siete Gobiernos Regionales de
Departamento, tres en la zona norte siendo Lambayeque, Cajamarca y Amazonas,
existiendo la expectativa de conformacion de una Regién entre ellos, y, cuatro en la
zona sur, siendo Arequipa, Moquegua. Tacha y Puno, existiendo asimismo la expectativa
de conformacion de una Region entre ellos. Se destaca que son 26 Gobiernos
Regionales Departamentales con que cuenta el Peru.

Se considera que los departamentos seleccionados en la muestra, son representativos
de la realidad social, econémica y geopolitica del pais, por lo que se estima que su
eleccion sirve adecuadamente para extrapolar los resultados al universo de los gobiernos
regionales. La eleccion de los siete Gobiernos Regionales de Departamento, se basé en
los criterios que se detallan a continuacion.

En el caso de la Zona Norte, se tomo6 Lambayeque, Cajamarca y Amazonas, dado que (i)
representan departamentos de las tres regiones naturales del pais (costa, sierra y
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selva); y (ii) que estos departamentos han constituido en el pasado reciente la Region
Nor-Oriental del Marafién (RENON), ademas de presentar una intencion formal de
integracion a través de la constitucion de una Junta de Coordinacion Regional.

Lambayeque, cuenta, por estar en la costa, con un mayor desarrollo relativo a los
departamentos de la sierra y selva. Ademas representa al tipico departamento agricola
de la costa norte del pais y la gestién actual del Gobierno Regional cuenta con un
respaldo popular aceptable.

En el caso de Cajamarca, destaca la clara posicion minera del departamento con la
generacion de un canon que representa un porcentaje elevado dentro del presupuesto
regional anual.

Por otro lado, Amazonas, representa a la region de la selva, relegada de servicios
publicos, con potenciales turisticos y forestales aun no explotados que mantiene
ecosistemas fragiles que necesitaran de mayor atencion de los gobiernos regionales y
locales en el futuro.

En el caso de la Zona Sur, se tomaron los departamentos de Arequipa, Moquegua,
Tacna y Puno, dado que (i) representan departamentos que mantienen areas
geograficas significativas en las tres regiones naturales del pais (costa, sierra y selva); y
(i) que tres de ellas han constituido en el pasado la Regién José Carlos Mariategui y una
de ellas, Arequipa, constituyd durante el mismo periodo, una region independiente.
Asimismo los departamentos de Moquegua, Tacna y Puno han avanzado acuerdos de
integracion regional.

Por un lado Arequipa, representa un departamento poderoso en varios de los sectores
productivos, incluyendo mineria, agricultura, pesca, industria y transporte. Mas aln, es
un departamento de gran desarrollo relativo al resto y de capacidades humanas que
mantienen ventajas significativas frente a los otros departamentos (posibilidades de
formacién, demanda laboral, etc.).

En el caso de Moquegua y Tacna, son dos departamentos de la costa con un alto PBI
per capita, vinculado a las actividades mineras, que representa un desequilibrio con
respecto al desarrollo de otros sectores productivos.

Por otro lado Puno, esta ubicado en el altiplano peruano, en un espacio geografico que
ofrece condiciones de vida dificiles, con una poblacion con indices de pobreza
relativamente altos y vinculados a la fragilidad de la explotacion del lago Titicaca. Mas
alun, su potencial integracion al Brasil y otros factores como la presencia de zonas
selvaticas aun inexploradas, asi como la fuerte migracion de sus habitantes hacia los
otros tres departamentos incluido en la muestra, hicieron de Puno un departamento
interesante a ser incluido.

De otro lado, el proceso administrativo o la administracion en los gobiernos regionales
departamentales, se refiere a la realizacion de las acciones para la consecucion o logro
de los fines perseguidos, ya sea a nivel general por una institucién o por cualquiera de
los elementos integrantes de la misma.

El proceso administrativo o la administracién, es transversal y se realiza en todos los
estamentos que forman parte de una institucion, ya sea productiva, financiera,
marketing, investigacion, seguridad, informatica, etc. En razén de lo mencionado el
proceso administrativo, que es genérico, no es aplicado con exclusividad en el area
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administrativa, que es especifica al tratamiento de los recursos humanos, materiales y
financieros de una institucion.

El proceso administrativo o la administracién esta conformado por los elementos o
partes que se son sefialados a continuacion: Planeamiento, Organizacion, Coordinacion,
Direccidn, Evaluacion y Control.

Es indudable que las instituciones han avanzado en el tratamiento del proceso
administrativo con la aplicacion del enfoque sistémico resultando asi los sistemas
administrativos.

En el &rea gubernamental se ha avanzado en la organizacion de los sistemas
considerandose a presupuesto, personal, tesoreria, contabilidad, crédito, contrataciones
y adquisiciones e inversion publica. Ver referencia en el articulo 87° de la Ley 27867,
Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales.

La Gestidn es asociada con la Administracion y especificamente con la parte referida a la
Direccion, decir al elemento catalizador que implica poner en funcionamiento a los
demas elementos o partes de la Administracién, con el fin de lograr los fines.

La Gestion es realizada por todos los trabajadores de una Institucion pero dirigidos
fundamentalmente por las Jefaturas, especialmente de los méas altos niveles, que
realizan las acciones necesarias para la consecucion de las metas y objetivos de las
Instituciones.

Por ello, los Sistemas Administrativos y de Gestion son vitales en el funcionamiento de
los Gobiernos Regionales, para que puedan conseguir eficientemente los fines y
objetivos que les han sido encomendados.
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Tipo de Sistema

Actividad

Evaluacion Interna

Evaluacion Externa

Sistemas
Administrativos y de
Gestion

Planificacion

Falta de capacitacion del
personal y carencia de
elementos que permitan
una evaluacion con
potencial de gestion, asi
como disposiciéon

de sistemas informéaticos

Las restricciones
Presupuéstales  (Recursos
Financieros Limitados)

constituyen un elemento
en el retraso de los planes
y propuestas de desarrollo

Adm. y Finanzas

Falta de capacitacion del
personal en las areas de
contabilidad y tesoreria, y,
Falta de sistemas vy
equipos Informéticos

Las restricciones
Presupuéstales  (Recursos
Financieros Limitados)
constituyen un elemento
en insuficiencia de
capacitacion y de sistemas
y equipos informaticos.

Recursos Humanos

Deficiente capacitacion, de
Equipamiento y de
sistemas,

Desmotivacion del personal
por el bajo nivel salarial y
la falta de incentivos..

Las remuneraciones de
de los trabajadores de la
ley 276 (personal
nombrado) son menores
que las del personal con
otro régimen ocasionando
desmotivacion, pese a los
esfuerzos de los GRs para
mitigar esta situacion.

Adquisiciones

Procesos no
sistematizados y falta de
preparacién del personal
en el manejo

logistico integral

Demora en el pago a los
proveedores por parte del
Gobierno  Regional, de
aproximadamente 45 dias
en promedio a los
proveedores lo que origina
desmotivacion en  Los
Proveedores no entregan
con oportunidad los bienes
y/0 servicios requeridos.

Organizacion

MOF que no responde en
la

practica a las funciones y
objetivos del GR
Deficiencia de equipos y
sistemas asi como de
asistencia técnica y
capacitacion

Organigrama  Estructural
establecido

Mediante normatividad que
limita la dinamica de los

cambios organizacionales

Inversiones

La falta de capacitacion y
asistencia técnica en la
fase de identificacion de
los problemas de un PIP
determina

Normatividad engorrosa
del SNIP que no facilita la
concrecion de los PIPs.
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una fuente de atraso

Lineas de Servicios Educacion Demora gradual en la
transferencia de

Restricciones competencias sectoriales a

Presupuéstales los GR por parte del

Gobierno Central

Salud Demora gradual en la
transferencia de

Restricciones competencias sectoriales a

Presupuéstales los GR por parte del

Gobierno Central

Transportes Demora gradual en la
transferencia de

Restricciones competencias sectoriales a

Presupuéstales los GR por parte del

Gobierno Central

Agricultura Demora gradual en la
transferencia de

Restricciones competencias sectoriales a

Presupuéstales los GR por parte del

Gobierno Central

Promocion de Demora gradual en la
la inversion transferencia de
Restricciones competencias sectoriales a
Presupuéstales los GR por parte del

Gobierno Central

Potencialidades comunes destacables encontradas en los gobiernos
regionales (Lambayeque, Cajamarca, Amazonas, Arequipa, Puno, Moquegua y
Tacna)

- Alta Direccién de Gobiernos Regionales es conciente de la necesidad del
fortalecimiento administrativo y de gestion.

- Gobiernos Regionales cuentan con adecuados Planes de Desarrollo e
Inversiones.

- Cobertura de casi todos los puestos del CAP de Gobiernos Regionales.

- Funcionarios de Gobiernos Regionales solicitan aplicacion de Planes de
Capacitacién y Asistencia Técnica.

- Asimismo, existe deseo de contar con tecnologia moderna en Sistemas de
Informacion Gerencial.

- Alta profesionalizacién de funcionarios en los Sistemas de Inversiones.

Deficiencias comunes encontradas en los gobiernos regionales (Lambayeque,
Cajamarca, Amazonas, Arequipa, Puno, Moguegua y Tacna)

- Inadecuado manejo de los activos de los Gobiernos Regionales afectando la
situacion patrimonial y los resultados de los Estados Financieros.
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Carencia de manuales de procedimientos y directivas internas (flujogramas y
métodos de trabajos).

Insuficientes mecanismos de evaluacion y control en los sistemas
administrativos.

Bajo nivel de capacitacion y asistencia técnica.

No se respeta la programacién de gastos.

Falta de motivacién del personal por bajas remuneraciones.

No se dispone de capacidades adecuadas en recursos humanos y fisicos en las
areas de desarrollo econémico y social.

Los planes y presupuestos no son utilizados como herramientas de gestion.

Gran porcentaje de proyectos de inversion no son viables.

Deficiente organizacion de almacenes.

Pago inoportuno a proveedores.

Mayoria de Gobiernos Regionales no cuentan con Programas de Asistencia Social
y de Salud.

No se cuenta con un efectivo Sistema de Informacion Gerencial.

No existen relaciones inter e intra sistémicas entre las areas.

Organigrama Estandar Regional

|  consejorecionaL |

PRESIDENCIA REGIONAL
\VICE PRESIDENCIA REGIONAL}
GERENCIA GENERAL
—  SUBGER DE PLANEAMIENTO
OFICINA DE
CONTABILIDAD
—  SUBGER DE PRESUPUESTO
OFICINA DE
TESORERIA GERENCIA REGIONAL DE || SUBGER DE ACONDICIONAMIENTO
PLANEAMIENTO, ACONDI TERRIT
OFICINA DE PERSONAL} TERRORIAL Y PRESUP —
OFICINA REGIONAL DE —] SUBGER DE INVERSION PUBLICA
OFICINA DE ADMINISTRACION
PATRIMONIO | |  SUBGERDE DESARROLLO
i INSTITUCIONAL
OFICINA DE LOGISTICAF— —  OFICINA DE ASESORIA
JURIDICA
GERENCIA REG GERENCIA REG GERENCIA REG GERENCIA REG RECURSOS
DESARROLLO DESARROLLO INFRAESTRUCTURA NATURALES Y GESTION DEL MEDIO|
ECONOMICO SOCIAL AMBIENTE
DR EDUCACION DR TRANSPORTE
DR AGRICULTURA
) DR SALUD
DR PRODUCCION
EXTERIOR Y DR TRABAJO
TURIS.
DR ENERGIA Y DR VIVIENDA
MINAS
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2. PERCEPCION DE BENEFICIOS DE LA DESCENTRALIZACION

2.1 ANTECEDENTES

Durante los dltimos 25 afios, el Peri ha experimentado una serie de intentos para
alcanzar una descentralizacién politica y econémica. Los resultados obtenidos en los
distintos procesos no han sido auspiciosos.

En este contexto, en julio de 2002, se dio inicio al mas reciente intento por implementar
un nuevo proceso de descentralizacién. Esta iniciativa pretendia alcanzar una transicion
de un esquema de gobierno centralista y autoritario, como el de 1992-2001, a uno
descentralista y democrético.

Luego de algunos afos del inicio de esta nueva reforma, destacan como logros
importantes la aprobacion del marco normativo general del proceso, la creacién de
nuevos espacios de participacion ciudadana y el inicio de la transferencia de
competencias sectoriales y programas sociales a los gobiernos subnacionales.

No obstante, todavia subsisten algunas dificultades que deberian ser superadas. Entre
los principales obstaculos destacan, la falta de consensos sobre la asignacion efectiva de
competencias y las transferencias a los gobiernos subnacionales; la ausencia de una
voluntad politica clara y uniforme de las autoridades en cuanto al rumbo de la reforma;
y, la existencia de vacios en el marco normativo que aun no adn no han sido
subsanados.

De otro lado, el actual proceso de descentralizacion ha involucrado dos aspectos que
conviene resaltar. El primero de ellos relacionado a los hitos o secuencias politicos
ampliamente publicitados, como las elecciones regionales del afio 2002 y el referéndum
para la integracion de regiones de 2005. El segundo, por su parte, esté referido a las
medidas de disefio técnico del proceso, las cuales han sido menos difundidas vy, al vez,
menos politizadas. En este Ultimo ambito destacan el fomento de la participacion
ciudadana y la puesta en marcha de las transferencias de competencias hacia los
gobiernos subnacionales.

El énfasis y la prioridad que se otorgd a la difusion de los hitos electorales — de la
primera categoria — ha llevado a que un gran sector de la poblacién confunda el
mensaje descentralista con el de la regionalizacion. Esta confusion ha generado que
muchas personas evallen el proceso de descentralizacion en temas més relacionados al
referéndum (conformacion de regiones) que al proceso en si mismo.

En este contexto, para asegurar la continuidad de una reforma de largo plazo como la
descentralizacién, ademas de trabajar en una agenda de reformas y medidas
pendientes, es de vital importancia que se analice si la poblacion percibe la
descentralizaciébn como beneficiosa. Es conveniente mencionar que la evaluacién de
beneficios requiere precisar respecto a qué temas u objetivos se realizara la medicion.
Para definir el &mbito de evaluacién es importante que el tiempo que la reforma lleva en
marcha sea consistente con los objetivos que son factibles de alcanzar en este
horizonte.

En linea con este objetivo resulta importante identificar qué factores podrian estar
afectando dicha percepcion. Precisamente, se incide en la evaluacion de la percepcion
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de beneficios que la poblacién tiene del proceso y en la explicacién de heterogeneidad
gue esta percepcion tiene a nivel departamental.

La aproximacién propuesta contrasta con la reducida atencién prestada por la literatura
de reformas de la administracién publica, la cual ha estado centrada principalmente en
temas como la revision y correccidon del marco normativo, y el estudio de experiencias
exitosas a nivel mundial. Este sesgo resalta la necesidad de realizar una mayor
investigacion sobre la percepcion de los ciudadanos.

La actual reforma descentralista es un proceso que se inicié recientemente, por lo tanto
los resultados obtenidos deberian ser considerados como una primera linea de base para
su evaluacidn desde el punto de vista de la percepcion de beneficios de la ciudadania.

Asimismo, es necesario que estos resultados sean contrastados con los que se
encuentren en investigaciones posteriores a fin de determinar si existen mayores
rezagos entre la implementacién de la reforma y la percepcién de beneficios.

En ese orden de cosas, se presentan los principales estudios previos sobre la percepcion
de la descentralizacién en el Perd. Luego se muestran las caracteristicas esenciales del
actual proceso de descentralizacion. A continuacion se describe la aproximacion
empleada para el andlisis de los beneficios que la ciudadania percibe de la misma.
Posteriormente se examina la metodologia de estimacion y se discuten los resultados
empiricos logrados.

2.2 OPINION DE LA POBLACION SOBRE EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION

En las dltimas décadas, la descentralizacion ha recibido una mayor importancia en la
agenda politica de los distintos paises latinoamericanos. En efecto, este proceso ha
cobrado relevancia en la medida que permite reorganizar el Estado y lograr una mejor
prestacion de los servicios publicos.

Las experiencias mas recientes — tanto en América Latina como en otras naciones —
demuestran que la descentralizacién no debe ser vista como un fin, sino como un medio
para lograr la eficiencia de la administracion publica.

En el caso peruano, en los ultimos afios, la descentralizacién ha recobrado relevancia en
la medida en que es considerada como una reforma necesaria en el ambito politico y
econdmico. Este mayor interés propici6 un mayor estudio, lo que devino en la
publicacién de una serie de andlisis relacionados directa o indirectamente con el objetivo
perseguido.

Estas investigaciones buscaron evaluar las visiones, opiniones y percepciones
ciudadanas sobre aspectos referidos a la descentralizacion, concentrandose tanto en
aspectos cuantitativos (encuestas), como cualitativos (focus groups). Sin embargo, la
mayoria de estudios se realizaron antes de la puesta en marcha del proceso actual de
descentralizacién, por lo que deben ser comprendidos como una primera linea de
analisis de la percepcion ex ante de la ciudadania.

Una de las principales conclusiones de esta serie de estudios es que la descentralizacion
es percibida por la poblacion como un hecho positivo. Asimismo, se evidencia un alto
grado adhesion ciudadana, ya que se reconoce que este proceso estd fuertemente
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asociado con mayor desarrollo y bienestar econdmico. No obstante, existen diversas
formas de entender la reforma descentralista y su implementacion.

Por otra parte, se identifica a las municipalidades como una instancia clave en el proceso
de descentralizacion, aun cuando el protagonismo politico lo han tenido las instancias
regionales como parte del énfasis por lograr una integracion territorial basada

precisamente en las regiones.

La mayoria de estos estudios han coincidido en que factores como el acceso a la
informacion de las personas, el grado de ruralidad de las poblaciones, sus caracteristicas
socioecondmicas generales y sus actitudes hacia la politica, son componentes criticos en
la formacién de la opinién ciudadana sobre el proceso de descentralizacion. Por ello, una
gran proporcion de los encuestados manifestaba que la descentralizacién no estaba

reportando beneficios.

Se presenta a continuacion una breve revisién de la literatura disponible sobre la opinién
gue la ciudadania tiene del proceso de descentralizacion. Como se observa, una gran
parte de estos estudios han empleados datos de encuestas, aunque éstas han estado
circunscritas sélo a determinadas areas geograficas del pais.

Opinién ciudadana en aspectos relacionados con la descentralizacion

Estudio Afio Método Alcance Principales conclusiones
Grupo Propuesta | 1994 Sondeo de | Departamentos Poblacién no percibe necesidad
Ciudadana opinioén puablica Lima, Cusco, Junin, | de una reforma descentralista.
“Descentralizacion, Loreto y Piura) Poblacién se muestra inclinada
participacién ciudadana 'y a potenciar municipios en lugar
reforma del Estado: Sondeo de crear regiones.
de Opinién Publica”
Zéarate “Percepciones | 2002 Grupos focales En ambito rural se cuenta con
ciudadanas sobre el proceso menor conocimiento del
de descentralizacion  del término descentralizacion.
Estado” Cuando se introduce e
interioriza el concepto, éste es
visto como aspecto positivo.
Trivelli “Somos o no | 2002 Encuesta de IEP Regiones Lima, | Poblacion se considera
descentralistas?” norte, centro, sur y | mayoritariamente descentralista
selva alta y se muestran a favor de la
reforma.
Se identifica como
descentralistas a ciudadanos
con mayor nivel de educacion,
mayor nivel de ingresos,
residentes de zonas urbanas y
de mayor juventud.
Trivelli y Zarate “Encuesta | 2004 Dos encuestas Departamentos Se identifica el desarrollo de
de percepcién ciudadana | 2005 Ayacucho, Cusco, | departamentos como principal
sobre el proceso  de Huanuco, Junin, | logro que podria tener la

descentralizacion”

Pasco, San Martin y
Ucayali

descentralizacion

No adhesion al proceso en el
2005 es similar al del 2004. No
obstante, la no adhesion en el
2004 se debe a un
desconocimiento del proceso
mientras que la del 2005 se
debe a que no se percibe
beneficios concretos.
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Munoz, Motta Solari | 2002 Testimonios de | Departamentos Mayor presencia de
“;Qué pensamos de la alcaldes, Arequipa, Junin, La | instituciones publicas y mayor
descentralizacion? Visiones y funcionarios Libertad, San | agilidad administrativa figuran
expectativas de alcaldes, publicos y lideres | Martin y provincia | como potenciales beneficios de
lideres de opinién y de opinion. de Lima. la descentralizacion.
funcionarios politicos” Entre los posibles riesgos del
proceso figuran la corrupcion y
los malos manejos
administrativos.
ESAN “El otro Peru: Crisis y | 2004 Encuesta, grupos | 9 regiones Se percibe a la
Responsabilidades” focales y descentralizacion como una de
entrevistas a las reformas mas requeridas
actores sociales pero no se sefiala el
e institucionales. centralismo como un problema
fundamental.

Poblacion mantiene una alta
valoracion de los programas
sociales administrados por
gobiernos locales.

Cuéanto “Encuesta sobre la | 2006 Encuesta Nacional La mayoria de encuestados se
percepcién del proceso de encuentra de acuerdo con la
descentralizacion y el descentralizacion como
referéndum para la definicion conceptual y con el
conformacion de regiones actual proceso de
realizado en octubre de descentralizacion

2005” Una amplia proporcion de

encuestados opina que este
proceso no le esta reportando

beneficios.
Huaman y Jara “La | 2006 Encuesta de | Nacional Recursos deben ser manejados
percepciéon sobre la gestion IMASEN por gobiernos subnacionales,
del Gobierno Central y la de sobre todo por las
los Gobiernos Regionales en municipalidades.
el contexto de la Mayoria de encuestados opina
descentralizacion” que los gobiernos regionales

son necesarios.

