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El texto presenta una discusion sobre la gestion del territorio como estrategia politica, a partir de
laexperienciareciente de Brasil con programas centrados en la participacién social. Se comparan
cuatro experiencias municipales en el 4mbito de la gestion territorial de dos programas estatales:
el Programa Gobierno en los Municipios, en el estado de Pernambuco, y el Proyecto Mi Sitio, en
Santa Catarina. Llaman la atencion la competitividad politica local y la ausencia de capacidad
institucional en los gobiernos subnacionales, como factores limitantes al éxito de las experiencias
de accidén publica descentralizada. Existe una referencia analitica a otros estudios que enfocan
férums regionales de programas territoriales y que suelen sefialar resultados en esa direccidn,
tanto en el ambito de los ministerios como de los gobiernos estaduales. El andlisis muestra
reflexiones sobre como factores politico-institucionales pueden ser favorables a la actuacion
de férums participativos y sugiere un abordaje que considere a los actores sociales locales en
la definicion del territorio, en contraposicion a las concepciones formadas a partir de criterios

s6lo programaticos.
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ABSTRACT

This paper presents a discussion of land management as a political strategy, based on the recent

experience in Brazil with programs focused on social participation. It compares four municipal

1 Investigacion financiada por el CNPq y la Fundacién Joaquim Nabuco en Brasil.
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experiences in the area of territorial management of two state programs: the Government
Program in the mnicicipalities, in the state of Penambuco, and Project My Site in Santa Catarina.
It draws our attention the local policital competitiveness and lack of institutional capacity of the
subnational governments as limiting factors to the success in the experiences of decentralized
public action. There is an analytical references to the other studies focused on regional forums
of territorial programs that often point results on that direction, at both of the ministries and
the state governments. The analysis shows reflections on how political-institutional factors
can be favorable to the performance of participatory forums and suggests and approach that
considers the local stakeholders in defining the territory, as opposed to the conceptions formed

from only programmatic criteria.

Key words: Territory, Public Management, Decentralization.

1. INTRODUCCION trativas predefinidas por la estructura fede-
rativa®. Sin embargo, aunque se comprenda

La reducida relevancia de los factores politi- ~ "POT U lado- la gestién territorial como un

co-institucionales, observada en propuestas ~M€canismo de destino ptimo de recursos y

para acciones publicas en el territorio, causa ~ P°T otro- como un forum de articulacién de

preocupacién. La cuestion de la regionaliza- actores politicos, el territorio no suele ser vis-

cién ha sido tratada, principalmente, a partir 0 €m0 estrategia politica, tanto en el ambito

de criterios técnicos y, sobre todo, econémi- electoral como en el ambito de las politicas

cos, de tal forma que la variable cultura po- publicas. La reduccién analitica de los facto-

litica es simplemente anunciada como una €S politico-institucionales, en niveles territo-

dimensién explicativa de los fracasos; y no riales, acaba revelando lagunas de naturaleza

investigada con la debida profundidad anali- politica en propuestas de territorializacion.

tica.

2 El concepto de territorio aqui adoptado se aproxima de aquel
presentado por la Consejeria de Desarrollo Territorial del Ministerio
del Desarrollo Agrario: “un espacio fisico, geogrdficamente definido,
generalmente continuo, comprendiendo la ciudad y el campo,
caracterizado por criterios multidimensionales — tales como el

un proceso que envuelve decisiones, ademads fzmb.iem:‘e, la economia, la soFfedad, la cultura,‘ la politiFa y las
instituciones —, y una poblacién con grupos sociales relativamente

de la implementaci(')n de acciones pﬁbliCaS distintos, que se relacionan interna y externamente por medio de
i procesos especificos, donde se puede distinguir uno o mds elementos

independientemente de fronteras adminis- que indican identidad y cohesién social, cultural y territorial” (MDA-
SDT, 2003)

De modo casi undnime, la concepcidn de te-

rritorio es rapidamente comprendida como
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Con ese proposito, el estudio ha buscado in-
vestigar los factores que interfieren en la ges-
tién territorial. Partiendo de la experiencia
de dos programas de politicas subnacionales
— el Programa Gobierno en el Estado, en Per-
nambuco, y el Proyecto Mi Sitio, en Santa Ca-
tarina —, creemos que la competitividad po-
litica local y la ausencia de capacidad institu-
cional en los gobiernos subnacionales merecen
mayor atencién. Tales factores han creado -o
mantenido- una red intrigante de intereses y
se encuentran reflejados en las experiencias
de accion publica descentralizada, indepen-
dientemente del nivel de coordinacién que
ellas propongan. Estudios basados en inves-
tigaciones de campo, que enfocan los férums
regionales de varios programas territoriales,
han sefialado en esa direccién; tanto en el am-
bito de los ministerios como de los gobiernos

estaduales.