3. EL ACTUAL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

El actual proceso de descentralizacién ha abarcado no solamente la transferencia de
recursos y competencias a los gobiernos subnacionales, sino también la organizacién del
territorio y el fomento de la participacion ciudadana. La amplitud del proceso y la
consecuente complejidad del mismo han llevado a la generacion de un marco normativo
abundante y al surgimiento de una serie de obstaculos en su implementacion.

En consecuencia, resulta necesario revisar los factores que pueden afectar la percepcion
de la ciudadania desde el punto de vista del disefio e implementacion de la reforma.
Para ello, se revisan brevemente los principales aspectos del marco normativo con el fin
de evaluar qué cambios podria percibir la ciudadania como consecuencia de la
implementacion del proceso.

La actual iniciativa de descentralizacion tiene sus origenes en la Ley de Reforma
Constitucional, en la que se estipulaba que “la descentralizacion es una forma de
organizacién democratica y constituye una politica permanente del Estado, que tiene
como objetivo fundamental el desarrollo integral del pais.

Asimismo, los principales lineamientos fueron recogidos en la Ley de Bases de la
Descentralizacién (Ley 27783) y en el marco normativo posterior. Asi por ejemplo, se
establecia que el proceso se realizara por etapas y en forma gradual, lo que permitir
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una adecuada transferencia de funciones y recursos a los gobiernos subnacionales.

Si bien se sefialaba que la base inicial para la formacién de regiones la constituyen los
24 departamentos y la Provincia Constitucional del Callao, se estipulaba también que dos
0 mas departamentos contiguos podrian integrase para formar una Macrorregion en
caso esta iniciativa fuera aprobada via referéndum.

En el cuadro siguiente se muestra el resumen de la cronologia del marco normativo del
proceso y los principales hitos durante el periodo 2002 — 2005.

Afo Fecha Norma

2002 07/03/2002 Ley de Reforma Constitucional - DL
27680

2002 20/07/2002 Ley de Bases de la Descentralizacion
— DL 27783

2002 17/11/2002 Elecciones de presidentes regionales,
alcaldes provinciales y distritales.

2002 18/11/2002 Ley Orgénica de GGRR — DL 27867

2003 01/01/2003 Modificacion a la Ley Organica de
GGRR (Creacion de CCR) — DL 27902

2003 27/05/2003 Ley Organica de Municipalidades —
DL 27972

2003 28/07/2003 Se aprueba directiva N° 003-P-2003

sobre Mecanismos de verificacion —
RP. 071-CND-P-2003

2003 08/08/2003 Ley Marco del Presupuesto
Participativo — DL 28056

2004 09/07/2004 Ley de Sistema de Acreditacion de
los GGRR y locales — DL 28273

2004 09/07/2004 Ley de Incentivos para la
conformacion de regiones — DL
28274

2005 15/04/2005 Plan de Transferencia Sectorial del

Quinquenio 2005 — 2009 — RP. No.
026-CND-P-205.

2005 30/10/2005 Referéndum para la conformacién de
macro-regiones — DL 28056

3.1 Participacion ciudadana

La mayor participacion ciudadana constituye uno de los principales ejes del proceso.
Esto se refiere a la participacion voluntaria de los ciudadanos en la toma de decisiones
publicas y en los procesos de vigilancia de sus autoridades.

El deseo de promover la participacion en el marco de la descentralizacion tiene sus
origenes en el régimen de los noventa y la consecuente crisis de representatividad que
el pais experimentd a principios de esta década. En este contexto, los mecanismos de
participacion ciudadana proveian una salida de esta crisis y una oportunidad para
alcanzar una gestién mas eficiente y equitativa de los recursos.

A pesar que la normativa del proceso de participacion ciudadana pueda parecer
novedosa, ésta se fundamenta en las experiencias de concertacion para el desarrollo
llevadas a cabo en una serie de distritos del pais en los Gltimos 20 afios.

Asi, se tiene los casos de zonas como Villa El Salvador y Limatambo, donde la voluntad
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de alcanzar consensos entre autoridades municipales y la sociedad civil permitié que se
crearan espacios de participaciéon ciudadana sin que exista un marco normativo que
obligara su constitucién o que rigiera su funcionamiento.

Para canalizar ordenadamente la participacion ciudadana, el actual proceso de
descentralizacién incluye la creacion de dos instancias basicas, los Consejos de
Coordinacion Regional (CCR) y los Consejos de Coordinacién Local (CCL).

Las mencionadas instancias son organismos consultivos (los primeros a nivel regional y
se encuentran relacionados a la asignacion del gasto de inversion, mientras que los
segundos son a nivel provincial y distrital, y, establecen los lineamientos sobre cémo se
deberia canalizar dicho gasto) en materia de Presupuesto Participativo y Plan de
Desarrollo Concertado. Estos incluyen tanto a autoridades de los gobiernos
subnacionales como de organizaciones de la sociedad civil.

Una serie de fallas en el marco normativo, asi como la poca voluntad de las autoridades
publicas y de la sociedad civil, ha llevado a que los logros alcanzados por estas
instancias sean limitados. Por ejemplo, establecer el requerimiento de personeria juridica
para las organizaciones de la sociedad civil que quisieran participar resultaba muy
limitante, sobre todo en zonas rurales. Ademas, los CCR y CCL solamente tenian dos
reuniones obligatorias al afio y no se incluia un presupuesto para que éstos puedan
cubrir sus gastos de operacion, lo cual desincentivaba la participacion. Por dltimo, se
evidencié el poco compromiso de las autoridades, pues muchas crearon estos espacios
fuera del plazo establecido, y la poca capacidad técnica de organismos de la sociedad
civil para la presentacion de proyectos.

No obstante, el balance de lo desarrollado no es del todo negativo. Algunos municipios
han flexibilizado las normas en cuanto a cupos de participacion para la sociedad civil y
los requerimientos juridicos establecidos inicialmente, sobre todo en los distritos con
altos niveles de pobreza. Por otro lado, se estdn haciendo esfuerzos para coordinar la
labor de los nuevos espacios con otras instancias de participacion con el fin de evitar
una dualidad de funciones.

3.2 Transferencias de programas sociales

El segundo eje del proceso comprende la transferencia de los recursos y la gestion de
los programas sociales. Estos programas constituyen el primer avance para el traspaso
gradual de competencias a los gobiernos subnacionales, cuyo objetivo es buscar una
mejora en la calidad de estos servicios.

La Ley de Bases de la Descentralizacion estipulaba que el proceso de transferencias se
iniciaria en el afio 2003 y solamente los municipios que hubieran cumplido con los
requisitos establecidos en el Sistema de Acreditacion participarian del proceso. No
obstante, dado que el reglamento del sistema no se aprobd hasta el afio 2004, se
establecieron lineamientos transitorios que resultaron basicamente administrativos, lo
gue no permitié evaluar la capacidad de gestién de los municipios.

En este contexto, se dispuso que los programas que serian transferidos fueran:

e A Trabajar Rural y Mejorando Tu Vida, manejados por el Fondo de Cooperacion para
el Desarrollo Social (FONCODES), entidad encargada de realizar proyectos de
infraestructura social y cuyos fondos serian asignados por los municipios distritales.
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e Tres programas de complementacion alimentaria del PRONAA, los cuales serian
gestionados por los municipios provinciales.

e Por Gltimo, se incluy6 el traspaso de otros programas vinculados a la lucha contra la
pobreza como Pro Vias Rural y el Proyecto ORDESUR.

En el primer afio del proceso se aprobd la transferencia de los programas de
complementacion alimentaria del PRONAA a 67 municipios provinciales y de FONCODES
a 241 municipalidades distritales. En el 2004, se transferiria recursos y responsabilidades
a 223 municipios lo cual recién se concretd a inicios de 2005.

El proceso de transferencia de ambos programas ha tenido resultados heterogéneos. En
cuanto al PRONAA, si bien se esperaba que la transferencia lograra una mejora en los
niveles de filtracion de los beneficiarios y una mayor calidad del servicio, en la practica,
el proceso de transferencia ha experimentado una serie de dificultades.

En este sentido, la problemética de los programas de complementacion alimentaria
escapa al ambito de la descentralizacién, ya que es mas del tipo estructural y esta
asociada a su orientacién fundamentalmente asistencialista.

En cuanto a la transferencia de FONCODES, si bien se ha logrado la ampliacién del
namero de municipios rurales participes del fondo, existe una tendencia de las
autoridades a tratar estos recursos como parte de FONCOMUN y asumirlos como
recursos propios.

Los municipios han buscado tener un mayor control sobre los nuevos recursos de
FONCODES. Para ello, los gobiernos locales han interpretado esta transferencia como un
traspaso de competencias y han buscado sustituir el mecanismos de “nlcleos
gjecutores” por la administracion directa, a pesar que ésta puede ser
administrativamente mas engorrosa.

3.3 Transferencia de competencias sectoriales

Para la transferencia de competencias sectoriales, cada sector del gobierno central tenia
gue elaborar su propuesta para el Plan de Transferencia Quinquenal, mientras que los
gobiernos descentralizados plantearian solicitudes de transferencia. EL Consejo Nacional
de Descentralizacion, CND, articulé dichas solicitudes con las propuestas presentadas
para elaborar el plan de transferencia final.

Las Transferencias de competencias empezaron en el 2003 y en transcurso de los
primeros tres afios se han podido observar una serie de fallas en este proceso. En
primer lugar, cabe resaltar que se ha violado la secuencia establecida en la Ley de Bases
de la Descentralizacion, pues en ésta se establecia que las transferencias empezarian
una vez terminado el proceso de reordenamiento territorial.

En segundo lugar, si bien se busca que los gobiernos compartan responsabilidades, en
la préactica, gestionar una competencia en forma compartida resulta complicado desde el
punto de vista administrativo y técnico. Finalmente, muchas de las funciones
transferidas en 2004 y 2005 ya eran propias de los niveles regionales de gobierno.

4. DESCRIPCION DE LA APROXIMACION A LA PERCEPCION DE
BENEFICOS DE LA DESCENTRALIZACION

La percepcién de la poblacion sobre una reforma en curso se encuentra en funcién a los
aspectos mas publicitados de ésta. Ademas, la interrogante sobre la aceptacion o no de
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una reforma puede llevar a resultados sesgados, ya que cada persona responde de
acuerdo a lo que opina que deben ser los objetivos que debe alcanzar dicha reforma, sin
gue éstos sean, necesariamente, las metas que se pretenden lograr.

Por ende, para la percepcion de los beneficios de la descentralizacion se deben evaluar
temas especificos en los que el disefio de la oferta de la reforma intentd alcanzar
determinados objetivos.

Con el objetivo mencionado se elaboré un indice econométrico que recoge la percepcion
de los ciudadanos en cuatro puntos basicos de la reforma, tomando como fuente la
pregunta 23 del Mddulo de Gobernabilidad de la ENAHO.

Cada persona debe sefialar si la descentralizacion ha significado:

1. Una mayor participacion en la toma de decisiones.

2. Una mejora en los servicios.

3. Una mayor atencién a las demandas de ciudadanos.

4. Una mayor injusticia/abuso por parte de las autoridades locales.

Los cuatro puntos mencionados constituyen ejes centrales del proceso y, por ende, son
temas en los que la poblacion deberia identificar si la descentralizacién ha reportado
beneficios tangibles durante sus primeros afos de implementacion.

Percepcidon de beneficios

Luego de iniciar el proceso de descentralizacidn, es importante contar con elementos de
guia que permitan evaluar la manera como la poblacién percibe los avances realizados.
Una forma de realizar esta labor es a través de la evaluacion de los beneficios que los
ciudadanos perciben como consecuencia de la puesta en marcha del proceso.

Esta matriz es importante, puesto que en la medida que la poblacién perciba beneficios,
se reforzara el caracter permanente del proceso ya que se generaran incentivos para
consolidar los avances alcanzados con la implementacién de la descentralizacion.

Los resultados muestran que, a nivel nacional, la percepcion de beneficios de la
descentralizacién son bastantes reducidos y no alcanza a niveles aprobatorios, ya que el
promedio nacional se sitla en porcentajes del 46%.

Una desagregacién a nivel de zonas geograficas (departamentos y Lima provincias)
permite contar con patrones diferenciados. Asi por ejemplo, Loreto tiene una aceptacion
del 60.5%, mientras que Tacna cuenta con un porcentaje de aceptacion que solo
alcanza al 33.5%.

Los resultados también evidencian que un mayor nivel educativo y de gasto per capita
estan asociados a una mejor percepcion de los beneficios de la descentralizacion, lo que
indica que la comprensién de los alcances del proceso y su valoracion estan
condicionados a la posicion socioeconémica de las personas, siendo percibida de manera
mas favorable por aquellos segmentos de mayor educaciébn y mayor capacidad
adquisitiva.

Ademas el caracter urbano del estrato de residencia del individuo también esti
relacionado positivamente con una mejor percepcion de beneficios del proceso, lo que
indica que todavia queda una labor pendiente orientada a extender la percepcion de
beneficios hacia aquellas zonas mas alejadas y de menor densidad poblacional.
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Dentro de los demas factores que afectan a la percepcion de beneficios del proceso de
descentralizaciébn destacan variables institucionales como la confianza que los
ciudadanos tienen en las instituciones publicas, su interés en asuntos politicos y la
valoracién de la democracia, las que estan asociadas positivamente con el grado de,
percepcion de beneficios del proceso de descentralizacion.

De otro lado, se encuentra que las personas de mayor edad perciben de manera mas
escéptica al proceso, sefialando que los beneficios percibidos son menores en
comparacién con grupos de menor edad.

Un punto importante esta asociado a la heterogeneidad que se observa entre
departamentos. La puesta en marcha del proceso de descentralizacion involucré
velocidades de implementacién disimiles entre distintos niveles de gobierno. Ello implico
qgue de un modo efectivo los alcances de la descentralizacibn no se presenten de un
modo homogéneo a nivel nacional, marcando un claro contraste entre las distintas
regiones.

Asimismo, este contraste se hace mas pronunciado aun si se considera niveles de
analisis alin mas especificos como por ejemplo, a nivel rural y urbano, entre la capital
provincial y capital departamental.

5. LA DESCENTRALIZACION EN UN NUEVO CONTEXTO

El gobierno tiene la responsabilidad de conducir una nueva etapa de la reforma
descentralista. Los mensajes del ejecutivo tocan temas importantes de esta agenda, en
los cuales se han asumido compromisos politicos que seguramente marcaran el
derrotero de esta importante reforma.

Una apreciacion general de las medidas, denominadas por el Presidente como shock
descentralista, es que se tratan de un conjunto de anuncios importantes pero que, por
su generalidad y dispersion, son insuficientes para afirmar que se estd ante una
propuesta estructurada sobre los alcances y el sentido que quiere dar el gobierno a la
reforma.

Se realiza a continuacién un andlisis de los temas pendientes en cuatro de los
principales ejes planteados en el mensaje, que se consideran fundamentales para la
consolidacion de la reforma descentralista y participativa del Estado. Asimismo se sefala
algunas reflexiones iniciales sobre el significado de las recientes elecciones regionales y
municipales.

5.1 TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS Y FUNCIONES

El gobierno se ha comprometido a transferir a los gobiernos regionales, antes de
diciembre de 2007, las 185 funciones que estan contempladas en la Ley Organica de los
Gobiernos Regionales. Con ello parece expresarse una clara voluntad de avanzar con
mayor rapidez en el proceso descentralista.

A partir de esa orientacién, en el corto plazo se requieren definiciones en aspectos
estratégicos para la viabilidad de la reforma. El tema més complejo es la reforma del
Poder Ejecutivo, la cual es indispensable para garantizar un proceso ordenado de
transferencia de las competencias y funciones, la gran mayoria de las cuales son de
caracter compartido entre los diversos niveles de gobierno. Hace falta una cuidadosa
ingenieria institucional que se oriente a crear condiciones para una articulacién basada
en la complementaridad, la colaboracion y la generacion de sinergias entre las
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municipalidades, los gobiernos regionales y el gobierno nacional. No se puede avanzar
en esta perspectiva sin tener definido el nuevo rol del gobierno central.

Por la dimension y la importancia del desafio, el Ejecutivo y el Congreso tendran que
hilar fino y rapido para presentar, debatir y aprobar la denominada Ley Organica del
Poder Ejecutivo. Se propone tomar como punto de partida el dictamen aprobado por
unanimidad en la Comision de Descentralizacion del Congreso anterior. Rectificar
errores y mejorar contenidos es mejor que asumir la vieja costumbre de la politica
peruana de desconocer todo lo anterior. Se considera la conveniencia que el presidente
complemente sus anuncios mencionado esta importante Ley.

Otra dimensién importante de la transferencia de funciones y que requiere precisiones
es el anuncio presidencial de implementar un Plan Nacional de Construccion de
Capacidades. Un primer aspecto a precisar es si se trata de una visidén sustentada en la
formacién de los funcionarios y autoridades regionales, lo cual es un aspecto positivo y
necesario, pero insuficiente. Se necesita un enfoque mas amplio e integral que, si bien
debe incluir la dimensién formativa, precisa incorporar también otros aspectos como el
disefo organizativo y evaluacion de estrategias, politicas y proyectos.

5.2 DESCENTRALIZACION FISCAL

Como bien ha sido sefialado por el Ejecutivo, las competencias y funciones que se
transfieren deben estar acompafiadas de los recursos humanos, técnicos y financieros
necesarios para su adecuada implementacién. Se trata de un compromiso politico
importante que no deberia limitarse a una mayor transferencia inmediata de recursos,
sino ser el inicio de una efectiva descentralizacion fiscal. El eje orientador de esta
reforma debe ser la consolidacion de la autonomia financiera de los gobiernos regionales
y locales.

A pesar de los anuncios, el presupuesto 2007 no se orienta en una perspectiva
descentralista. La mayor parte de la ampliacién presupuestal para el préximo afio ha
sido asignada al gobierno central y el porcentaje de las regiones en el presupuesto
global se mantiene igual. En el afio 2006, la participaciéon del presupuesto del gobierno
central disminuy6 en dos puntos porcentuales, como resultado del efecto del servicio de
la deuda en las cuentas del gobierno central y del aumento del canon, sobrecanon y
regalias para los gobiernos regionales y municipales.

El crecimiento de la inversion en las regiones se debe fundamentalmente a los recursos
que recibiran por el canon mientras que, en el caso de Lima, se explica por el uso de
recursos ordinarios, es decir por lo recaudado a través de tributos en el &mbito nacional.
El discurso descentralista del actual gobierno deberia estar acompafiado por una mayor
inversion de las entidades del gobierno central en las regiones: sin embargo, esto no es
asi y se mantiene una alta concentracién en Lima — por encima de su peso poblacional —
en relacion con los recursos ordinarios destinados a la inversion.

Para avanzar en una efectiva descentralizacion fiscal se requieren algunos pasos
importantes. Hay que sincerar la captacion de recursos del Estado, vinculando el pago
de los tributos con el territorio en el cual se genera la actividad productiva y no en
funcién de la direccidn fiscal. Esta medida, posible de ser aplicada desde el Ministerio de
Economia y Finanzas, MEF, y la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria,
SUNAT, modificaria de manera significativa la base desde la cual se construye un
sistema fiscal descentralizado. Se requiere mayor transparencia y menor discrecionalidad
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en la asignacién de los recursos, lo cual plantea la necesidad de establecer criterios e
indicadores de asignacion directa de los ingresos obtenidos por los diversos tributos a
los diferentes niveles de gobierno.

Finalmente, si se entiende que el presupuesto es un instrumento orientado a distribuir
los siempre limitados recursos financieros en funcion de promover el desarrollo desde la
administracion publica, se requiere de la inmediata implementacion del centro de
Planeamiento Estratégico (CEPLAN), de tal manera de devolver al Estado su capacidad
de construir concertadamente una visién, objetivos y metas nacionales. Se trata de dar
forma a un sistema nacional de planificacion que articule los distintos referentes
territoriales y que organice, en funcién de sus orientaciones, una adecuada asignacion
de recursos.

5.3 TRANSPARENCIAY PARTICIPACION CIUDADANA

Se deberia complementar el mensaje del ejecutivo con propuestas orientadas a
profundizar la transparencia y la participacion ciudadana en la administracion publica.
Sin duda se han dado pasos adelante en estos afios de transicion, pero se requiere una
clara expresion de voluntad politica desde el gobierno, de tal manera de enfrentar las
limitaciones y problemas de esta propuesta de cambio en la relacién entre el Estado y la
sociedad.

Superar la resistencia de autoridades, funcionarios y dirigentes politicos es un primer
tema. Se trata de cambiar una cultura politica caracterizada por el secreto y la exclusién
de la sociedad de la administracion publica. La nefasta década del fujimorismo muestra
los efectos que esta vision de la politica puede alcanzar en términos de generalizacion
de la corrupcion y de debilitamiento de las instituciones. La ineficiencia tiene relacion
con las limitaciones de informacion que tiene la sociedad organizada y la ciudadania
para evaluar el desempefio de los gobernantes electos.

Es importante reforzar el marco normativo orientado a consolidar las instancias de
participacion y vigilancia como los Consejos de Coordinacion Regional, los Consejos
Sectoriales y los Comités de Vigilancia. Debe trabajarse en la perspectiva de articular
estas dimensiones al proceso de formulacion participativa de los planes y presupuestos
regionales y locales.

Es necesario que el ejecutivo y el congreso los aborden, hagan las modificaciones
necesarias a la legislacién y promuevan iniciativas que las consoliden como una politica
de Estado.

5.4 INTEGRACION REGIONAL

Parecen relevantes las medidas sefialadas con respecto a la regionalizacién, la
formulacion de un plan de regionalizacién, el fortalecimiento de las Juntas de
Coordinacion Regional y la conformacion de regiones piloto.

Es fundamental construir un plan concertado de regionalizaciéon en el cual se definan los
criterios, estrategias y mecanismos para avanzar hacia un nuevo ordenamiento del
territorio nacional. Asimismo se deben consolidar las Juntas de Coordinacién
Interregional ampliando sus funciones, promoviendo incentivos para la formulaciéon de
politicas y proyectos conjuntos. En esta perspectiva es muy importante extender la
mirada pasando de la demarcacion politica a una visibn que articula las diversas
dimensiones del desarrollo.
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Finalmente, hace falta pasar del anuncio de la formacién de una regién piloto al disefio
de su sentido y contenido. No se trata s6lo de identificar potenciales demarcaciones sino
de definir las caracteristicas, temas y referentes institucionales que sustenten dichas
experiencias.

5.5 ELECCIONES REGIONALES

Los resultados regionales y municipales recientes muestran una nueva manifestacién de
la relacion entre los partidos politicos y la sociedad, asi como una nueva evidencia que
la gran mayoria de los denominados partidos nacionales tienen que realizar
articulaciones sociales e institucionales en las regiones y provincias del pais. La
poblacion ha vuelto a expresar su desconfianza al sistema de partidos, probablemente
por una serie de razones y criterios.

El resultado deberia ser asumido por los partidos como una oportunidad para hacer
cambios basados en el dialogo con la sociedad, en la transparencia, en la profundizacion
de la democracia interna, asi como en la descentralizacion efectiva de las decisiones en
el marco de una estrategia nacional coherente.

En estas elecciones se consolidan los denominados movimientos regionales. Si bien
pueden ser espacios con una marcada tendencia personal, también expresan la
busqueda de una nueva forma de representacién, voluntad que no es nueva y que ha
ido cobrando forma desde hace varios afios y ha logrado el triunfo significativo en
regiones en las elecciones. Tienen el reto de superar sus debilidades organizativas y
programaticas y avanzar en la construccién de movimientos interregionales y nacionales.
Es importante considerar que se trata de movimientos con orientaciones diversas, una
presencia significativa de la izquierda democratica, nucleos radicalizados en pocas
regiones y tendencias vinculadas a sectores empresariales y de derecha, junto con
liderazgos con una tortuosa vinculacién al fujimorismo.

Es importante tomar en cuenta que han sido elegidos liderazgos con amplio
reconocimiento regional, quienes se pueden constituir en interlocutores de mayor peso y
trascendencia frente al gobierno nacional y las municipalidades. Una gestion eficiente,
transparente y participativa puede ser el punto de partida para impulsar procesos de
cambio en nuestro sistema politico.

6. PROPUESTA GENERICA DE ORGANIZACION REGIONAL
6.1 ORGANIZACION SISTEMICA

El modelo organizativo propuesto considera establecer sistemas en cada una de las
Regiones que sean conformadas, tomando en cuenta a todas las funciones principales
existentes, a partir de la Gerencia General Regional, que se encuentran incluidas en los
organigramas de los actuales Gobiernos Regionales de Departamento que las
constituirian.

Es asi que se propone los siguientes siete sistemas que se establecerian:
. Sistema de Direcciones Regionales de Administracion,

. Sistema de Direcciones Regionales de Asesoria Juridica,
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. Sistema de Gerencias Regionales de Planeamiento, Presupuesto vy
Acondicionamiento Territorial,

. Sistema de Gerencias Regionales de Desarrollo Social,

. Sistema de Regionales de Desarrollo Econémico,

. Sistema de Gerencias Regionales de Infraestructura, v,

= Sistema de Gerencias Regionales de Recursos Naturales y Gestién del Medio
Ambiente.

Cada uno de los sistemas indicados estaria constituido por todas las Direcciones o
Gerencias Regionales de los actuales Gobiernos Regionales de Departamento, que
conformarian una Regioén.

No existiria una cabeza fija de cada sistema mencionado, por el contrario éstas tendrian

la caracteristica de ser rotativas, mediante una programacion que se estableceria al
respecto. Las Direcciones o Gerencias Regionales, que no les corresponde ser cabeza del
sistema de acuerdo al planeamiento efectuado, se constituirian en miembros del
sistema. Se considera que esta propuesta proporcionaria similar importancia a todos los
integrantes de los sistemas.

Cada sistema se podria reunir fisicamente dos veces al mes, tomando los acuerdos que
sean necesarios para optimizar su funcionamiento corrigiendo posibles problemas que
serian tratados y resueltos. Las reuniones fisicas se podrian complementar con
reuniones virtuales, las cuales se realizarian las veces que se estime pertinente.

En las reuniones que realicen los sistemas aludidos se coordinaria sobre diversos temas
como, técnicos, presupuestarios, administrativos, normativos, etc. Asimismo se
realizarian coordinaciones sobre proporcionar y recibir colaboraciones para realizar
mejor las actividades por desarrollar.

Las reuniones de los sistemas servirian para homogeneizar conocimientos y estandarizar
formatos y procedimientos. Participarian en las reuniones de los sistemas los Directores
o Gerentes Regionales, aunque también podrian incluir a los Sub Directores o Sub
Gerentes, cuando sea pertinente.

Las ventajas de este enfoque se refieren a una constante relacion e influencia entre
todos los miembros del sistema asi como a un analisis del entorno con una
retroalimentacion permanente.

6.2 ORGANIZACION MATRICIAL

La organizacion matricial consiste en el desarrollo de funciones de distinta naturaleza,
tipo matriz, que pueden realizar los trabajadores de una Region. La primera entrada de
las funciones se refiere a un trabajo eventual y especifico, y, la segunda entrada de ellas
se refiere a un trabajo permanente y general.

Se trata de un disefio estructural que permite la creacion de comités o grupos de
trabajos, limitados a un tiempo relativamente corto y que no estan considerados en la
organizacion formal Regional, con el objeto de cumplir un proyecto especifico que les ha
sido encargado.

Los comités o grupos de trabajo mencionados son dirigidos por una persona distinta a
los Directores 0 Gerentes Regionales, pudiendo ser asesores internos o externos, y, se
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encuentran integrados por personal de las diversas Direcciones o Gerencias Regionales,
asignados al proyecto por un periodo limitado.

El director del comité o grupo de trabajo responde directamente a quien lo nombro,
gue puede ser el Presidente Regional o el Gerente General Regional, pero debe realizar
coordinaciones con las Direcciones y Gerencias Regionales, sin tener dependencia de
éstas, con el objeto de evitar conflictos que se pudieran presentar por trabajar con
personal de éstas.

El personal de las diversas Direcciones o Gerencias Regionales, tiene doble dependencia
mientras dura el proyecto especifico, primero con el jefe del comité o grupo de trabajo
establecido que se constituye en su jefe solamente para el cumplir con el encargo
recibido, vy, segundo con los Directores o Gerentes Regionales, que son sus jefes
permanentes.

En consecuencia, el personal de las diversas Direcciones o Gerencias Regionales
comparte su tiempo de trabajo, entre su puesto habitual permanente y su asignacion al
proyecto especifico. Este personal debe responder eficaz y eficientemente tanto por el
trabajo habitual que desarrolla como por aquel encargado en el proyecto especifico.

La organizacion matricial responde a dos necesidades. La primera se refiere a las
necesidades de especializar las actividades de los trabajadores de las Direcciones o
Gerencias Regionales con experiencias técnicas permanentes.

La segunda se refiere a la necesidad de trabajadores con habilidades especiales durante
un tiempo determinado y precisado, que permitan completar satisfactoriamente un
proyecto especifico.

6.3 AMPLITUD DE CONTROL Y TENDENCIA A LA HORIZONTALIDAD

La amplitud de control se refiere al nUmero de trabajadores que los Directores y
Gerentes Regionales, y en general las jefaturas de todos los niveles de la Region, deben
supervisar efectivamente.

Se recalca la necesidad de los Directores y Gerentes Regionales, y en general las
jefaturas de todos los niveles de la Region, de coordinar las actividades de sus
trabajadores de forma mas precisa que permita lograr un trabajo mas eficaz y eficiente.

Por ello, se sugiere la conveniencia que los Directores y Gerentes Regionales, y en
general las jefaturas de todos los niveles de la Regién, tengan a su mando una cantidad
no muy extensa de trabajadores, para integrar de manera adecuada las actividades que
ellos realizan en las areas en que se ubican en la Region.

Otro tema a considerar para definir el disefio de estructuras organizativas apropiadas en
la Region se refiere a la manera de obtencion y procesamiento de la informacion para la
toma de decisiones efectiva.

La existencia de una estructura organizativa con muchos niveles en la Region, limita las
posibilidades que la informacién procesada pase de manera oportuna y apropiada de los
trabajadores a los Directores y Gerentes Regionales.

Por ello, se propugna la tendencia a la mayor horizontalidad en la organizacion de la
Regién, es decir la existencia de menos niveles posible entre los Directores y Gerentes
Regionales con sus trabajadores, para permitir la llegada adecuada de la informacion
procesada.
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Se resalta que la funcién de las relaciones horizontales es facilitar la solucién de los
problemas que surgen de la division del trabajo, y su naturaleza y caracteristicas se
encuentran determinadas por los trabajadores que tienen objetivos organizacionales
diferentes, pero actividades interdependientes que necesitan entremezclarse.

6.4 RELACIONES CON FUNCIONARIOS QUE RECIBEN NORMATIVIDAD
SECTORIAL DEL GOBIERNO CENTRAL

Los Gobiernos Regionales de Departamento tienen dos tipos de trabajadores en las
Gerencias Regionales. Los primeros se refieren a los que dependen administrativamente
y funcionalmente de los Gobiernos Regionales de Departamento, y los segundos se trata
de aquellos que dependen sélo administrativamente de los Gobiernos Regionales de
Departamento ya que funcionalmente tienen dependencia del Gobierno Nacional a
través de los Ministerios.

El segundo tipo de trabajadores se encuentran ubicados en las Direcciones Regionales
desconcentradas de los Ministerios y se constituyen en las Unidades Ejecutoras de los
Gobiernos Regionales de Departamento.

Las Direcciones Regionales desconcentradas de los Ministerios se vinculan con los
Gobiernos Regionales de Departamento a través de las Gerencias de Regionales de
Desarrollo Econdmico y Desarrollo Social.

Las Gerencias Regionales de Desarrollo Econdmico de los Gobiernos Regionales de
Departamento se vinculan con las Direcciones Regionales desconcentradas de los
Ministerios de Comercio Exterior y Turismo, Produccion, Energia y Minas, y, Agricultura.

Mientras que las Gerencias Regionales de Desarrollo Social de los Gobiernos Regionales
de Departamento se vinculan con las Direcciones Regionales desconcentradas de los
Ministerios de, Educacion, Vivienda y Saneamiento, Salud, y, Trabajo y Promocion del
Empleo.

Los problemas actuales de los Gobiernos Regionales de Departamento se refieren a que
no han implementado suficientemente las Gerencias Regionales de Desarrollo
Econdmico y Desarrollo Social.

La falta de implementacién mencionada se origina basicamente por la falta de claridad
de las funciones que deben cumplir los funcionarios de las Gerencias Regionales de
Desarrollo Econémico y Desarrollo Social con dependencia total de los Gobiernos
Regionales de Departamento.

Asimismo, en los pocos avances realizados en las Gerencias Regionales de Desarrollo
Economico y Desarrollo Saocial, se aprecian duplicidades de funciones con aquellas que
cumplen las Direcciones Regionales desconcentradas de los Ministerios.

Sin embargo, la solucién que se plantea es simple pero se estima efectiva. Se debe
definir las funciones del personal con total dependencia de los Gobiernos Regionales de
Departamento, es decir aquel que se encuentra en las Gerencias Regionales de
Desarrollo Econdmico y Desarrollo Social, como coordinadores, integradores y de apoyo
a las funciones que realizan las Direcciones Regionales desconcentradas de los
Ministerios.

Lo anotado significa considerar que sean las Direcciones Regionales de los Ministerios
las principales ejecutoras y normadoras en los Gobiernos Regionales de Departamento.
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En consecuencia, los principales trabajadores de los Gerencias Regionales de Desarrollo
Econémico y Social de los Gobiernos Regionales de Departamento deben ser aquellos
gue se encuentran en las Gerencias Regionales desconcentradas de los Ministerios.

Las Gerencias Regionales desconcentradas de los Ministerios deben ser consideradas
como parte integrante de la formulacién y evaluacion de los Planes Regionales de los
Gobiernos Regionales de Departamento.

Se plantea utilizar similar esquema de funcionamiento en las Regiones que sean
conformadas con Gobiernos Regionales de Departamento.

6.5 PARTICIPACION DE POBLACION CIVIL EN ELABORACION DE PLANES
REGIONALES

Siendo la participacion un principio fundamental del proceso actual de descentralizacion,
se estima necesario que la poblaciéon civil, a través de los representantes de sus
principales organizaciones, sea permanentemente convocada para participar en los
planes que tenga que elaborar la Regién.

Los Planes Regionales de, Desarrollo, Inversiones, Planeamiento Estratégico, entre
otros, deben ser elaborados y actualizados con la participacion de los representantes de
las principales organizaciones de las correspondientes poblaciones regionales.

Asimismo, se debe contar con representantes de las principales organizaciones de las
correspondientes poblaciones regionales para la realizacion de las evaluaciones
periédicas que se realicen de los Planes mencionados.

Las Regiones deben organizar las formas mas convenientes para la participacion de los
representantes de la poblacién civil en la elaboracion, actualizacién y evaluacion de los
Planes mencionados con el fin de lograr aportes que se consideren contribuciones
significativas.

S6lo con su participacion, la poblacién civil se considerara parte integrante de los Planes
Regionales elaborados y existira una mayor probabilidad de contar con apoyo efectivo.

6.6 ESTABLECIMIENTO DE INDICADORES DEL MARCO LOGICO Y
DEFINICION DE LA METODOLOGIA DE CALCULO

Es conveniente que la conformacion de Regiones a base de los Gobiernos Regionales de
Departamento origine el establecimiento de matrices de Marco Logico con el fin de
realizar el seguimiento del cumplimiento de los objetivos establecidos.

La matriz de Marco Légico utiliza indicadores que son instrumentos para medir y
verificar el cumplimiento de los objetivos regionales, en cada uno de los niveles de
andlisis. La condicion fundamental para el empleo de los indicadores se refiere a que los
objetivos sean cuantificables y que puedan limitarse a un periodo preciso en el tiempo.

Asimismo, es necesario definir los valores deseables que los indicadores deben
alcanzar, para verificar la manera como se estan alcanzando los objetivos planteados.

Los medios de verificacion constituyen la complementacién de los indicadores ya que
proporcionan la fuente de donde obtener la informacion para su elaboracion. Entre los
principales medios de verificacién se encuentran, las encuestas a la poblaciéon en torno
al impacto del objetivo, registros y reportes del objetivo, etc.

Por lo tanto es conveniente establecer indicadores para realizar el seguimiento del
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cumplimiento de los objetivos de la conformacion de Regiones y determinar que tan
bien se van alcanzando y establecer las medidas correctivas si son justificadas.

6.7 APLICACION DEL PROGRAMA DE ADMINISTRACION POR  OBJETIVOS

Es conveniente que se establezca un programa de administracion por objetivos en las
Regiones que se conformen, con el fin que cada trabajador esté conciente de los
objetivos que se espera cumpla en un tiempo determinado.

Estos objetivos son negociados entre los trabajadores y sus jefes con el fin que su
establecimiento responda a bases reales posibles de obtencion. Ademas la negociacion
sirve para evitar la idea de imposicidn y se considera una posibilidad de motivacion.

Asimismo, se negocian los apoyos que los trabajadores esperan recibir de sus jefes que
les permita el cumplimiento de los objetivos determinados y establecidos.

Una vez establecidos los objetivos, ambas partes son concientes de lo que cada una de
ellas debe cumplir y aportar.

Transcurrido el periodo establecido se procede a evaluar el cumplimiento de objetivos y
apoyos acordados. EI cumplimiento o no de los objetivos debe significar premios y
castigos, que han sido también previamente acordados.

6.8 ACTUALIZACION PERMANENTE DE FUNCIONES INSTITUCIONALES,
DIRECCIONES Y GERENCIAS

Las funciones de las Instituciones, Direcciones o Gerencias y de los puestos sufren
cambios a través del tiempo, por una serie de factores, como variacion o ampliacion de
los objetivos, nuevos proyectos por desarrollar, nuevas tecnologias por aplicar, etc. Por
ello, se convierten en obsoletas las funciones cuando no son actualizadas en forma
permanente.

En la reciente visita realizada a los Gobiernos Regionales de la Zona Norte (
Lambayeque, Cajamarca y Amazonas ) y de la Zona Sur ( Arequipa, Puno, Moquegua y
Tacna ), se ha constatado que no han sido actualizadas las funciones de los niveles
Institucionales, de Direcciones o Gerencias y de los puestos.

En el caso especifico de las funciones de los puestos, se presenta el problema que
algunos trabajadores han formulado reclamos porque las tareas que en la actualidad
realizan no estéan en relacién con las funciones asignadas originalmente.

Consultados al respecto los responsables de elaborar y actualizar las funciones en los
Gobiernos Regionales de Departamento, y como nota folklorica, indican que la solucion
practica pasaba por agregar a las vigentes funciones, una frase de clisé, “y todas las
funciones que sobre el particular se requieran”.

Por lo tanto, y para otorgarle la seriedad correspondiente, es indispensable que con
determinada periodicidad los Gobiernos Regionales de Departamento actualicen las
funciones en los niveles correspondientes, ya sean Institucionales, de Direccion o
Gerencia, y, de puestos.

Asimismo, cuando se produzca la conformacion de Regiones, se deben formular las
funciones pertinentes y realizar su actualizacion con una periodicidad que se estima
puede ser anual.
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6.9 ESTABLECIMIENTOS DE MECANISMOS DE MOTIVACION A
TRABAJADORES

Es indiscutible que contar con trabajadores motivados permite la realizacion de mas y
mejores en las Instituciones.

Por ello, es indispensable el establecimiento de un programa de motivacién entre los
trabajadores de la Regién, que se conforme, para lograr una actitud positiva de éstos
que posibilite el incremento de la calidad y cantidad de las funciones asignadas.

Se mencionan a continuacion un listado tentativo de actividades que sirvan para lograr
la motivacion de los trabajadores regionales.

. Implementacién de un sistema de sugerencias.
. Aplicacién de un programa de incentivos por cumplimiento de metas.
. Premios por aportes o contribuciones importantes a la Region.

. Coordinaciones apropiadas con jefes directos sobre problemas detectados en el
trabajo.

. Premios por permanente actitud colaborada.

. Participacién en reuniones grupales para tratar temas determinados.
. Aplicacion de Circulos de Calidad.

. Promociones.

. Felicitaciones en el boletin de la Region.

= Publicacién mensuales de los mejores trabajadores por areas.

. Participar de la familia de los trabajadores en reuniones sociales propiciadas por la

region.

= Contratacion de programas de motivacion para aplicar a los trabajadores de la
Region.

6.10 APLICACION DE PROGRAMAS DE CAPACITACION PERMANENTE A
TRABAJADORES

Un objetivo importante en la Regiébn debe constituirse en incrementar

permanentemente las capacidades de los trabajadores de la integran.

Son los programas de capacitacion los que posibilitan incrementar las capacidades de los
trabajadores de la region.

De acuerdo al diagnéstico y estudio de mercado realizado, las necesidades de
capacitacion son generalmente comunes en todos los Gobiernos Regionales de
Departamento. Serdn asimismo comunes las necesidades de capacitaciéon cuando se
conformen Regiones a base de los Gobiernos Regionales de Departamento.

En consecuencia se considera indispensable la aplicacion del programa de cursos
disefado para los trabajadores de los Gobiernos Regionales de Departamento o a las
Regiones que sean conformadas.
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6.11 UTILIZACION DE TECNOLOGIA APROPIADA EN HARDWARE Y
SOFTWARE PARA PROGRAMAS DE CONECTIVIDAD REGIONAL

Es indispensable que los Gobiernos Regionales de Departamento o las Regiones
conformadas a base de éstos, cuenten con equipos informaticos con la capacidad
suficiente para instalar programas avanzados que se usan actualmente en la operacién
en los sistemas administrativos y de gestion.

Asimismo, es indispensable que los Gobiernos Regionales de Departamento o las
Regiones conformadas a base de éstos, cuenten con programas aplicativos avanzados
sobre los sistemas administrativos y de gestion, ya sea que se adquieran en el mercado
0 se generen en las oficinas de sistemas regionales.

Cualquiera de la dos opciones planteadas, es conveniente se realice su estandarizacion
en todos los Gobiernos Regionales de Departamento o en las Regiones que sean
conformadas, a través del Consejo Nacional de Descentralizacion.

Ademas para lograr la conectividad interna en los Gobiernos Regionales de
Departamento o en la Regidn conformada, se requiere contar con equipos y programas
informaticos potentes.

Méas aun la conectividad externa de los Gobiernos Regionales de Departamento o la
Region conformada, ya con las Sub Regiones, con las Direcciones Regionales y con los
Gobiernos Locales, demanda poseer equipos y programas informaticos mas potentes
con la inclusién de antenas parabdlicas de avanzada.

6.12 ESTABLECIMIENTO DE MANUALES DE PROCEDIMIENTOS Y
FLUJOGRAMAS DE PROCESOS

Los manuales de procedimientos y flujogramas de proceso forman parte integrante de la
organizacion de los Gobiernos Regionales de Departamento o las Regiones conformadas
a base de ellos.

Se trata de establecer el Know How, es decir el cdmo hacer, detallado de cada uno de
los procesos administrativos y de gestion que posibilite la comprension total de los
mismos.

Permite comprender asimismo las responsabilidades que les corresponden a las
Direccion o Gerencia, o jefatura de menor nivel, de los Gobiernos Regionales de
Departamento o de las Regiones que sean conformadas, de las partes de los procesos
administrativos y de gestidon que son desarrollados por ellos.

Por ellos, es necesario tomar la decision de establecer manuales de procedimientos y
flujogramas de procesos, de los sistemas administrativos y de gestion, asignando la
responsabilidad de su elaboracién al 6rgano competente al respecto y determinarle el
tiempo apropiado para su conclusion.

7. CONCLUSIONES

- Es importante que se haya relanzado en el afio 2002 el proceso de
descentralizacién peruano considerandosele como una de las principales reformas
del Estado.

- El proceso de descentralizacion ha avanzado méas rapidamente en el aspecto
normativo que en la realizacién de avances significativos.
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[o¢]

Dado que el proceso de descentralizacion es todavia reciente, no se pueden juzgar
con mayor severidad las deficiencias detectadas en el desempefio de los Gobiernos
Regionales Departamentales.

Hace falta que el Ejecutivo transfiera mas rapidamente funciones del Gobierno
Nacional al Gobierno Regional acompafidandolas con la transferencia de recursos
econémicos y con un plan de desarrollo de capacidades en los trabajadores
regionales.

La poblacién tiene expectativas en el desarrollo regional pero todavia no percibe
beneficios tangibles en el desempefio de los Gobiernos Regionales.

En las Ultimas elecciones regionales han sido elegidos liderazgos con amplio
reconocimiento regional, quienes se pueden constituir en interlocutores de mayor
peso y trascendencia frente al gobierno nacional, siendo necesario la realizacion de
una gestion eficiente, transparente y participativa como punto de partida para
impulsar procesos de cambio en nuestro sistema politico.

Se presenta un modelo general de organizacion de las Regiones que se
constituyan en funcion de los Gobiernos Regionales actualmente existentes.
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CAPITULO VII

De lo local a lo microregional. Notas
sobre el desarrollo local en el
Noroeste Argentino.

Lo local es el punto de encuentro de procesos sincronicos y diacronicos, donde se precipitan

tiempos y momentos diferenciados, es el lugar en donde se articulan identidades culturales y

potencialidades ecologicas. Es pues el punto de convergencia de los tiempos de la sustentabilidad
(Enrique Leff, 2002)

Mg. Lorena G. Coria®

Universidad Nacional de Lujan

Buenos Aires. Argentina

corialorena@yahoo.com.ar

Resumen

El articulo se propone analizar la gestion del desarrollo local en un recorte territorial
particular de la provincia de Catamarca (Republica Argentina). El area conjuga una serie
de componentes econdémicos, sociales, culturales y fisico naturales que configuran una
realidad ambiental singular.

La Microregién Andalgala Poman, es producto de un proceso de regionalizacién inducida
desde el gobierno Provincial, que da cuenta de un conjunto de municipios con perfiles
de desarrollo con cierta diversidad.

El desarrollo local encuentra en ése recorte territorial potencialidades de desarrollo
concreto. El interrogante se plantea en relacion a la capacidad que posee el marco

1% EJ articulo se inscribe en del proyecto de beca “ESTRATEGIAS METODOLOGICAS PARA LA APLICACION
AMBIENTAL LOCAL EN LAS COMUNIDADES DEL NOA. EL CASO DE LA COMARCA OCCIDENTAL DE LA
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Encuadrado en el proyecto “Desarrollo local sostenible” Departamento de Ciencias Sociales-UNLU.
Disposicion del CDD-CS No. 146/05. Direccion: Mg. Alicia lglesias.
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Ambiental de la Universidad Nacional de Lujan. Especialista en Evaluacion de Impacto Ambiental de la
Universidad Politécnica de Catalunya. Especialista en Educacién Ambiental de la Universidad Nacional del
Comahue. Docente y Becaria de Investigacion de la UNLu. Investigadora Asociada del Instituto de
Desarrollo Local la Universidad de Huelva. Miembro de la Comision Directiva de la Red Académica
Iberoamericana Local Global
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normativo y politico de sostener y acompafiar los procesos de desarrollo local desde la
orbita nacional, provincial y municipal.

A continuacién se presentard una caracterizacion expeditiva de las condiciones
ambientales de la micro region, se analizaran los programas de desarrollo local y el
marco institucional asociado de la 6rbita nacional y provincial y, finalmente se analizara
las estrategias de desarrollo local y la estructura municipal de las unidades involucradas
en la Microregion Andalgala Poman.

La metodologia utilizada incluy6 la observacion participante, entrevistas in situ y lectura
e interpretacion de fuentes bibliograficas y documentos fotograficos y cartograficos.

Palabras Claves: Desarrollo Local. Microregion. Instrumentos Normativos. Gestién
Local.

1. Introduccién

La globalizacion y la localizacion, entendidas como la integracién a la economia mundial
y la creciente demanda de autonomia local, son identificadas como las dos fuerzas que,
en la actualidad, mas influyen en la forma que adopta el desarrollo en cada sociedad
(The World Bank, 1999). #

La globalizacion gener6 cambios en los patrones de localizacion del capital; el mayor
flujo de comunicacién permitié incentivar el desarrollo de nuevas interacciones en el
territorio produciendo competencia entre las regiones y ciudades, concentracion y
desestructuracion del tejido productivo de base fordista. También la globalizacién
generd la crisis del Estado-Nacional, el que perdié capacidad de regulacién y de
soberania al ser sometido a una doble erosion: por arriba, las empresas multinacionales
y los organismos internaciones, y por debajo, la revalorizacion de lo local que el discurso
y la dindmica de la globalizacion alentaba en desmedro de los estados nacionales, que
se presentaban como demasiado pequefios para los grandes problemas y demasiado
grandes para los pequefos problemas (Cravacuore, 2004).

En el contexto actual, las sociedades locales deben por un lado enfrentar los cambios de
la economia internacional y sus consecuencias, por otro asumir nuevas funciones y
responsabilidades de las que los niveles estatales supralocales se han desentendido, y
juntamente intentar coordinarse, esto es articular su diversidad; junto a esta tarea las
tendencias propiamente urbano-locales marcan la necesidad de que junto a los avances
en la articulaciéon entre el estado y la sociedad se hace necesaria una coordinacién entre
gobiernos locales que son atravesados por una creciente interdependencia regional, por
problematicas de escala en la prestacién de servicios y por externalidades que tienen
alcance méas all4d de ambito territorial de influencia de un gobierno local (Mazzalay,
2003).

El desarrollo local, es un proceso multidimensional vinculado a tres ejes claves: el
crecimiento econémico, la equidad social y la sustentabilidad ambiental. Este dltimo eje,
por su propia naturaleza es transversal a los primeros, ya que se refiere en principio, a
la base de recursos naturales a partir de los cuales se puede generar crecimiento
econdémico y beneficios sociales e incluye, a los procesos fisico naturales de causa efecto

2 Citado en: ITURBURU, Ménica Silvana (2001) Nuevos acuerdos institucionales para afrontar el
inframunicipalismo argentino. Instituto Nacional de la Administracion Publica. Editorial Eudeba, Buenos
Aires, Argentina.
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gue compromete a todos los elementos involucrados en el disefio e instrumentacion de
las estrategias de desarrollo.

Visto asi, el proceso de desarrollo busca trasmitir capacidades, organizacion, disciplina y
educacidon congregando a distintos actores provenientes de tres sectores: Estado,
Mercado y la Sociedad Civil con manifestaciones y dindmicas que se desenvuelven y que
responden a distintas escalas territoriales.

En este sentido, el territorio junto con las condiciones ambientales que lo caracterizan
define la “matriz de desarrollo” que puede emprender un recorte territorial determinado.
En este contexto, las unidades municipales se constituyen como una categoria que
permite identificar en la escala mas proxima a lo local, los componentes y relaciones que
configura la matriz de desarrollo.

Una “organizacién municipal”, en el contexto de América Latina y El Caribe, es el 6érgano
juridico y politico de un municipio, siendo este ultimo la unidad primaria politico-
administrativa del Estado. Su rol queda determinado por la constitucion politica del
Estado y el cuerpo juridico instrumental, en donde se identifica medios y fines
caracteristicos (Arriegada, 2002).

El “régimen municipal” argentino comprende distintas formas de gobierno con
particulares denominaciones y estructuras organizativas: municipios —con o sin carta
organica-, comunas, delegaciones, comisiones municipales, vecinales o de fomento.

Cuadro Nro. 1: Caracteristicas del sistema municipal Argentino

Organizacion Estatal Federal

Nivel en donde se normatiza la | Provincia

Organizacion Municipal

Autoridades Municipales

Autoridad Maxima del Poder Ejecutivo Intendente

Origen Eleccion Directa

Autoridad Maxima del Poder Legislativo | Concejo Deliberante

Origen Eleccion Directa

Fuente: RIADEL Red de Investigacion y Accion para el Desarrollo local y CAO, Horacio y Angel Vaca (2006) Informacion
sobre municipios: ubicacién, poblacién, partidos politicos a cargo del Ejecutivo. SERIE INAP — AAG. DNEYD — CEPAS

Para el encuadre y posicionamiento del lector debe sefialarse que la Republica Argentina
adopta para su gobierno la forma Representativa, Republicana y Federal, seguin la
establece el articulo Nro. 1 de la Carta Magna. En este sentido se agrega:

= [as provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al
Gobierno federal, y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales
al tiempo de su incorporacion. (articulo Nro. 121)

= Cada provincia dicta su propia Constitucion (...) asegurando la autonomia municipal
y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo,
economico y financiero. (articulo Nro. 123)
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= Llas provincias pueden crear regiones para el desarrollo econdomico y social y
establecer organos con facultades para el cumplimiento de sus fines y podran
también celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la
politica exterior de la Nacion y no afecten las facultades delegadas al Gobierno
federal o el crédito publico de la Nacion, con conocimiento del Congreso nacional. La
cludad de Buenos Aires tendra el régimen que se establezca a tal efecto. (articulo
Nro. 124)

Las Provincias poseen todas las facultades menos las delegadas a través de la
Constitucion al Gobierno Federal. Por otra parte, ellas son las que delegan facultades a
los municipios. Las facultades de éstos podrian ser modificadas en cualquier momento
mediante una reforma constitucional provincial (Drnas de Clement, 2003).

Los sujetos de la relacion federal en Argentina son la Nacién, las Provincias y desde
1994 la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Los municipios argentinos no son “sujeto” de
la relacién federal, ain cuando sean un factor inductivo muy importante del mismo (...).
(Marchiario, 2005).

Asi planteada la “distribuciéon territorial del poder en Argentina se identifican 23
provincias mas la ciudad Auténoma de Buenos Aires y un total de 2.172 Municipios.?

n 22

Una breve radiografia del contexto municipal permite sefialar:

= El ndmero minimo de habitantes para constituir un municipio debe ser superior a
500 habitantes. El 21.74% de las provincias requieren mas de 500 habitantes
mientras que otro grupo de provincias que representa el 21.74% requiere mas de
2.000 habitantes. No obstante, méas del 26.09% de las provincias no mencionan
poblacién o no cuantifica.?*

= Casi un tercio de las provincias presenta un total de tres categorias de municipios,
mientras que el 21.74% presenta un total de dos categorias, otro 21.74% presenta
un total de cinco categorias de municipios. °

= Cinco provincias tienen un promedio de poblacién por municipio que esta entre los
58.000 y los 107.000 habitantes, un grupo muy numeroso (14) de provincias tiene
entre 5.000 y 20.000 habitantes por municipio (lturburu, 2001). La disparidad en la
distribucién es muy pronunciada tal como se observa en las cifras.

= Se observa una gran dispersion entre los gobiernos locales argentinos: mientras los
pequefios (de menos de 10.000 habitantes) representan el 80% del universo, tienen
una poblacion promedio de 2.400 habitantes y relnen apenas al 13% de la
poblacion total; los medianos (entre 10.000 y 250.000 habitantes) constituyen el
18%, concentran en promedio 40.000 habitantes y en ellos vive el 48% de la
poblacion; los gobiernos locales grandes (mas de 250.000 habitantes) representan

22 (Bilb6 y Pa s t o r, 1996, pags. 454-455 y 458-461) en: GRAGLIA, Emilio (2006) Municipalismo y
regionalizacion en Argentina: el caso de Cordoba. Didlogo Politico. Publicacion trimestral de la Fundacién
Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.Afio XXIII - N® 1 Marzo, 2006. Cérdoba, Argentina.

2 En base a informacién provista por la Secretaria de Asuntos Municipales del Ministerio del Interior de la
Republica Argentina. Sitio en Internet: www.mininterior.gov.ar

24 Entre ellas se ubica Buenos Aires, La Rioja, Mendoza, Tucuman, Misiones y Chubut.

% 36lo las provincias de Buenos Aires, Santa Fe, La Pampa y Mendoza presentan una sola categoria de
municipio.
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apenas el 1%, tienen un promedio de 470.000 y concentran al 39% de la poblacion
(Iturburu, 2001).

La Region del Noroeste Argentino agrupa un total de cinco provincias: Catamarca, Jujuy,
Salta, Santiago del Estero y Tucuman. La regidén es resultado de las gestiones de las
provincias y el Consejo Federal de Inversiones, instituyéndose en el afio 1962.%

Las regiones producto de la concertacién politica, constituyen el comienzo de un proceso
de integracion que busca dar respuesta a la necesidad de coordinacion a mayor escala,
para la promocion del desarrollo econémico y social. Como muestran las experiencias de
integracion subnacional luego del retorno de la democracia en Argentina, todas las fases
desde la creacién, consolidacion, letargo y eventual relanzamiento regional coinciden
con la evolucion del grado de acuerdo entre gobernadores, condicionados a su vez por
los propios ciclos politicos y afectados por las distintas coyunturas econémicas, tanto en
el ambito local, como nacional e internacional y su correspondiente impacto en el grado
de conflictividad social (Castillo, 2006).

La region del Noroeste Argentino, presenta una extension de 559.864 km2 y 4.458.470
habitantes, en este contexto, la provincia de Catamarca representa en la regién el 7.5%
de la poblacién y el 18.33% de la superficie regional.

Estos cinco estados se encuentran fuertemente unidos por su historia indigena y colonial
y por sus tradiciones, cultura, folklore y composicién étnica, todo lo que ha conformado
un tipo particular de personalidad.?’

Cuadro N° 2. Estado de Situacién de Municipios Argentinos 2006
Provincias del Noroeste Argentino

% E| trabajo da lugar a la primera division regional del pais que reconoce: a) Patagonia: provincias de

Chubut, Santa Cruz, Tierra del Fuego e Islas del Atlantico Sur b) Comahue: La Pampa, Neuquén, Rio Negro
y partidos del Sur de Buenos Aires c)Centro: Cérdoba, San Luis y La Rioja d)Cuyo: San Juan y Mendoza e)
Noroeste: Salta, Jujuy, Santiago del Estero, Tucuman y Catamarca f)Noreste: Chaco, Formosa, Misiones y
Corrientes g) Pampeana: Santa Fe, Entre Rios, resto de Buenos Aires. En: ARGERICH, Federico Radl (1996)
El problema regional de Catamarca. Edicosa. San Fernando del Valle de Catamarca. Argentina. (Pag.21 y
22)

27 En base a: ARGERICH, Federico Raul (1996) El problema regional de Catamarca. Edicosa. San Fernando
del Valle de Catamarca. Argentina. (Pag.25)
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Region Provincia Superficie Cantidad de Ne Categorias de Promedio Cantidad de
en Km? (1) habitantes Municipios municipios(3) de poblacién para
Afo 2001 2) poblacién constituir
(¢H) por municipio (3)
municipio
Ciudad de
Buenos Aires 200 2.776.138 1 1 2.776.138,00
] Buenos Aires 307.571 13.827.203 134 1 103.188,08 No mencionan
S poblacién
g
£ Santa Fe 133.007 3.000.701 363 1 8.266,39 Mas de 10.000
& hab.
Entre Rios 78.781 1.158.147 264 2 4.386,92 Mas de 1.500
hab.
Catamarca 102.602 334.568 36 3 9.293,56 Méas de 500 hab.
S. del Estero 136.351 804.457 71 4 11.330,38 Mas de 2.000
Q hab.
2 Tucuman 22.524 1.338.523 112 3 11.951,10 No mencionan
g poblacion
z Jujuy 53.219 611.888 60 3 10.198,13 Mas de 3.000
hab.
Salta 155.488 1.079.051 59 3 18.289,00 Mas de 1.500
hab.
Cérdoba 165.321 3.066.801 428 3 7.165,42 Méas de 2.000
hab.
o
E La Rioja 89.680 289.983 18 2 16.110,17 No mencionan
8 poblacién
San Luis 76.748 367.933 64 3 5.748,95 Méas de 1.500
hab.
Corrientes 88.199 930.991 66 4 14.105,92 Més de 500 hab.
o Chaco 99.633 984.446 68 4 14.477,15 Més de 500 hab.
[}
[0}
S Formosa 72.066 486.559 37 2 13.150,24 Més de 1.000
z hab.
Misiones 29.801 965.522 75 4 12.873,63 No cuantifica
© Neuquén 94.078 474.155 57 4 8.318,51 Més de 500 hab.
% La Pampa 143.440 299.294 79 1 3.788,53 Més de 500 hab.
% Rio Negro 203.013 552.822 75 2 7.370,96 Mas de 2.000
o hab.
Mendoza 148.827 1.579.651 18 1 87.758,39 No mencionan
] poblacién
2
o San Juan 89.651 620.023 19 4 32.632,79 Més de 2.000
hab.
Chubut 224.686 413.237 46 3 8.983,41 Establece como
@ minimo tener 500
'g electores
o Santa Cruz 243.943 196.958 20 2 9.847,90 Mas de 1.000
= hab.
15
o T. del Fuego 1002445 101.079 3 3 33.693,00 Méas de 2.000
hab.
Total 3.761.274 36.260.130 2.172 16.694,35

Fuentes: (1) INDEC (2001) Superficie y cantidad de departamentos por provincias. Buenos Aires. Argentina// (1) INDEC
(2001) Poblacion total por sexo, razén de masculinidad y densidad de poblacién, segun provincia// (2) SECRETARIA DE
ASUNTOS MUNICIPALES DEL MINISTERIO DEL INTERIOR (2006) Informaciéon de municipios. Argentina// (3) ITURBURU,
Ménica (2001) Municipios Argentinos. Potestades y Restricciones Constitucionales para un Nuevo Modelo de Gestién
Local. 2da Edicién. INAP. DNEyD. DEI. // Elaboracion Lorena G. Coria, 2006.

Catamarca forma parte de la Region Noroeste Argentino y de otra serie de regiones
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concertadas y de macroregiones. Se puede mencionar la Regién Norte Grande®,
ATACALAR® y ZICOSUR.* Con un total de 334.568 habitantes para el afio 2001 y un
territorio de alrededor de 102.602 km2,*! la provincia de Catamarca representa sélo el
2.73% de la superficie nacional y contiene el 0.92% de la poblacién argentina.

Conforme al nimero de gobiernos locales, Catamarca representa solo el 1.66% del
conjunto del orden nacional (2.172 municipios). El panorama municipal conforme a las
categorias usadas para definir y comparar las realidades municipales (lturburu 2001.
Arroyo 2001) permite sefialar que el 77.77% de los municipios catamarquefios cae en la
categoria de pequefios (menos de 10.000 habitantes) (lturburu, 2001b) y un 22.22%
recae en la categoria de municipios medianos (10.000 a 250.000 habitantes). No se
identifican en el contexto provincial municipios grandes, es decir, de mas de 250.000
habitantes, ya que aun la capital provincial (San Fernando del Valle de Catamarca) no
supera los 150.000 habitantes.

Una categorizacibn mas acotada aplicable a la realidad catamarquefia (CAO:2006)
permite sefialar que el 69,44% de los municipios en el orden provincial presenta un
tamafio de 1.000 a 10.000 habitantes®* y albergan sélo el 25.42% de la poblacion
catamarquefia.

El 42.22% de la poblacion se ubica en municipios de mas de 100.000 habitantes,
paradojicamente Catamarca presenta sélo un municipio en esa categoria: el municipio
Capital. La informacidn se sintetiza en los cuadros Nro.3 y Nro.4.

Cuadro Nro. 3: Provincia de Catamarca

2 ge encuentra conformada por las provincias de Catamarca, Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy, Misiones,
Salta, Santiago del Estero y Tucuman, desde el afio 2004

29 ATACALAR es una macro regidén que une a La Rioja, Catamarca y la Regién II1 chilena de Atacama.
Recientemente se incorporaron a este conjunto original: Santiago del Estero, Tucumén, Cérdoba.

% La Zona de Integracién del Centro Oeste de América del Sur (ZICOSUR) es un proyecto que agrupa a
Estados, provincias y regiones de seis paises sudamericanos desde 1998. Desde Argentina integran la macro
region ademés de Catamarca, las provincias de Chaco, Corrientes, Jujuy, Formosa, La Rioja, Misiones, Salta,
Santiago del Estero y Tucuman. A este conjunto cabe afiadir a Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Peru. Este
proyecto integracionista tiene como objetivo principal aunar esfuerzos para desarrollar el comercio exterior
con los mercados de la Cuenca del Pacifico.

81 En base a informacién: INDEC (2001) Superficie y cantidad de departamentos por provincia. Buenos
Aires. Argentina INDEC (2001) Poblacion total por sexo, razén de masculidad y densidad de poblacion
segun provincia. Buenos Aires. Argentina. Sitio en Internet: www.indec.gov.ar

32 Ellos son: El Rodeo, La Puerta, Los Varela, Ancasti, Aconquija, Antofagasta de la Sierra, Corral
Quemado, Hualfin, Londres, Pozo de Piedra, Puerta de Corral Quemado, Puerta de San José, Villa Vil,
Huillapima, Capayan, El Alto, Icafio, Paclin, Mutquin, Poman, Saujil, San José, Los Altos, Santa Rosa y
Fiambala.
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Cantidad de Municipios por tipo

POBLACION CANTIDAD DE MUNICIPIOS PORCENTAJE
Menos de 1.000 3 8.33%
De 1.000 a 10.000 25 69.44%
De 10.000 a 100.000 7 19.44%
Mas de 100.000 1 2.77%
Total General 36 100%
Cuadro Nro. 4: Provincia de Catamarca
Cantidad de poblacion por categoria de municipio
POBLACION CANTIDAD DE POBLACION PORCENTAJE
Mas de 100.000 141260 42.22%
De 10.000 a 100.000 105611 31.56%
De 1.000 a 10.000 85067 25.42%
Menos de 1.000 2090 0.62%
Total General 334568 100%

Fuente: Elaboracion propia sobre base de categorias ofrecidas en: CAO, Horacio Antonio y Angel Vaca (2006) Informacion
sobre municipios: ubicacién, poblacién, partidos politicos a cargo del ejecutivo. Instituto Nacional de la Administracion
Pablica. Argentina.

2. Lo municipal y lo microregional en Catamarca
2.1. Lo municipal

Atendiendo a la relacion federal que caracteriza a Argentina, mencionada en el apartado
Nro. 1, los municipios argentinos no son “sujeto” de ésa relacion federal.

El desarrollo econémico territorial es una tipica competencia concurrente asignada por el
derecho publico argentino a Nacion-Provincia-Municipios. Su ejercicio concreto y real
depende de las condiciones del contexto no juridico que son las que determinan, por
razones de escala, qué hace y qué no hace cada unidad territorial.

En la década de los noventa surgié una revalorizacién del municipio, tanto en el campo
politico como en los intereses académicos, que dio origen a una suerte de nuevo
localismo (Garcia Delgado, 1997:7). Esta revalorizacién se produjo en un contexto
dominado por un cambio profundo en las relaciones entre el Estado y la sociedad que
incluyeron la crisis final del Estado del Bienestar y el surgimiento del Estado Postsocial
de cufio neoliberal (Garcia Delgado, 1994). Por ello, los estudios sobre el municipio se
extendieron enmarcados por la concurrencia de dos fendmenos que marcaron la
década: la globalizacién y la reforma del Estado (Cravacuore, 2004).

El papel limitado que habia caracterizado a los gobiernos locales, siguiendo a Cravacuore
(2002) se circunscribia a las funciones de regulacién y control de la infraestructura
urbana, las actividades econdmicas que se realizaban en el territorio, la prestacion
directa de la ayuda social y la administracion de recursos del gobierno local.
Conformando éstas ultimas el conjunto de las denominadas "competencias tradicionales"
de los gobiernos locales.
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Las denominadas "nuevas competencias” en la actualidad, involucran al papel del
municipio como agente de promocion econémica. Esto comprende, en términos de
Iturburu (2001)por un lado, la tarea de politica arquitectdnica del desarrollo local, que
implica el disefio e implantacién de estrategias, la puesta en valor de sus sociedades y
territorios; la gestion de la imagen territorial, de manera de generar entornos
territoriales innovadores capaces de atraer, retener y alentar la inversién y el empleo; la
identificacién, ampliacion y respaldo de los nlcleos de fortaleza sectorial para fomentar
agrupamientos concentrados geograficamente. Por otro lado, le compete al gobierno
local vincular al sistema educativo con el sistema productivo para evitar la emigracion de
los jovenes, apoyar la formacién de recursos humanos y fortalecer a las empresas
locales. Cabe mencionar también, el papel del Estado municipal como facilitador de
oportunidades, a través de la coordinacion e innovacién empresarial; el agrupamiento de
sectores productivos; el mejoramiento de las condiciones de presion y estimulo de la
demanda local; la recoleccion, preparacion y transmision de informacion para el cambio;
la incorporacién de criterios de calidad en el sector privado; la articulacién de relaciones
intracomunitarias y con actores extracomunitarios; la provision de terrenos para
actividades productivas, promocion y especializacién productiva (Tecco, 1997; Madoery,
1997; Garcia Delgado, 1997; Diaz de Landa y Parmigiani Barbara, 1997). %

A este conjunto, cabe sumar el cuidado del ambiente y el mejoramiento de la calidad
ambiental que se asumen como nuevas incumbencias municipales, intimamente
relacionadas con el interés de posicionar o reposicionar el territorio (Tecco, 1997; Garcia
Delgado, 1997; Arnoletto y Beltran, 1997). El tradicional ejercicio de la autoridad o
poder regulatorio en el ambito local (transito, obras civiles, seguridad e higiene de los
comercios e industrial), incorpora nuevas areas que incluyen la defensa de la
competencia y del consumidor, la calidad en los bienes y servicios prestados -
particularmente los pagados con recursos publicos - y la policia del trabajo (Arnoletto y
Beltran, 1997; Finot, 1998).3*

Las competencias de los gobiernos locales de la provincia de Catamarca se vinculan a la
promocién del desarrollo urbano y rural, educacién y salud publica, integracién social y
comunitaria, la seguridad, regulaciéon y el cuidado del ambiente. En cuadro Nro. 5. se
sefialan las competencias correspondientes a los gobiernos locales segun lo fija la Carta
Magna provincial.

Cuadro Nro.5 : Provincia de Catamarca

% Citado en: ITURBURU, Ménica Silvana (2001) Municipios Argentinos. Potestades y Restricciones
Constitucionales para un Nuevo Modelo de Gestién Local. Instituto Nacional de la Administracion Publica.
Buenos Aires, Argentina
3% Citado en: ITURBURU, Ménica Silvana (2001) Municipios Argentinos. Potestades y Restricciones
Constitucionales para un Nuevo Modelo de Gestion Local. Instituto Nacional de la Administracion Publica.
Buenos Aires, Argentina
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Competencias de los gobiernos locales

Promocion del El articulo 252 Inciso 8 de la Constitucion de la Provincia de Catamarca sefiala: Son

desarrollo atribuciones y deberes del Gobierno Municipal, sin perjuicio de lo que establezcan las

(econémico, social y Cartas Orgénicas y la Ley Orgadnica de Municipalidades y Comunas (...) Organizar y

urbanistico) planificar el desarrollo urbano y rural, estableciendo los Codigos de Planeamiento y
Edificacion.

Educacién En el mencionado articulo 252 se sefiala que es atribucion y deber del Gobierno Municipal:

Salud Publica Proteger la salud publica, el patrimonio historico, a cultura, la educacion, el deporte y

turismo social.

Integracion social y En el mencionado articulo 252 se sefiala que es atribucion y deber del Gobierno Municipal:
comunitaria Proteger la salud publica, el patrimonio historico, a cultura, la educacion, el deporte y
turismo social.

Cuidado del En el articulo 252 se sefiala que le corresponde al Gobierno Municipal: Preservar el sistema
ambiente y el ecologico, recursos naturales, medio ambiente, a fin de garantizar las condiciones de vida
mejoramiento de la de los habitantes.

calidad ambiental

Seguridad En la CP Catamarca se identifican dos articulos que hacen mencién a este grupo de

atribuciones. En el articulo Nro. 149, inciso 13 se sefiala: “E/ Gobernador es el Jefe del
Estado Provincial y tiene las siguientes atribuciones y deberes (...)Presta el auxilio de la
fuerza publica a los Tribunales de Justicia y a los presidentes de las Camaras Legislativas,
a las Municipalidades y demads autoridades siempre que lo soliciten conforme a la ley.”

En el articulo 252 inciso 3 se afiade que es atribucion y deber del gobierno municipal:
“Imponer multas y sanciones, decretar Inhabilitaciones, clausuras y desalojos de locales,
demolicion o suspension de construcciones y decomiso de mercaderias en malas
condiciones, solicitando en caso necesario el uso de la fuerza publica que no podréd serfle
negaaa, si estuviera encuadrada en la Ley.”

Regulacion Se identifican en la Constitucion de la Provincia de Catamarca dos areas de accion en este
sentido: defensa del Consumidor y Poder de policia municipal. En relacion al primer grupo
de competencias en el articulo 252 inciso 7 se sefiala: “Compete a los municipios el contro/
de precios de los articulos de primera necesidad, cuando sea dispuesto por la autoridad
competente.” En relacién al segundo grupo de competencias se sefiala en el articulo 252
inciso 3: "Imponer multas y sanciones, decretar Inhabilitaciones, clausuras y desalojos de
locales, demolicion o suspension de construcciones y decomiso de mercaderias en malas
condiciones, solicitando en caso necesario el uso de la fuerza publica que no podréa serle
negada, s/ estuviera encuadrada en /la Ley.” Y en el inciso 13, b “ Crear los Tribunales
Municipales de Faltas con competencia en materia contravencional, limitada al juzgamiento
de las faltas o normas dictadas en ejercicio del Poder de Policia Municipal.”

Fuente: Elaboracion propia en base a: ITURBURU, Monica Silvana (2001) Municipios Argentinos. Potestades y
Restricciones Constitucionales para un Nuevo Modelo de Gestién Local. Instituto Nacional de la Administracion Publica.
Buenos Aires, Argentina.

2.2. La Importancia de la unidad Microregional para el desarrollo local

Los planteamientos sobre la cuestion micro regional recorren un abanico de situaciones
donde se reconoce a la micro region como una forma de regionalizacion de gobiernos
municipales (Campari: 2000), un ambito de concertacion y actuacién comudn sin
dimension politica (Marchiaro:2001), una figura territorial en las que se base el
desarrollo local (Roccatagliata: 2001), una unidad territorial (Lemoine y Sarabia: 2001),
una asociacion voluntaria de municipios (Peinetti: 2002), como resultado del
asociativismo intermunicipal (Figueroa: 2005) y como un modelo de intermunicipalidad
(Cravacuore: 2005 y Arroyo: 2001).

A los fines de este trabajo, se considera a la Microregién como una unidad operativa de
gestion (Dourojeanni, 2000) resultado de la sobreposicion e integracion de uno o mas
espacios que origina lo que seria una "unidad de gestion y concertacion” (Dourojeanni,
2000).
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Como unidad, se encuentra enmarcada en los corrimientos territoriales-competenciales
en donde se identifican los procesos intermunicipales, los procesos supramunicipales y la
coordinacion interjurisdiccional (Marchiaro: 2001, 2004, 2006).

La conformacion de la micro region se concretiza aunque las Constituciones y leyes
provinciales no mencionen explicitamente su categoria, apareciendo la micro regién sin
personalidad juridica® y sin posibilidades de desarrollo de tarea politica: "o
microregional no podrd tener en el caso argentino dimension politica.” (Marchiaro, 2004)

La cooperacién intermunicipal aparece como la Unica alternativa de viabilidad operativa
para los municipios pequefios, que no superan los 10.000 habitantes. En Argentina se
identifica s6lo 12 provincias que hacen alusion al tema de cooperacién intermunicipal en
sus Cartas Magnas.

En el caso de la provincia de Catamarca, la microregién es una unidad no reconocida en
la Constitucion provincial y s6lo menciona en relacion al trabajo en conjunto de los
municipios la posibilidad de firmar convenios para la construccién de obras o prestacion
de servicios comunes.

A pesar de estas consideraciones, la provincia dio inicio a un proceso de
microregionalizacion inducida reconociendo un total de 10 Microregiones.

La microregion Andalgala Poméan es una unidad de reciente formacion, resultado de un
proceso que se inicia hace mas de una década a partir del disefio del Plan Estratégico
Consensuado Provincial (1996) y culmina con el documento técnico del “Regionalizacién
Socio productiva de la provincia de Catamarca”.

3. Caso testigo: Antecedentes de la Microregion Andalgala Poman

La microregiéon Andalgalad- Poman, presenta una serie de condiciones ambientales
territoriales configuradas como resultado de la aplicacion (u omisiéon) de series de
instrumentos de politica econdmica a escala nacional y provincial.

La microregién redne a un conjunto de cinco municipios del Oeste de la provincia de
Catamarca Poman, Mutquin, Saujil, Andalgala y Aconquija y se asienta sobre la
formacion geomorfoldgica del Valle de Andalgalé.

En lineas generales se trata de municipios pequefios, cuatro de los cinco presentan una
poblacion inferior a los 10.000 habitantes. El municipio que asume mayor importancia
desde su contribucién al componente demografico es el municipio de Andalgala, uno
de los centros de mayor gravitacion en la 6rbita regional y provincial.®

La unidad micro regional involucra una superficie de 9.815 km2, concentran, un total
de 26.645 habitantes para el afio 2001 y representa el 7.96% de la poblacion
provincial.

Cuadro Nro. 6: Microregion Andalgalda Poméan

% El autor sefiala: La microrregion aqui aparece sin personalidad juridica, si la ley o la constitucién

provincial no dice nada. Cuando la ley provincial o la constitucién no dice nada, la microrregién se puede
formar. Es un ambito de concertacion entre distintos municipios que acuerdan politicas publicas y que se
ejecutan cada uno con su funcionario en: MARCHIARO, Enrique José (2006) El Marco Juridico del Municipio.
Material de Lectura correspondiente al Curso en Desarrollo Local. Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales. Buenos Aires, Argentina

% La micro regién cuenta asf, con un municipio de primera (Andalgald), con tres municipios de Segunda
(Poman, Saujil y Aconquija) y un municipio de Tercera (Mutquin).
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Poblacién, superficie y densidad de los municipios

Municipio Poblacién Superficie km2 Densidad hab/km2
Andalgala 14.068 3.800 3.7

Aconquija 3.034 946 3.2

Poman 3.387 1.984 1.7

Saujil 4.949 2.783 1.7

Mutquin 1.207 302 3.9

Total Microregional 26.645 9.815 2.84

Provincia Catamarca 320.500 99.954 3.2

Elaboracion propia en base a: DIRECCION PROVINCIAL DE ESTADISTICAS Y CENSOS (2004) Provincia de Catamarca.
Municipios 2003-2004. San Fernando del Valle de Catamarca. Argentina.

Los perfiles municipales (Arroyo, 2001) dan cuenta de una serie de municipios
agricolas, ganaderos y mineros. La actividad turistica e industrial, ha sido periférica en
todos ellos, pero de importancia creciente.

3.1. Las condiciones ambientales de la Microregion

La estructura territorial de la unidad, al igual que ocurre en la provincia de Catamarca,
presenta como particularidad, una estructura organizada en el proceso prehispanico al
gue se sobreimpone un modelo territorial colonial con débil evolucién en el ultimo siglo.
La etapa indigena deja como herencia la localizacion de las comunidades étnicas en los
mismos lugares en que se asienta luego la poblacién hispanica. *

%" La estructura territorial en el Noroeste en el siglo XVI se presenta como un sistema tentacular,
homogéneo y comunicante con un eje que son los valles y quebradas. Esa estructura peculiar constituia un
optimo lugar de asentamiento y permitia el desarrollo de las potencialidades de la cultura, posibilitando
ademas la adecuada puesta en practica de tres elementos clave de la vida cotidiana: subsistencia, defensa y
comunicacion. REBORATTI, Carlos y Graciela Taddey (1978) Configuracion espacial en: El pais de los
argentinos. Noroeste. Compilador: Elena Chiozza Centro Editor de América Latina. Buenos Aires, Argentina.
(Pag.74)
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Municipios de la provincia de Catamarca

Antofagasta de la Sierra

Tinogasta

Santa Rosa

Fray Mamerto Esquiu
El Alto

Yalle Viejo

Microregion Andalgald Poméan

El proceso de poblamiento, se caracteriza por la conservacion de los nombres de las hoy
localidades y parajes asignados originariamente por los “Diaguitas Calchaquies.” *® Las
comunidades micro regionales atribuyen su nombre a voz quechua o cacana.

La micro region presenta la particularidad de apoyarse sobre una unidad
geomorfolégica comin, que se estructura sobre el componente orografico que
influencia, y que a su vez se ve influenciado, por el comportamiento de los
componentes biodticos y abibticos del medio natural y del medio social. Se trata de la
unidad geomorfolégica de la Cuenca de Andalgala, donde la micro regién ocupa la
mayor extension de uno de los extensos campos de hundimientos (Kanter, 1948).

La instalacién de centros urbanizados se circunscribe a sectores puntuales en las bocas
de las quebradas, que ofrecen cierto nivel de estabilidad del terreno y una provisién
medianamente segura de recursos hidricos. El tamafio de los centros urbanos es
reducido y las condiciones geomorfol6gicas asi lo disponen ya que a medida que se
amplia la planta urbana el riesgo ambiental aumenta en materia de incidencia de
deslizamientos y aludes.

La observacién de la disposicién de los asentamientos humanos, permite sefialar que
los ndcleos poblacionales mas importantes se encuentran articulados por tres Rutas
Provinciales N° 46, 47 y 48, reduciéndose la vinculacion al interior de la micro region a
estas redes viales. El vinculo extra microregional se encuentra circunscrito a Rutas
Nacionales Nro. 40 y 60 que permiten el ingreso/egreso en la Microregidn.

La articulacion interna es relativa, y quedaria reducida a una serie de caminos de
jurisdiccién provincial de caracteristicas precarias. Los servicios de transporte de

% Los Diaguitas Calchaquies eran la comunidad indigenas que habitaba en las provincias de Salta,

Catamarca, La Rioja, San Juan, Jujuy, Santiago del Estero y Tucuman.
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pasajeros en sintonia con las caracteristicas de infraestructura vial, garantizan una
comunicacion adecuada a nivel regional pero minima a nivel intra microregional. La
periodicidad de las empresas de transporte, condicionan los tiempos y lugares de
desplazamiento, existiendo una buena conectividad municipio- ciudad Capital pero una
regular conectividad al interior del orden municipal.

La desarticulacion de la infraestructura férrea, afiadié el ingrediente que garantizé y
garantiza el monopolio de la comunicacion interna por transporte terrestre.

Este conjunto de procesos permite sefialar que la unidad microregional ofrece tres
nacleos interurbanos con débiles articulaciones entre si: Andalgala, Aconquija y Poman.
La poca cohesion de los tres nucleos urbanos sefialados dificulta reconocerlos como un
sistema socioeconémico integrado.*

Por su parte en la zona del Bolsén de Pipanaco, se identifica toda una serie de parajes
rurales, conocidos como Puestos de Campos Comuneros.

La intervencion del Estado, a nivel provincial y nacional, a través de la instrumentacién
normativa ejercié influencia sobre las condiciones socioeconémicas del orden
microregional. Se identifica con especial atencion dentro de todo el conjunto de
instrumentos promocionales a las leyes de Desarrollo Econémico y de Inversion Minera
(Nros.22.021, 22.702, 24.196 y 25.429).%°

Las principales cadenas agricolas que se identifican en los municipios se encuentran
vinculadas a las plantaciones de olivo, nogal y vid, que se conforman como uno de los
atractivos principales para el desarrollo del turismo rural. La ganaderia, por su parte,
se fundamenta en el ganado bovino, caprino y equino.**

% El esquema de influencias polares reconoce dos escalas, nacional y regional. A escala nacional, se

identifica a la Ciudad de Cérdoba que polariza comercio y servicios de los ndcleos de la microregion. Por su
parte, a escala regional si bien se reconoce a la ciudad de Andalgald, ésta tiene baja influencia en su Micro
Regién donde Aconquija es atraida por la ciudad de Concepcién (Tucuman) y Poman es atraida por la
Capital Catamarquefia (San Fernando del Valle de Catamarca). Apartado en base a: Ministerio de
Produccién y Desarrollo. Direccién Provincial de Programacion del Desarrollo. Subsecretaria de Planificacion
y Control de Gestion. Subsecretaria de Ambiente. Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (2005)
Regionalizacion Socio- Productiva de la Provincia de Catamarca. Catamarca, Argentina.

40 El conjunto de instrumentos normativos de la orbita nacional y provincial se han enmarcado dentro de las
politicas de desarrollo regional. Asi se identifican a las Ley Provincial N© 2968 de Promocién Industrial, Ley
N°© 4914 y su modificatoria N° 4934, Decreto N° 1091/98 y Decreto Reglamentario N°1479/98 de
Promocién Turistica y las Leyes Nacionales N°® 22.021 y 22.702 (Promocion industrial, agropecuaria y
turistica) , Ley Nacional N© 24.196 y su modificatoria Ley Nacional N° 25.429 (Inversiones Mineras) y la
Ley Nacional 25.080 de Inversiones en Bosques Cultivados (Adhesion por medio de la Ley Provincial N°
4.977).

41 Segun los datos del Censo Nacional Agropecuario (CNEA 2002) la Micro regién concentra el 12% de las
Explotaciones Agropecuarias (EAPs) de la orbita provincial lo que representa un total de 174.920 ha, de
las cuales solo el 5.51% se considera superficie implantada (9.648 ha), mientras que el porcentaje
restante (94.49%) se destina a otros usos. Del total de superficie implantada el 79.99% se destina a
cultivos perennes, el 6.76% a cultivos sin discriminar, el 3.88% a bosques y/o montes. A su vez, de la
superficie implantada el 79.53 % responde a cultivos frutales, y dentro de ese grupo el 65.81% se destina
a olivo para aceite, siguiéndole en importancia el nogal 15.35% y el 10.55 olivo para conserva 18.26% y
con el 2.55% los cultivos de membrillo. En cuanto al tamafio de la propiedad se puede sefialar que existe
un predominio de unidades pequefias, de menos de 10 has, que representan el 74.62 %, siguiéndole en
importancia con el 11.69% la escala 5.1-10 has., y con el 4.89% la escala 10.1-25 has. Los sistemas de
riego superficiales caracterizan a los municipios microregionales. Del total de EAPs el 96.55% utiliza
sistema de distribucién interna de agua superficial, mientras que el 3.44% utiliza un sistema basado en
agua subterranea. Por su parte, del total de EAPs dedicadas a la actividad ganadera el 28.82% responde
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Esta situacién es resultado de las condiciones climaticas de la zona. El clima imperante
en la micro regién, al igual que en todo el territorio provincial es de tipo arido. Las
reducidas precipitaciones, no supera los 350 mm anuales y se encuentran encuadradas
bajo el régimen estival. Las temperaturas superan los 40°C en verano, mientras que los
minimos invernales provocan no menos de 30 dias de heladas.

Los suelos semidesérticos, pobres en materia organica, de poca estabilidad y baja
capacidad de retencion del agua, predominan en todo el territorio provincial. Presentan
vegetacion de tipo xerdfila, dispersa que da lugar a un fuerte trabajo erosivo por accion
fluvial, pluvial y edlica.

Los caudales de las vias de drenaje dan cuenta de la diversidad de las condiciones
climaticas. Los rios de las divisiones municipales de la unidad microregional son de tipo
primario de régimen estival, con niveles de base lejos del normal, y un fuerte trabajo
erosivo y sedimentario violento. Este conjunto determina las posibilidades de los
asentamientos humanos y el desarrollo de las actividades econémicas.

Los municipios, tienen la particularidad de encerrar una notable riqueza en materia de
aguas subterraneas. En la micro region se identifica una de las cinco cuencas hidricas de
agua subterranea mas importante con las que cuenta la provincia. La gran posibilidad de
desarrollo particularmente econdémico, esta dada por la extraordinaria riqueza de agua
subterranea existente en la cuenca, a muy poca profundidad y facilmente explotable.

La actividad minera, de araigambre histérica en la region, da cuenta de producciones
tradicionales, que coexisten con explotaciones a gran escala*’, actualmente en
funcionamiento.

A este conjunto de explotaciones, debe sumarse la produccion de carbon vegetal
elemento estratégico a partir del cual se configura las economias de subsistencia,*?
como parte de un grupo de creciente importancia de la economia social.

El atractivo de las unidades productivas primarias del orden microregional se ve
acompafnado en algunos casos con instalaciones industriales, asociadas a las cadenas
productivas. La dispersién territorial no favorece de igual manera a todas las unidades
municipales pero en lineas generales existe en toda la micro regién baja concentracion
industrial.

La caracteristica comun de los municipios se encuentra determinada por la fuerte
gravitacion del empleo publico y de bajo nivel de instrucciéon que se identifica en la
poblacién. Este aspecto se suma a una serie de condiciones demogréaficas que dan
cuenta de tendencia de expulsién de poblacién. **

a la categoria de ganado equino, le sigue en orden de importancia con el 23.67% responde a la categoria
ganado bovino, y el 16.02% a la categoria caprino. En la microregion se identifica otras producciones no
tradicionales tales como lombricultura y acuicultura.

42 Minera Alumbrera es una de las doce empresas mas importantes que se identifican en el contexto
provincial. Presenta una inversién en el orden de los 1.200 millones de délares y una produccion promedio
de 700 toneladas anuales de concentrados que contiene cerca de 190.000 tonelada de cobre metalico.

4 |a produccién de carbon vegetal junto con la ganaderia bovina y caprina se configura como la
principal actividad que sostiene a los Puestos de Campos Comuneros, los parajes rurales que se emplazan
en las cercanias del salar de Pipanaco, una de las formaciones geomorfoldgicas de mayor importancia de
la micro region. Con condiciones tiranicas para el desarrollo de las actividades humanas.

4 Presenta una densidad poblacional baja, que no supera los 3 habitantes por km2, un claro predominio
del sexo masculino, que queda reflejado en el alto indice de masculinidad (104.3) y da cuenta de una
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En la regién, el 77.95% de los recursos humanos posee un nivel de instruccion baja o
nula, y soélo el 6% puede considerarse con un nivel de instruccién alto: del total de
poblacién mayor a 15 afios sélo el 5.70% alcanza la formacion de nivel universitario.
En este sentido todos los municipios de la micro region presenta un mediano déficit de
recursos humanos calificados, (Minist. de Produccién Catamarca, 2005).

El equipamiento educativo y el alcance de los programas provinciales y nacionales en
la materia limitan la formacion de la comunidad en cantidad, calidad y especialidad
tematica.

3.2. Las estructuras municipales y estrategias de Desarrollo local

El ambito de actuacion del gobierno local se encuentra determinado “hacia adentro” a
partir del establecimiento de criterios que permitan considerar y respetar los acuerdos
de base (politicos, fundacionales o estatutarios) para mantener la cohesividad de la
organizacion. En relacion a las condiciones externas el gobierno deberia asumir la tarea
de pensar los escenarios futuros para tomar decisiones anticipadas.*

El andlisis de la estructura municipal y las estrategias de desarrollo local en la
Microregion Andalgalda Poman demandara, a) andlisis de las competencias que le
corresponden al orden local b)una revision del organigrama municipal y la gravitacion y
caracteristicas del area de desarrollo local, c) filiacion politica de los municipios y
posibilidades de trabajo en conjunto, d) andlisis de las atribuciones presupuestarias y
e)gravitaciéon del empleo publico en el conjunto de la poblacién local y de la
considerada poblacién econémicamente activa.

En la provincia de Catamarca, y dada la cantidad poblacién de sus jurisdicciones,
Gnicamente cinco (5) Municipalidades, tienen su propia Carta Organica.*®

La Ley provincial Nro. 4640 establece la Ley Organica Municipal y el Régimen Comunal
vigente en los 36 municipios de la provincia de Catamarca, e identifica funciones y
atribuciones de los poderes Ejecutivo y Legislativo. En este sentido le corresponde al
Consejo Deliberante comunal entre otras funciones, la organizacién y planificacion
mediante las respectivas ordenanzas del desarrollo urbano y rural estableciendo los
codigos de planeamiento y edificacion.

Del total de atribuciones que le corresponden al poder Ejecutivo comunal, sefialadas en
el articulo Nro.48 de la ley provincial, se puede mencionar el inciso Nro. 11 que sefala
gue le corresponde al departamento Ejecutivo y promover la salud publica, el patrimonio

poblacion relativamente joven. Las pirdmides poblacionales reflejan una poblacién expansiva, con una
base muy ancha y de un crecimiento natural alto. La poblacién Econémicamente activa representa el 57%
del total de la poblacién microregional. Los procesos migratorios se encuentran fuertemente marcados en
la micro regién. La poblacién es atraida por la Capital Provincial y por provincias limitrofes tales como
Cérdoba y Buenos Aires. La combinacion de las tasas de natalidad, mortalidad y mortalidad infantil la
posiciona en una situacion favorable.Todos los municipios involucrados en la unidad Microregional,
presentan un 20% de su poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).

% En base a: ETKIN, Jorge (2000) Politica, gobierno y gerencia de las organizaciones. Acuerdos, dualidades
y divergencias. Prentice Hall

4 Estas son las siguientes: Municipalidad de la Ciudad de San Fernando del Valle de Catamarca,
Municipalidad de Valle Viejo, Municipalidad de Fiambal&, Municipalidad de Santa Maria y Municipalidad de
Recreo. ROMERO, Cynthia (2002) Analisis de la Implementacion del Programa de Desarrollo Municipal PDM
Il. Provincia de Catamarca. 1996-2000. Secretaria de Ciencia y Tecnologia, Universidad Nacional de
Catamarca. Catamarca, Argentina
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histérico, la cultura, la educacion, el deporte y el turismo social. a7

El organigrama, representa la estructura funcional- jerarquica que se da una
organizacién para cumplir su misién, en atencién a su estilo de administracion y a las
técnicas preferentemente empleadas. Determina las relaciones de dependencias,
autoridad y responsabilidad, y representa los criterios de la subdivision del trabajo
(Arriegada, 2002).

Los organigramas funcionales correspondientes a los cinco municipios bajo estudio se
encuentran en vigencia desde el afio 2004. En principio, es posible establecer un analisis
de la coherencia de la estructura municipal lo que permite sefialar de forma expeditiva,
algunos procesos singulares y concurrentes: a) Agrupamiento de areas b) Concentracion
en la toma de decisiones c) Tiempos Yy prioridades politicas y técnicas no siempre
concurrentes

En relacion a las areas de desarrollo local y su insercion en el organigrama municipal, los
gobiernos locales, dan cuentan en el mayor numero de los casos de municipios
pequefios. En este sentido, se identifican en ellos la existencia en tres de los cinco
municipios de “Direcciones de Produccion” mientras que en los restantes se identifico
“Secretaria de Produccién”. En principio, no podria establecerse en la Micro region,
correlacion entre el tamafo del municipio y la jerarquia del area, teniendo en cuenta
que los municipios que presentan “Secretaria” corresponden al mas poblado (Andalgala)
y a uno de los menos poblados (Aconquija).

Se debe agregar que en dos municipios, ademas de las areas de produccion se
identifican otras areas vinculadas al desarrollo local que asumen la forma de Unidad de
Proyectos Especiales (UPE) para el caso del municipio de Poman y Oficina de Empleo
para el caso del municipio de Andalgala. El trabajo en conjunto entre dichas areas
potencian y otorgan sinergia a los proyectos de desarrollo local.

Si se analiza la antigtiedad de las areas de desarrollo local se observa que en el 80% de
los municipios bajo estudio, las areas poseen una antigiiedad inferior a los tres afios de
gestion. Este no se trata de un proceso singular de la provincia, y los municipios
microregionales, sino que se trata de un proceso concurrente en la mayor parte de los
municipios del orden nacional, donde la incorporacion de las unidades de Gestion del
Desarrollo Local, es reciente. Cabe aclarar, que su incorporacion en la estructura
municipal de los municipios microregionales posiciona a las unidades en una situacion de
ventaja relativa en relacion a otros municipios.

En los municipios donde se han identificado areas de desarrollo local, se ha verificado

47 Esta Ley 4640, fue posteriormente modificada, mediante las leyes N© 4707 (1992) —estipula el pago de
dietas para los Concejales-, N© 4747 (1993) —establece la realizacién de un sorteo para determinar la
duracion de los mandatos de los Concejales-, N°© 4832 (1995) —dispone que en Municipios con menos de
2000 habitantes, se elegira en forma directa, un Intendente Titular y un Intendente Suplente-, N°© 4920
(1997) —legisla acerca de los derechos de iniciativa, referendum y consulta popular, como asimismo el
reconocimiento de las organizaciones vecinales previstas en el articulo 247 de la Constitucion Provincial, en
los Municipios con menos de 10000 habitantes y con Concejo Deliberante-, y la ley N°© 4941 (1998) —que
establece como atribucidon de los Concejos Deliberantes, el dictar normas relativas a las condiciones y
exigencias que se deben cumplimentar para la aprobacion del fraccionamiento parcelario y exigir para ello
que, los mismos deberan contar, como minimo, con la provision de agua potable y energia eléctrica en:
ROMERO, Cynthia (2002) Andlisis de la Implementacion del Programa de Desarrollo Municipal PDM 11.
Provincia de Catamarca. 1996-2000. Secretaria de Ciencia y Tecnologia, Universidad Nacional de Catamarca.
Catamarca, Argentina
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gue poseen un personal reducido, no superando las cinco personas por area en todos
los casos. Esta situacién abre una ventaja de oportunidad frente a las posibilidades de
insercion de nuevo personal. Asimismo, atendiendo a la cualificacion del personal
existente se observa que el 60% de los encargados del area poseen estudios terciarios y
universitarios completos e incompletos. Mas del 90% del personal de las areas de
produccién responde al sexo masculino.

Un elemento més que se debe sumar al andlisis de los recursos humanos de las &areas
de desarrollo local se encuentra vinculado al origen del personal. EI 40% de los
municipios el personal vinculado al &rea responde a la orbita local, identificandose
personal que proviene del contexto extra municipal y extraprovincial.

En la mayor parte de los casos, la capacitacion interna, al interior de las areas de
desarrollo local debe intensificarse. La predisposicion y pro actividad del personal
vinculado a las areas de desarrollo local ha permitido aprovechar algunas instancias de
capacitacion del personal fuera de la 6rbita municipal vinculadas al disefio de proyectos,
situacion que posibilita el aprovechamiento de las lineas del orden nacional y provincial,
especialmente la participacion en los proyectos financiados con regalias mineras. Los
organismos involucrados son Consejo Federal de Inversiones, Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria y el Ministerio de Trabajo.

Los servicios que brindan las &reas de desarrollo local de los municipios microregionales
se encuentran vinculados al manejo fitosanitario, campafa parasitaria, vacunacién y
emisién de guias de permisos de comercializacion de carbén. La labor en este sentido
asume importancia creciente atendiendo a la insercion de estas actividades de
acompafnamiento del municipio vinculadas a pequefias y medianas producciones de los
pobladores locales.

El 60% de los municipios se encuentra fomentando instancias de
microemprendimientos, utilizando fondos de regalias mineras y programas del orden
nacional. En este sentido se observa una correlacion entre el numero de
emprendimientos y el tamafio del municipio, atendiendo a la situacién del municipio de
Andalgald se destaca en el conjunto. El abanico de rubros da cuenta de pequefias
producciones enlazadas con las principales actividades econémicas que caracterizan al
municipio, pero aun asi, de desarrollo incipiente. Asimismo se identifican el trabajo de
algunos municipios en areas innovadoras para el desarrollo econémico, incursionando en
producciones singulares y diversificadas del orden local.

La gravitacion del empleo publico en el conjunto de la poblaciéon microregional asciende
a un 4.05%, que casi duplica el promedio provincial de 2.41%. Si se observa la
gravitacion del empleo publico sobre la Poblacion Econdmicamente Activa, se puede
decir que el promedio microregional del 6.09%, que también duplica la media provincial.

Al interior de la Microregién, asume mayor importancia la situacion de los municipios de
Poman y Mutquin, donde el empleo publico compromete a méas del 9% de la PEA.
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Cuadro Nro. 7: Microregion Andalgala Poman
Poblacién, Poblacién Econémica Activa y empleo publico

Municipio Poblaciéon Poblacién Total del Relacion Relacién
Econdmicamente personal empleo empleo
Activa (PEA) municipal publico publico/PEA
poblacién
local
Andalgala 14.068 9545 408 29 4.27
Aconquija 3.034 1905 100 3.3 5.23
Poman 3.387 2275 226 6.67 9.93
Saujil 4.949 3197 272 5.5 8.5
Mutquin 1.207 795 73 6.04 9.18
Total 26.645 17.717 1079 4.05 6.09
Microregional
Total 320.500 228.119 7735 2.41 3.39
Provincial

Elaboracion propia en base a: DIRECCION PROVINCIAL DE ESTADISTICAS Y CENSOS (2004) Provincia de Catamarca.
Municipios 2003-2004. San Fernando del Valle de Catamarca. Argentina.

La regién pone en didlogo a municipios con distinta filiaciéon politica, asi identificamos
tres partidos politicos. Las relaciones entre los municipios de diferente color politico son
reducidas lo que repercute en los intercambios de informacion y recursos. No obstante,
este proceso no es singular y reducido a este conjunto de municipios, sino que
participan de un proceso concurrente evidenciado en otras escalas del orden nacional.

El presupuesto municipal en la provincia de Catamarca se encuentra determinado por
las Leyes provinciales Nro. 5174, Decreto G. y J. y H. F. N® 175 y Decreto GJ. y HF. N°
77- B.O. N° 15/07 y Ley N° 3689 de Coparticipacion a los municipios.

Los municipios participaran con un veinticinco (25 %) por ciento del total de los ingresos
provenientes de los regimenes impositivos provincial y de Coparticipacion Federal
vigentes.

La participacion del conjunto de los municipios establecida en el conjunto normativo se
asignara en un 5 % a los denominados Fondo de Desarrollo Municipal y Fondo de
Emergencia Municipal.

El 95% restante se distribuye de la siguiente manera:
- Un sesenta y seis y medio (66,5 %) por ciento en proporcion directa a la poblacion.

- Un dieciocho (18 %) por ciento con el criterio de partes iguales para los municipios
agrupados de la siguiente manera:

1. Para cada uno de los municipios de méas de cien mil (100.000) habitantes, lo que
resulte de dividir el monto de aquel porcentaje en el niumero total de jurisdicciones
municipales existentes.
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2. El remanente se dividira, primero, en partes iguales entre los siguientes cuatro (4)
grupos de municipios: entre diez mil (10.000) y cien mil (100.000) habitantes; entre
cinco mil (5.000) y diez mil (10.000) habitantes; entre dos mil (2.000) y cinco mil
(5.000) habitantes; y con menos de dos mil (2.000) habitantes; y luego, el monto
correspondiente a cada grupo de municipios sefialados se dividira en partes iguales
para cada uno de los municipios integrantes de cada grupo.

- Un ocho (8 %) por ciento en proporcion inversa al cociente resultante de dividir la
poblacién sobre el nimero de la planta de personal especificada en el inciso 2) del
articulo siguiente.

- Un tres (3 %) por ciento en proporcion directa a los recursos propios recaudados.
- Un tres (3 %) por ciento en proporcion directa al cociente resultante de dividir los
gastos de capital ejecutados sobre el total de erogaciones también ejecutadas.

- Un uno y medio (1,5 %) por ciento en proporcion directa a la superficie.

Los datos que permitirian la correlacién entre el tamafio de los municipios y el
presupuesto municipal y su distribucion por areas, no se encuentra disponible.

3.3. Cooperacion intra y extra microregional

La articulacién se presenta cuando dos o mas organismos acuerdan llevar adelante
politicas que se traducen en acciones concretas y en donde cada uno realiza una o mas
tareas especificas en relacion de cooperacion horizontal con los otros organismos
participantes. Esta horizontalidad no hace referencia a lo cuantitativo de las acciones
(siempre unos haran mas que otros) sino a los cualitativo (todo hacen algo con otros y
no necesariamente bajo sui subordinacién).

Para Daniel Cravacuore (2004) la articulacion responde a la necesidad de evitar
contradicciones de objetivos o superposicion, obtener coherencia en las politicas a
implantar a partir del ensamble coherente y producir sinergia de forma implicita o
explicita.

Se podrian identificar dos tipos de articulacion, la “interinstitucional” que se da entre
organismos publicos y el “asociacionismo” que se presenta entre organismos estatales y
no estatales (tercer sector o privados).

3.3.1. La cooperacion Interinstitucional local

La articulacion interinstitucional se presenta cuando se plantea la coordinacién entre el
municipio, a través de cualquiera de sus dependencias, y otras organizaciones publicas,
desde el punto de vista organizacional, se observa que esta articulacion no se utiliza
para las tareas rutinarias y sistematicas sino para resolver problemas especificos o
implementar proyectos, mas o menos formalizados, que demandan la participacion de
diferentes instituciones publicas. Desde la logica politica, para que la articulacion entre
instituciones perdure, debe basarse mas en relaciones horizontales que en jerarquicas,
lo cual no descarta la tarea de coordinacién (Cravacuore, 2004).

En este sentido, se analizaran a) las relaciones municipio-municipio, dentro de los limites
microregionales, regionales y provinciales b) las relaciones municipios-Provincia c) las
relaciones municipios-Nacion.
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3.3.1.1. Las relaciones entre los municipios microregionales

El establecimiento de relaciones al interior de la microregién que identifica a los
municipios como actores institucionales activos en la creacién y fortalecimiento de estos
vinculos resulta especialmente dificil, ya que los cinco municipios que conforman la
unidad microregional se caracterizan por la baja densidad de relaciones que mantienen
entre si.

A pesar de los denominadores comunes que pueden establecerse en materia de
condiciones ambientales y actividades econdmicas en el territorio microregional, los
actores politicos vinculados directamente a los municipios microregionales mantienen
un reducido dialogo entre si en instancias formales, vinculadas a problemas puntuales o
potenciales que afectan de igual manera a las unidades municipales.

En principio, es reducida la informacién con la que cuentan los municipios asociada a las
actividades que desarrollan sus municipios vecinos del orden microregional. A esta
situacion debe agregarse, que es reducida la configuracion de &reas o espacios de
dialogo (foros) a mediano y largo plazo que permitan concertar ideas, intereses y
acciones. Hasta el momento no se identificarian instancias de fomento o proyeccion de
canales de comunicacion interna.

Las razones de esta serie de procesos podrian atribuirse a) Distinta filiacién politica que
prima en el &rea, ya que se identifican tres partidos politicos b) Competencia historica
que existe entre el municipio de mayor envergadura (Andalgala) y los municipios mas
pequefios. C) Competencias y rivalidades singulares que existen entre los municipios del
mismo departamento. d) La necesidad de fortalecer el rol activo de la provincia en
formalizar a la Microregion inducida, promoviendo instancias de didlogo en conjunto e)
Las condiciones fisico naturales, especialmente las geomorfologicas que se traducen en
barreras naturales que dificultan la conectividad.

Esta situacion podria traducirse en dos desventajas:

a) Imposibilita el tratamiento en conjunto de problemas de desarrollo que no
reconociendo los limites politico administrativos afectan por igual a las divisiones
municipales. Tales son los casos de la ampliacién de la frontera agricola y los posibles
efectos derivados de la actividad minera que compromete a los recursos naturales de la
zona.

b) Cierra ventanas de oportunidad en materia de gestion en el conjunto de actividades
publicas y privadas actuales y proyectos e iniciativas productivas a futuro (diversificacion
de la produccién local), que podrian traducirse en una disminucion de costos, aumento
de la competitividad y cierto nivel de garantia en materia de la sostenibilidad temporal
de las iniciativas. Tales son los casos de la potencial gestion en materia de residuos
solidos urbanos, instalacion de establecimientos industriales, cooperativas de trabajo, y
oportunidades en materia de educacion terciaria y universitaria.

3.3.1.2. Las relaciones entre los municipios y la Provincia

En la provincia de Catamarca los organismos que han desarrollado lineas y planes de
accion en apoyo a iniciativas de desarrollo local son el Ministerio de Obras y Servicios
Publicos, Ministerio de Produccién y Desarrollo, Ministerio de Salud y Accion Social,
Secretaria de Coordinacion Regional e Integracion y la Secretaria de Viviendas y
Desarrollo Urbano
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Se reconocen asi un total de 81 programas, de los cuales unos 65.43% responden al
ministerio de Salud y Accién Sociales, siguiéndole en importancia con el 19.75% la
Secretaria de Coordinacién Regional e Integracion.

Del total de programas, se aplican al conjunto de municipios de la microregion un 75%.
En este sentido, las lineas que devienen del Ministerio de Obras y Servicios Publicos,
Salud y Accién Social, y Vivienda y Desarrollo Urbano son susceptibles de aplicar en su
totalidad en el orden microregional.

Cuadro Nro.7 : Provincia de Catamarca.

Programas de Desarrollo Local

Organismo Responsable Numero de % Aplicables a %
propuesta microregion

Ministerio de Obras y Servicios 1 1,23 1 100
Publicos
Ministerio de Salud y Accion 53 65,43 41 77,36
Social
Ministerio de Salud y Accion 3 3,7 3 100
Social
Secretaria de Coordinacion 16 19,75 7 43,75
Regional e Integracion
Secretaria de Vivienda y 8 9,87 8 100
Desarrollo Urbano
Total de Programas 81 99,98 60 75

Fuente: Elaboracion propia en base a: GOBIERNO DE CATAMARCA (2004) Guia de programas provinciales 2004. San
Fernando del Valle de Catamarca. Argentina.

Conforme a las entrevistas en terreno se observa que del total de municipios del orden
microregional, se han establecido vinculos en materia de fomento de iniciativas de
desarrollo local con el Ministerio de Produccion y la Secretaria de Turismo. Especial
importancia reviste el caso del municipio de Aconquija, que presenta vinculos reducidos
con los programas del orden provincial.

3.3.1.3. Las relaciones entre los municipios y la Nacion

Se identifican desde la orbita nacional los siguientes organismos que mantienen lineas
en materia de desarrollo local: Presidencia de la Nacién, Ministerio del Interior,
Ministerio de economia y Produccion, Ministerio de Planificaciébn Federal, Inversion
Publica y Servicios, Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, Ministerio de
Desarrollo Social, Ministerio de Salud, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y
Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos.

Se reconocen un total de 108 programas y alrededor del 60% de los programas recae
dentro de la érbita del Ministerio de Salud, Desarrollo Social y Economia y Produccién

Del total de programas, el 91.66% identifican a la provincia de Catamarca como area de
aplicacién. Atendiendo a la posible aplicacién dentro de la provincia de Catamarca, se
observa que ése liderazgo es mantenido por parte de esas instituciones. El andlisis
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permite identificar que las lineas asociados al desarrollo local se aplican en su totalidad
en los casos de aquellas que provienen de Presidencia de la Nacién, Ministerio del
Interior, Educacién, Ciencia y Tecnologia, Trabajo, Empleo y Seguridad Social y en
materia de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos.

Cuadro Nro.6: Programas de Desarrollo Local de la Orbita Nacional

Organismo Responsable Numero de % Aplicables a %
propuesta Catamarca
Presidencia de la Nacion 6 55 6 100
Misterio de Interior 10 9,26 10 100
Ministerio de Economia y Produccién 21 19,4 17 80,95
Ministerio de Planificacion Forestal, 9 8,33 7 77,77

Inversién Publica y Servicios

Ministerio de Educacién, Ciencia y 4 3,7 4 100
Tecnologia

Ministerio de Desarrollo Social 18 16,66 17 94,4
Ministerio de Salud 22 20,37 20 90,90
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad 8 7,4 8 100
Social

Ministerio de Justicia, Seguridad y 10 9,26 10 100

Derechos Humanos

Total de Programas 108 - 99 91,66

Fuente: Elaboracion propia en base a: MINISTERIO DEL INTERIOR (2005) Guia de programas nacionales con impacto
social. Instituto Federal de Asuntos Municipales. Buenos Aires, Argentina.

Conforme al resultado de las entrevistas de campo realizadas en el orden microregional
se observa que particularmente sélo en tres casos se identifica vinculos con programas
del orden nacional.

En la practica, las relaciones nacién-provincia-municipio en nuestro pais distan mucho de
ser armonicas y articuladas. Tanto desde las estructuras juridicas y presupuestarias, en
cuanto a la distribucion de competencias y recursos, como desde las précticas e
intereses politico-partidarios, estas relaciones carecen de coordinacion, son altamente
desequilibradas y en muchos casos conflictivas. (ALTSCHULER, 2006)

Si comparamos las lineas de accion de las Orbitas nacional y provincial se reconoce que
mientras en el tema nacional se le da mayor importancia al plano social, en virtud de los
aspectos sanitarios, en el provincial prevalece la importancia en lo econdmico,
especificamente en las actividades agricolas.

3.3.2. Asociacionismo publico privado

La asociacién entre el sector publico y el no publico también es llamada asociativismo.
Esta genera un grado mayor de complejidad tanto organizacional como politica; también
surge para la implementacion de un proyecto determinado pero en este caso se
incorporan actores no estatales. Las organizaciones de la sociedad civil se integran a
partir del valor que le puede agregar al proyecto, que puede ser concreto (recursos
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econdmicos, humanos, relaciones estratégicas) o simbdélico (legitimidad, transparencia).
Los objetivos centrales se establecen entre los distintos actores, conservando cada uno
también los propios. La institucion convocante no siempre es la que coordina (Villar,
2002); en general se tiende a crear un nuevo organismo para administra el proyecto
(Cravacuore, 2004).

En el conjunto de municipios se destaca el rol que juega el municipio de Andalgala junto
con una empresa minera de importancia internacional ubicada en la orbita local. Los
proyectos en curso responden a cuatros areas tematicas Salud, Educacion, Desarrollo
Sustentable y Desarrollo de proveedores. Especial atencion reviste estos dos ultimos
grupos. Del total del primer grupo cuatro se aplican al departamento de Andalgala y los
participantes involucran al conjunto de Direcciones de riego, INTA y comunidad en
general. 48

Ademas de los vinculos ya mencionados cabe agregar que son pocos los casos en los
gue los municipios presentan relaciones con organizaciones de la sociedad civil,
consultoras, con otros municipios del orden provincial y nacional y con cooperativas.
Este punto se convierte asi en un area de vacancia para el trabajo en materia de
desarrollo local.

4. Los procesos concurrentes y denominadores comunes

Se observa en el conjunto de municipios de la Microregion Andalgala Poméan una serie
de procesos que abren ventajas de oportunidad para el trabajo a mediano y largo plazo:

= Necesidad de intensificar las relaciones entre los gobiernos municipales involucrados
en el orden microregional

= Necesidad de promover el surgimiento y la sostenibilidad de redes sociales y
economicas inter locales

= Fomentar la institucionalidad de formas cooperativas dentro de la subregion y
fortalecer el surgimiento de cooperativas de construccion de viviendas

= Fomentar el surgimiento de otros actores sociales que trabajen en materia de
desarrollo local ademas de la presencia de los gobiernos locales

= Intensificar la formacién de las capacidades técnicas en los Municipios en materia de
formulacion de proyectos y disefio de estrategias de desarrollo local

= Fomentar el surgimiento de programas de emprendimientos comunes entre los
municipios microregionales

= Superar las debilidades existentes en algunos de los casos en materia de
comunicacion e informacion compartida

“ proyecto de optimizacién de los cultivos de comino, anfs y pimentén. - Huertas bajo invernaderos y
granjas comunitarias. - Proyecto de reconversién de los cultivos de nogal y vid. - Proyecto de
industrializacion de la produccién nogalera. - Infraestructura para almacenamiento y mejoramiento de agua
para riego. - Campanias fitosanitarias.
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5. Reflexiones finales

Esta pequefa radiografia en relacién a la gestion local del desarrollo, no es singular del
caso de los municipios microregionales bajo estudio.

En este sentido, la situacién de los gobiernos locales en la Argentina es, en general, de
gran debilidad y vulnerabilidad, dadas sus caracteristicas estructurales y la carencia de
recursos de diverso tipo que poseen. Como se ha sefialado, la descentralizacién del
Estado en la Argentina significo principalmente un “tirar la crisis hacia abajo” (Garcia
Delgado y Arroyo, 1997) sin descentralizar en forma proporcional el poder de decision y
los recursos necesarios para afrontarla. Al mismo tiempo, esta debilita se deriva de la
poca tradicion de los municipios en la nuevas funciones de promocion, desarrollo
econdmico y procesos de gestion, dada la relativa novedad de las politicas de desarrollo
local para los municipios, y el proceso de ampliacion de sus funciones que se dio, de
modo genérico, desde mediados de la década del “90 (ALTSCHULER , 2006).

No obstante, el proceso de microregionalizacion ofrece una serie de potencialidades
para supera las debilidades mencionadas en los apartados precedentes.

La configuracion de micro regiones deberia ser una politica orientada a profundizar la
democracia y el desarrollo institucional. En ese sentido, no deberia ser el producto de un
actor que excluya a otros niveles de decision, sino -por el contrario- responder a la
concurrencia de todos los niveles de gobierno con impacto en el territorio. (Lemoine y
Sarabia, 2001)

El proceso de microregionalizacion de articulacién de la gestion municipal permitiria

a) Profundizar la democracia porque el proceso requiere de la participacion y el
compromiso de los actores sociales en el disefio, ejecucion y evaluacién del proceso

b) Fortalecer el desarrollo institucional, porque se requiere definiciones del alcance de
esos compromisos y la delimitacion de las responsabilidades de todos los actores
intervinientes

¢) Permitir4 el surgimiento de “asociaciones” como entidades de cooperacién y trabajo
en conjunto

d) Las micro regiones permitirian dotar de mayor eficacia a la inversion nacional, pues
posibilitarian al Gobierno central evaluar el impacto de sus programas en cada territorio

Y,

e) Para las provincias y municipios, se generarian los beneficios derivados de la
asociacién: mayor escala, mas recursos para administrar y gestionar, mayores
posibilidades de calidad y sustentabilidad de las politicas por la diversificacion,
interrelacion e interaccion.

Todo el proceso contribuird a alcanzar los tres objetivos de la articulacién en la gestién
municipal en términos de Cravacuore: a) alcanzar un objetivo que un municipio no
puede obtener de forma aislada b) resolver un problema de gestion b) aprovechar una
oportunidad externa. (Cravacuore: 2004 y Lemoine y Sarabia: 2001)

6. Bibliografia

ALTSCHULER, Barbara (2006) Municipios y desarrollo local. Un balance necesario en:
Desarrollo local. Una revision critica del debate. Universidad Nacional de Quilmes.

159



La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Peru

Universidad Nacional de General Sarmiento. Buenos Aires, Argentina.

ALTSCHULER, Barbara, Pablo Esteban Checura y Manuel Eugenio Gonzalez (2004)
Informe integral de gestion. Microregion del Sur Entrerriano. Instituto Federal de
Asuntos Municipales. Argentina.

ARGERICH, Federico Raul (1996) El problema regional de Catamarca. Edicosa. San
Fernando del Valle de Catamarca. Argentina.

ARRIEGADA, Ricardo (2002) Disefio de un sistema de medicion de desempefio para
evaluar la gestion municipal: una propuesta metodolégica. Instituto latinoamericano y
del Caribe de Planificacién Econdmica y Social. Direccion de Gestion del Desarrollo Local
y Regional. Santiago de Chile, Chile.

ARROYO, Daniel (2001) Las microregiones como instrumentos para el desarrollo local en
Argentina. Anales IV Congreso Internacional del CLAD. Sitio en Internet:
www.clad.org.ve/anales6/arroyo.html

CAMPARI, Susana y Alicia Guerrero (2000) ElI municipio como promotor del desarrollo
regional. Il Seminario de la Red Nacional de Centros Académicos dedicados al estudio
de la Gestion en Gobiernos Locales “Nuevas Iniciativas Institucionales: La Cooperacion
Intermunicipal.” Universidad Nacional de Quilmes. Buenos Aires, Argentina. Sitio en
Internet: http://www.sgp.gov.ar/inap/redes/redmuni_seminario2000.htm

CAO, Horacio y Angel Vaca (2006) Informacién sobre municipios: ubicacion, poblacion,
partidos politicos a cargo del Ejecutivo. SERIE INAP — AAG. DNEYD — CEPAS

CASTILLO, Pedro (2006) ¢Puede la regionalizacion reducir los desequilibrios territoriales
de Argentina?. Documento de trabajo de la Asociacion Civil AMErSUR. Disponible en
Internet: http://www.amersur.org.ar/index1.htm

COSTELLO, Julio Alberto y Gladis Aguirre (1993) Manual de Geografia de Catamarca.
Editorial Sarquis. Catamarca, Argentina

CRAVACUORE, Daniel, Mariana Caminotti, Silvana Fernandez, Silvana Lopez y Oscar
Madoery (2002) Experiencias de articulacion interinstitucional para el desarrollo local en
Argentina. Asociaciones Latinoamericanas de Organizaciones de Promocion. Centro
Latinoamericano de Economia Humana

DIAS DE LANDA, Martha Inés (2005) La participacion ciudadana frente a innovaciones
institucionales a nivel local y regional en pequefias localidades argentinas. X Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica. 18 al
21 de Octubre. Santiago de Chile, Chile.

DOUROJEANNI, Axel (2000) Procedimientos de gestion para el desarrollo sustentable.
Divisién de Recursos Naturales e Infraestructura. CEPAL. Santiago de Chile, Chile

DRNAS DE CLEMENT, Zlata (2003) Vias de participacion de las regiones intranacionales
en los procesos de integracion, aspectos institucionales. Academia Nacional de Derecho
y Ciencias Sociales de Cérdoba. Argentina. Sitio en internet:
http://www.acader.unc.edu.ar/artviasdeparticipacion.pdf

DIRECCION PROVINCIAL DE ESTADISTICAS Y CENSOS (2004) Municipios de la
provincia de Catamarca. Afio 2001-2002. Secretaria de la Gobernacion. Subsecretaria de
Planificacion.

160



La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Peru

ETKIN, Jorge (2000) Politica, gobierno y gerencia de las organizaciones. Acuerdos,
dualidades y divergencias. Prentice Hall

FIGUEROA, Manuel (2005) Esquema metodolégico de un Plano Director para el
Desarrollo Intermunicipal. Buenos Aires, Argentina.

GALLICCHIO, Enrique (2006) ElI desarrollo local: como combinar gobernabilidad,
desarrollo econémico y capital social en el territorio. En Desarrollo local. Una revision
critica del debate. Universidad Nacional de Quilmes. Universidad Nacional de General
Sarmiento. Buenos Aires, Argentina.

GOBIERNO DE CATAMARCA (2004) Guia de programas provinciales 2004. San Fernando
del Valle de Catamarca. Argentina.

GRAGLIA, Emilio (2006) Municipalismo y regionalizacion en Argentina: el caso de
Cérdoba. Dialogo Politico. Publicacién trimestral de la Fundacion Konrad-Adenauer-
Stiftung A. C.Afo XXIII - N° 1 Marzo, 2006. Cérdoba, Argentina.

INDEC (2001) Superficie y cantidad de departamentos por provincia. Buenos Aires.
Argentina INDEC (2001) Poblacion total por sexo, razén de masculidad y densidad de
poblacién segun provincia. Buenos Aires. Argentina. Sitio en Internet: www.indec.gov.ar

ITURBURU, Mobnica (2001) Municipios Argentinos. Potestades y Restricciones
Constitucionales para un Nuevo Modelo de Gestion Local. Instituto Nacional de la
Administracion Publica. Buenos Aires, Argentina.

ITURBURU, Mbnica (2001b) Nuevos acuerdos institucionales para afrontar el
inframunicipalismo argentino en Cooperacion Intermunicipal en Argentina. Instituto
Nacional de la Administracion Pablica. Editorial Eudeba, Buenos Aires, Argentina.

KANTER, Helmuth (1945) La cuenca de Andalgala en la Argentina. Instituto de Estudios
Geograficos. Universidad Nacional de Tucuman. Tucuman. Argentina.

LEMOINE, Graciela y Leticia Sarabia (2001) Microregiones: instrumento para el
desarrollo sustentable del territorio nacional. Revista APORTES para el Estado y la
Administracion Gubernamental. Nro. 18 Primavera 2001. Argentina.

MARCHIARO, Enrigue (2005) Las competencias Nacién-Provincia-Municipio en el
federalismo argentino. ASAE y FOSIP. Buenos Aires, Argentina.

MARCHIARO, Enrique José (2006) EI Marco Juridico del Municipio. Material de Lectura
correspondiente al Curso en Desarrollo Local. Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales. Buenos Aires, Argentina

MARCHIARO, José (2004) Las relaciones inter y supramunicipales desde el actual
derecho argentino. Revista Poder Local. Buenos Aires, Argentina. Sitio en Internet:
www.poderlocal.net

MAZZALAY, Victor H (2003) Governance Regional para el desarrollo Econémico Segundo
Congreso Argentino de Administraciéon Puablica. Reconstruyendo la Estatalidad:
Transicién, instituciones y gobernabilidad. 27 al 29 de septiembre. Argentina.

MINISTERIO DEL INTERIOR (2005) Guia de programas nacionales con impacto social.
Instituto Federal de Asuntos Municipales. Buenos Aires, Argentina.

PEINETTI, Hugo (2002) Experiencia de Desarrollo liderada por una Asociacién de
Gobiernos Locales: La Pampa Consorcio Provincial para la Basura (COPROBA) en:

161



La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Peru

Experiencias de desarrollo local en Argentina. Documento de Trabajo Nro.16. Programa
DELNET de apoyo al desarrollo local. Centro internacional de formaciéon de la OIT.
Argentina.

PNUD (2004) Indice de desarrollo, Sociedad civil de Argentina total pais. Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo. BID, Banco Internacional de Desarrollo. GADIS,
Grupo de Andlisis y Desarrollo Institucional y Social. Argentina.

REBORATTI, Carlos y Graciela Taddey (1978) Configuracion espacial en: El pais de los
argentinos. Noroeste. Compilador: Elena Chiozza Centro Editor de Ameérica Latina.
Buenos Aires, Argentina.

ROCCATAGLIATA, Juan A (2001) Las perspectivas del desarrollo a partir del
fortalecimiento de la capacidad organizativa del territorio. Concurso Internacional
Ordenacion, Urbanismo y Medio Ambiente. Gijon, Espafa.

ROFMAN, Alejandro (2006) El enfoque del desarrollo local: conflictos y limitaciones en
Desarrollo local. Una revision critica del debate. Universidad Nacional de Quilmas.
Universidad Nacional de General Sarmiento. Buenos Aires, Argentina

ROMERO, Cynthia (2002) Andlisis de la Implementacion del Programa de Desarrollo
Municipal PDM Il. Provincia de Catamarca. 1996-2000. Secretaria de Ciencia y
Tecnologia, Universidad Nacional de Catamarca. Catamarca, Argentina

162



La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Per

CAPITULO VIII

El desarrollo comunitario impulsado
por el turismo rural: caso comunidad
Ecologica de Singayta. México

Mtro. Rodrigo Espinoza Sanchezl,
Centro Universitario de la Costa
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Dra. Rosa Maria Chavez Dagostino2
Centro Universitario de la Costa
rosac@pv.udg.mx

Dr. Edmundo Andrade Romo3
Centro Universitario de la Costa
edmundoa@pv.udg.mx

Resumen

El desarrollo de las comunidades rurales ha sido y sigue siendo el eje central de los
discursos de gobierno en todos sus niveles, que impulsados por la inspiraciéon al poder
buscan afanosamente encontrar respuesta de la gente del sector mas desprotegido
como lo es el sector rural. Una de las modalidades del desarrollo es éste, basado en el
aspecto comunitario y mediante una estrategia vertebradora que integra o viene a
convertirse en un complemento dinamizador de actividades convencionales dentro de
gjidos y comunidades indigenas como lo es el turismo rural que se sustenta en el
paradigma de la sustentabilidad. ElI aprovechamiento de los recursos bajo esta
estrategia en la comunidad de Singayta en el Estado de Nayarit, México conlleva a hacer
un analisis que permita describir e interpretar sus resultados e impactos generados al
desarrollo de la comunidad local, asi como, los roles que desempefian y han
desempefiado los actores y sectores involucrados en estos proyectos de desarrollo

! Mtro. en Desarrollo Sustentable y Turismo, Universidad de Guadalajara. Email: rodrigoe@pv.udg.mx.
2 Dra. en Ciencias para el Desarrollo Sustentable, Universidad de Guadalajara. Email: rosac@pv.udg.mx.
3 Dr. en Cooperacién y Bienestar Social, Universidad de Guadalajara. Email: edmundoa@pv.udg.mx
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comunitario.
Palabras clave: comunidad rural, turismo rural, desarrollo comunitario, sustentabilidad.
1. Introduccién

El mundo rural en México es una de las principales preocupaciones del sector gobierno y
esto se manifiesta como una constante en los acuerdos comerciales que firman los
estados para enfrentar las disparidades y desigualdades que aquejan a las poblaciones
locales en todo el palis; sin embargo, a pesar de estos acuerdos, la pobreza y pobreza
extrema de la poblacion mexicana se encuentra en el sector rural. La realidad de las
comunidades rurales® en México se ha visto en grandes desventajas en todos los
aspectos comparativamente hablando con el sector urbano, ya que éste, al tener
concentrada su poblacidn en un espacio determinado facilita su planeacién y la mejora
en servicios tanto publicos como privados (Everitt, et. al., 2001). Aunado a lo anterior, el
modelo de desarrollo econémico impulsado desde el centro por los gobiernos en turno
ha conducido a estancamientos y cinturones de miseria que cobran con mayor “eco” a
los sectores mas desprotegidos como lo es el rural donde cohabita un 25% de la
poblacién nacional ocupando un 75% de la superficie territorial del pais (Monroy, Calva,
1996). El turismo como instrumento de desarrollo ha sido utilizado por muchas
economias emergentes en las cuales ha dado resultados satisfactorios para algunos
sectores de la sociedad donde éste se aplica y, aunque trae consigo aspectos negativos
para otros sectores de las comunidades el éxito de su funcionalidad se debe
principalmente a la planeacion de las practicas turisticas enmarcadas dentro del modelo
de desarrollo sustentable. Por otra parte, para que esta planeacién turistica de los
resultados propuestos se requiere de un analisis exhaustivo de las experiencias que se
han aplicado bajo las diferentes aristas o enfoques en el mundo turistico a las que hace
alusion (Universidad de Guadalajara, 2007): el promocionalismo, el enfoque econdmico,
fisico/espacial, enfoque comunitario y el sustentable.

Lo anterior requiere enfatizar en los procesos productivos como ambito fundamental de
interrelacion entre sociedad y naturaleza, ya que es imprescindible que en la basqueda
de la calidad de vida de la gente dentro de un modelo de desarrollo y, bajo el paradigma
de la sustentabilidad, que los recursos naturales sean aprovechados y a la vez
conservados. Con esto se puede externar que una comunidad puede ser destruida tanto
por la mano del hombre como por la fuerza de la naturaleza, y para que las
comunidades puedan recuperarse es necesario que los actores locales se cohesionen
formando un vinculo de pertenencia y de actividad civica que impacte positivamente en
los centro de poblacion de ingerencia (Massam, 2000).

Es dentro de este espectro general donde se ubica el caso exitoso de la Comunidad
Ecolégica de Singayta en el municipio de San Blas, Nayarit, México.

2. Descripcidon general del area del area de estudio

México esta conformado por 31 estados y un Distrito Federal, el estado de Nayarit es
182 entidad federativa que conforma a la nacion y éste a su vez se integra por 20
municipios en su totalidad, el municipio en el cudl se encuentra el proyecto de desarrollo
comunitario que aqui se presenta se identifica con el nimero 12 acorde a su divisién
politica y concentra a 104 localidades en toda su extension territorial. Singayta, Nayarit

4 El término “comunidad rural” se toma como aquella poblacién que tiene menos de 2500 habitantes, segtn
lo establece el Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica (INEGI).
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nombre de la comunidad donde se encuentra el desarrollo comunitario de corte turistico
rural se localiza a 7 Km. al noreste del Puerto de San Blas, al pie de la Sierra Madre
Occidental y es el punto de interseccion entre el Eje Neovolcanico Transversal y la
llanura costera denominada Marismas Nacionales. La extension mas amplia de bosques
de mangle y humedales que tiene México en la costa del Pacifico (Bojorquez, 1997).

Municipio de San Blas

Pacific *j‘
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-
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Fuente: INEGI, 1981.

Dentro de estos humedales, actualmente se lleva acabo un programa de proteccién del
cocodrilo americano Crocodylus acutus, recolectando e incubando nidos para
posteriormente liberar cada afio un importante nimero de crias; a la vez, Singayta se
reconoce a nivel internacional como uno de los sitios de mayor diversidad de aves en el
mundo, aspecto por el que es visitado por una diversidad de grupos de observadores de
aves, asi como, por investigadores y académicos.

Singayta al pertenecer al estado de Nayarit, es privilegiado, ya que este cuenta con las
caracteristicas ecoldgicas mas extensas del Pacifico mexicano, especialmente los del
sistema Teacapan-Agua Brava, Marismas Nacionales-San Blas. Se les considera incluso
como los ecosistemas mas productivos; sin embargo, es también importante aclarar que
amplias extensiones han sido perturbadas por diversas actividades productivas
(Bojérquez, 1997).

En cuanto al clima, éste es notablemente variable del verano al invierno, ocasionando
dos temporadas bien definidas, una lluviosa y otra seca. El principal fendmeno productor
de precipitacion en el estado de Nayarit es el monzdn (cambio estacional en la direccion
del viento), enriquecido en contenido de humedad por la zona intertropical de
convergencia y los ciclones tropicales, de cuya presencia, nimero e intensidad depende
gue unos afos sean mas lluviosos que otros.

Con respecto a su poblacion es de aproximadamente 200 habitantes agrupadas en 40
familias, formada basicamente de indigenas huicholes y mestizos que se establecieron
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desde principios de los afios 1900”s como un anexo de la Hacienda de Navarrete, y
dedicados por generaciones a las actividades del campo y aprovechamiento
principalmente de recursos naturales como la madera, palapa, coco de aceite, entre
otros.

Es importante mencionar que de acuerdo al trabajo de campo realizado se encontrd que
mucha de la poblacién que habita dentro de esta comunidad ha llegado de otros lugares
del territorio nacional y se ha mezclado con los indigenas del lugar ocasionando que la
pureza de sangre empezara a desaparecer Yy se iniciara con la interculturalidad del
mestizaje, aspecto conductual de nuevas visiones e iniciativas de pertenencia y
subsistencia (Roger, 2007).

3. Metodologia

Esté trabajo se realizd con el objeto de identificar y evaluar aspectos relacionados con el
desarrollo comunitario por medio de:

- Trabajo de campo en situ.
- Disefo y aplicacién de entrevistas a miembros activos del proyecto.
- Investigacion documental y cartografica.

4. Descripcion del proyecto

4.1. ;Cémo nace el proyecto? g Eeologic

El proyecto “Comunidad Ecol6gica Singayta” es un proyecto de
desarrollo comunitario que nace con el fin de proteger, conservar
y aprovechar los recursos naturales, ya que la mayoria de sus
recursos fueron afectados durante el paso del huracan “Kenna” en | _ ‘S
octubre de 2002.

Segun cifras proporcionadas las perdidas estimadas fueron del 80% de la vegetacion
del lugar, ademas de una significativa cantidad de fauna, aspecto que altero el nivel del
potencial de los recursos de esta comunidad.

Gracias al apoyo e interés del gobierno, de distintas asociaciones dedicadas a la
proteccion y conservacion del ambiente y de la comunidad misma, se iniciaron las
actividades de rehabilitacion, limpieza y reforestacion del lugar. Ademas, existen otros
organismos de intervencion en este proyecto como:

-ACUANOVA

-SEMARNAT

-Grupo MANGLAR

- Asociaciones internacionales (Gallo Giro)

Las herramientas de educacion ambiental les permiti6 a los pobladores de Singayta
mantener un contacto activo de enseflanza- aprendizaje, que les permiti6 a los
pobladores de la region tener el conocimiento Yy sensibilidad con respecto al potencial
ambiental y de aprovechamiento de los humedales, y asi, obtuvieron la visién para
poder proponer, plantear y desarrollar proyectos productivos de desarrollo sustentable®

® Desarrollo sustentable: entendido como el paradigma que busca el aprovechamiento de los recursos sin
perturbar las interrelaciones propias de los ecosistemas y coadyuvando de manera justa al desarrollo
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en su comunidad.

Luego de la rehabilitacién del lugar, se empezaron a realizar reuniones que trataban
sobre proteccion ambiental y cuidado de la naturaleza en las que la poblacion
participaba con gran interés. Al mirar la gran cantidad de recursos que tenian se dieron
cuenta de que podian aprovecharlos e inician generando ideas de formar grupos de
accion para la reproduccion de plantas, practicas ecoturisticas y la elaboracién de
artesanias.

En cuanto al financiamiento, los apoyos por parte de una comunidad camaronicola que
proporcion6 $15,000 pesos M.N. 00/100 vy, del un “icono” de la regién conocido como
“Juan Bananas” se pone en marcha el proyecto con la compra de un lote para la
creacion de un vivero denominado “El Milagro”.

La capacitacion de los participantes de este vivero se lleva a cabo en el mismo lugar y
cabe destacar que gracias a esto se descubrieron algunos petroglifos de
aproximadamente 1,500 afios de antigliedad, lo que ayuda a elevar el potencial turistico
del lugar.

Foto: Petroglifo mural. Singayta, Nayarit.

4.2. Organizacioén de la comunidad

El arranque o puesta en marcha del proyecto es con 33 participantes, quienes con el
transcurso del tiempo y al no ver ganancias inmediatas, se generan conflictos y sucede

econdmico y social de la comunidad de soporte de las actividades.
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lo que menciona Daft (2005) al afirmar que el conflicto se da entre grupos y entre
individuos mostrando tres caracteristicas 0 elementos imprescindibles: identificacion
con el grupo, diferencias observables y frustracion. Si lo anterior se le agrega el
elemento de la cultura del individuo del sector rural se encrudece todavia mas la
situacion. En la actualidad participan alrededor del 50% de los miembros que iniciaron.

Es éste el principio que marca el “peregrinar” de un desarrollo comunitario soportado en
una actividad complementaria de corte turistica que vino a remediar o hacer el papel de
emergente para la subsistencia de una poblacién que dependia exclusivamente del
sector primario.

4.3. Figura juridico- administrativa

El Estado Mexicano esta constituido de jure como republica federativa que para efectos
de administracién publica tiene un gobierno de eleccion democratica estructurado en
tres niveles jerarquicos que se interrelacionan y coordinan para su labor de facto en sus
diferentes espacios. Existen otras figuras juridicas subordinadas a Secretarias de Estado
y bajo ciertas normas legales que dan lugar a la conformacién de “entes” con
personalidad juridica como lo es el Ejido creado por la Legislacion Agraria con el objeto
de dotar a un individuo denominado ejidatario con una superficie territorial que
soportara la autosuficiencia alimentaria de una familia. La formacion de esta figura
apertura nuevos mecanismos organizativos para que los mismos ejidatarios se agrupen
y puedan desarrollar actividades de beneficio colectivo como La “Comunidad Ecologica
Singayta” que opera bajo el régimen de Sociedad de Produccién Rural® y en diciembre
del afio 2005 inicia la oferta del servicio convirtiéndose en una alternativa para el
desarrollo de la poblacion de la comunidad.

4.4. Objetivo

Lograr que la comunidad participe en el cuidado y conservacion de los recursos,
mediante su aprovechamiento de una forma sustentable, incorporando actividades
turisticas respetuosas del entorno.

4.5. ¢ Qué ofrece el proyecto?

La comunidad se encuentra ofreciendo sus servicios turisticos con todos los miembros
de sociedad de produccion rural como esta registrada; es decir, con aproximadamente
los 15 miembros, quienes aprovechan los recursos con los que cuentan, pero el principal
encomio es de que la derrama econ6mica que se obtiene se destina en partes
proporcionales para: a) apoyo al proyecto, b) conservacion de los recursos y c)
gratificaciones para los miembros o trabajadores del proyecto. Con esto queda de
manera muy explicita como el turismo rural puede integrar la diversidad de los recursos,
naturales, culturales, productivos, dentro de una visién integradora y de autosuficiencia,
surgiendo asi lo que mencionan textualmente Bringas y Barrera (2007) al decir “...el
turismo en el ambito rural ofrece una diversificacion de productos de diferente indole:
agroturismo, ecoturismo, turismo cultural, entre otras y eso es turismo rural...”

4.6. Servicios:

4.6.1. Paseos en lancha por los manglares.

® La Sociedad de Produccién Rural, es una agrupacién de ejidatarios y avecinados que cohabitan dentro de
una poblacién rural y, que pueden aprovechar de una manera planeada y organizada el aprovechamiento de
recursos de la dotacion ejidal otorgada por la federacion.
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Foto: Autores, Estero y panga, para recorrido. Foto: Autores, Recorrido en lancha, SinGayta

4.6.2. Recorridos en bicicletas, en caballos y en carreta.

Foto: Autores, callejones para ciclismo, Singayta.
4.6.3. Caminatas.

Foto: Autores, espacios para caminata
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4.6.4 Observacion de aves.

Foto: Autores, espacio para observacion de aves, Singayta.

Las instalaciones en las que prestan el servicio: casa comunal que sirve de recepcion,
area para acampar con sanitarios, un vivero, instalaciones de restaurante tipico del
lugar, cocodrilario. La gastronomia es de alimentos tipicos de rancho: frijoles, huevos,
nopales y tortillas hechas a mano acompafados con agua fria de tamarindo.

Foto: Autores, cocina gastronémica, Singayta.

170



La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panama, Espafia, México, Argentina y Per(

Foto: Autores, restaurante en Singayta

El equipamiento para prestar el servicio contiene: caballos, camionetas, varias lanchas,
bicicletas, guias capacitados, entre otras.

4.6.5. Beneficios comunitarios

Uno de los principales beneficios para la comunidad y los inversionistas son la
satisfaccion de proteger y conservar los recursos naturales, asi como, la derrama
econ6mica que genera cuando se reciben grupos, generacion de empleo y
reconocimiento por sus trabajos a nivel nacional e internacional.

Sectores que intervienen en el proyecto

Los sectores sociales que actian en el proyecto son las comunidades de indigenas, el
gobierno, organizaciones y asociaciones como el grupo “El Manglar”, la Secretaria de
Turismo del Estado, en cuanto a los sectores de la economia Intervienen los sectores
primario y terciario.

4.6.6. Comercializacion

Para dar a conocer el proyecto se han implementado campafas publicitarias por medio
de la elaboracion de una pagina Web del sitio, que gracias a sus caracteristicas alcanza
una cobertura significativa no sélo en el mercado nacional, sino también el internacional;
sin embargo falta centrar mas su publicidad en la region, para que los residentes locales
sean los primeros que disfruten el recurso o recursos, a la vez que valoren su patrimonio
(Espinoza, et. al., 2007).

4.6.7. ¢Que recursos se aprovechan?

Para la realizacibn de sus actividades, aprovechan recursos naturales como sus
ecosistemas de selva tropical, los manglares, las lagunas, humedales y petroglifos, y la
cultura viva.
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Foto: Autores, estero en Singayta.

Foto: Autores, petroglifo en Singayta.

5. Reflexiones finales

El sector rural de México se encuentra en una de las encrucijadas mas dificiles de su
existencia, debido principalmente al monocultivo agropecuario suscitado desde el origen
del reparto agrario impulsado desde el centro a la periferia, lo que hace que los ejidos y
comunidades en este sector se hayan convertido en grupos vulnerables y en
subeconomias emergentes dentro de un sistema general, aspectos que los induce a
buscar nuevas alternativas de subsistencia que les permitan permanecer y defender su
patrimonio.

Aunado a lo anterior, es importante reconocer que los impactos generados por las
préacticas de la agricultura y la ganaderia de manera extensiva dentro de estos espacios
han venido generando alteraciones en el metabolismo de la naturaleza, y esto ha llevado
a que se empiecen a acentuar eventos naturales que destruyan tejidos sociales
intrincados en areas naturales con hermosos paisajes y que deben ser cuidados por la
rigueza general de sus recursos, como lo es el del Ejido de Singayta.

La comunidad de Singayta, esta compuesta por personas del sector rural que
dependian del trabajo de las tierras (agricultura y ganaderia) ejidales, pero un evento
natural los indujo a buscar una actividad complementaria a sus practicas tradicionales
como lo es el turismo rural, mismo que los ha ayudado a sobrevivir y a conocer nuevas
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opciones que mejoran su calidad de vida.

El Turismo es una de las principales actividades econdmicas que presentan grandes
facilidades para su operacionalizacion dentro del mundo rural y, a la vez, éste no
requiere de gran especializacion para su funcionamiento.

Partiendo de que todo inicio es dificil, en Singayta se presentd esta problematica ya que
para un ejidatario el hecho de transitar de una actividad tradicional a una nueva los llevo
a comprender y a entender las dificultades de romper paradigmas individuales de
organizacion y de autoestima.

El trabajo de la mujer mexicana en el sector rural ha sido una constante inseparable de
su existencia, con esta nueva opcion ésta juega un nuevo rol, ya que se inserta al
mundo laboral remunerado de esta nueva figura organizativa como lo es la Comunidad
Ecologica de Singayta.

El desarrollo comunitario es una accién civica de colectivismo, que se ha cultivado en
esta poblacion y, ha sido fortalecida por el afan de superacidn, y aunque los ejidatarios
y comuneros dentro de su patron cultural no tienen el hdbito de planear y organizar sus
actividades, el turismo rural los ha llevado a que estos lo hagan y de una manera
aceptable. Lo que parece mas encomiable es que han sabido coordinarse con otros
organismos para funcionar como desarrollo turistico exitoso.

El trabajo académico en s/itu se enfoco a hacer un analisis que posibilitara hacer una
propuesta que sirviera al mejoramiento del desarrollo y la prestacion del servicio
turistico dentro de la Comunidad Ecoldgica de Singayta y esto fue el resultado en forma
de propuesta de un circuito turistico que aporte mas beneficios a la comunidad local
referida, quedando de la siguiente forma:

Propuesta: circuito para mejorar los servicios del desarrollo comunitario

= fauna Sy RUta en camioneta
="

.:'

* flora ﬂ ruta a caballo
dd 7 . .
w guias 4= piedra petrolifo
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- F
1 ;jr Zonas de descanso ®%® Ruta en bicicleta
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Explicacion del circuito: Esta ruta se crea con la intencion de que los pobladores miembros del proyecto adapten las
actividades de acuerdo al horario de servicio, y puedan optimizar sus recursos.
Itinerario

e Que ala llegada de los turistas, se les de un recorrido por el pueblo, caminando o caballo, como el turista lo
prefiera, aqui el guia debe informar o dar a conocer la historia, antecedentes o una breve resefia del lugar y del
proyecto.

. Después llevarlos a comer al restaurante del lugar.

e Dar el recorrido a la piedra (petroglifo) en bicicleta, camioneta o en carreta, por la distancia considerable que
tiene desde la poblacién, y proseguir hasta las lanchas.

e Continuando el recorrido agregamos dos zonas de descanso aqui se venderan todo tipo de bebida (agua,
refrescos, horchata), uno al llegar al estero, para que los turistas estén ahi o compren una bebida antes del
paseo y el otro al terminar el recorrido en lancha.

e Después que el transporte que eligieron ya sea bicicleta o camioneta estén ahi para esperarlos y regresar al
restaurante donde seré la partida de regreso del turista, también otra opcién puede ser que el turista se quiera
ir en camioneta y regresar en bicicleta.

6. Referencias bibliograficas

- Bojorquez, L.A. 1997. Ordenamiento Ecolégico de la Costa Norte de Nayarit.
OEA, Departamento de Desarrollo Regional y Medio Ambiente. Instituto de
Ecologia, UNAM. México.

- Bringas, O. y Ernesto Barrera. 2007. Emigracion en México y América Latina: una
propuesta de desarrollo basada en el turismo rural y las rutas alimentarias.
Universidad de Sonora. México.

- Calva, J.L. 1996. Drama del Campo Mexicano y Principio de una Nueva Politica
Agricola. Universidad Autdbnoma de México. México.

- Daft, R. 2005. Teoria y disefio organanizacional. Thomson Learning. México.

- Espinoza, R., Rosa Ma. Chavez D y Edmundo Andrade Romo.2007. Analisis
patrimonial de la region baja del rio Tomatlan. TURyDES. Vol. 1. octubre.

- Everitt, J., Rosa Maria Chavez Dagostino, Carmen Cortés L., Amilcar Cupul
Magafia, Rodrigo Espinoza S., Luis F. Gonzalez Guevara, Rafael Garcia de
Quevedo M. y Alma Rosa Raymundo H. 2001. “Viva Vallarta! Impacts of the re-
definition of a tourist resort in Jalisco/Nayarit, Mexico”. Praire perspectives:
Geographical Essays Vol. 4.

- H. Ayuntamiento Constitucional de San Blas, Nay. 1999-2002. Plan Municipal de
Desarrollo, de San Blas, Nay. 1999-2002.

- http://www.elmanglar.com/indexsp.html

174




La gestion Local del desarrollo. Experiencias de Panamd, Espafia, México, Argentina y Per

- INEGI. 1981. Carta Estatal Hidroldgica Subterranea, Nay. México.

- Monroy, R. 1996. El desarrollo sustentable al alcance de la sociedad civil.
Universidad Autonoma del Estado de Morelos. México.

-  PRONATURA, 1997. Guia de Educacién ambiental, acércate al humedal.
Programa estatal de capacitacion y superacién del magisterio y Scretaria de
Educacion y Cultura. Hermosillo, Sonora. México.

- Roger, E. 2005. Globalizacién, desarrollo e identidad. Niuki. Universidad de

Guadalajara, CUNORTE. México.

175



	Tapa LA GESTION LOCALD DEL DESRROLLO.pdf
	INDICE DEL TRABAJO V3.pdf
	LIBRO GESTION DEL DESARROLLO PARTE 1 ULTIMA VERSION.pdf
	LIBRO GESTION DEL DESARROLLO PARTE 2.pdf
	LIBRO GESTION DEL DESARROLLO PARTE 3.pdf