En el Ministerio de la Integracién Regional,
la ilustracion se sittia en el ambito de la ela-
boracién de la Politica Nacional de Ordena-
miento Territorial (PNOT), con el documen-
to Directrices para Formulacion de Politicas
de Desarrollo Regional y de Ordenacién del
Territorio Brasilefio, realizado por el Cede-
plar/UFMG en 2004, para la Consejeria de
Politicas de Desarrollo Regional. En 2006, en
el Ministerio de Desarrollo Agrario fue divul-

gado un estudio sobre territorios nacionales,?

3 PCT/SDT/MDA/IICA (2006). Desarrollo Sostenible y
Territorialidad: identidades y tipologias. Informe Final.
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que mas tarde sirvi6 de referencia para la ela-
boracién del Programa Territorios de la Ciu-

dadania.

El Programa Territorios de la Ciudadania,
creado el 25 de febrero de 2008, consiste en
una “estrategia de desarrollo regional sosteni-
ble y garantia de derechos sociales volcada a
las regiones del pais que mas necesitan, con
el objetivo de llevar el desarrollo econémico
y universalizar los programas bésicos de ciu-
dadania [...] En cada territorio, un Consejo
Territorial compuesto por las tres esferas gu-
bernamentales y por la sociedad, determinara
un plan de desarrollo y una agenda pactada
de acciones [...] Fueron definidos conjuntos
de municipios unidos por los mismos rasgos
econdmicos y ambientales que tengan identi-
dad y cohesién social, cultural y geografica”*
Actualmente el Programa contempla 60 terri-
torios distribuidos por todo Brasil, y en cada
estado federativo hay por lo menos un Terri-

torio de la Ciudadania.

En una oportunidad mas reciente, durante el
Seminario Internacional de Planeamiento Te-
rritorial en Brasil, promovido por el Ministe-
rio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion,
en noviembre de 2008 en Brasilia, fue presen-
tado un Estudio de la Dimension Territorial
del Pais, con la indicacién de los vectores es-

tratégicos de desarrollo. Ademas fue propues-

4 http://www.mda.gov.br/portal/index/show/index/cod/1816/
codInterno/16264. Investigacion realizada en 22/09/2008.
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2. GESTION TERRITORIAL Y
PARTICIPACION POLITICA

2.1. Cuestiones Centrales

A pesar de la multiplicidad de conceptos, al
definir territorio prevalece un cierto consen-
so sobre la necesidad de separacién de las ba-
rreras politico-administrativas definidas en
el federalismo brasilefio. El concepto puede,
entonces, ser aplicado a una unidad menor
que la extensién del municipio, igual a la del
municipio, mayor que la del municipio, igual
a la de un grupo o de partes de municipios
en estados distintos, etc. De esa manera, una
iniciativa de gestion territorial en el pais im-
pone una negociacién en torno de la recons-
truccion del territorio preexistente, mediante
la aprobacién del proyecto de ley enviado a
la Cdmara de Concejales, a la Asamblea Esta-
dual o al Congreso Nacional, en funcién del
abarcamiento del caso. Una serie de proble-
mas previsibles y no previsibles, inherentes
al proceso politico administrativo -que acaba
derivando de esa iniciativa una vez que inte-
reses de mas de un érgano federativo-, esta-

ran envueltos.

Esta discusion se basa en el concepto de las
arenas politicas, segun lo discutido por Lowi
(LOWI, 1964 y 1985), sobre los principales
factores determinantes de la estructuracién

de las arenas, asi como sobre la tipologia de

[ 65]
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politicas. En su trabajo, Lowi divide las poli-
ticas (policy arenas, en el original) en cuatro
tipos fundamentales: las politicas distributi-
vas, redistributivas, regulatorias y constituti-
vas. Dentro de esa perspectiva cada una de
las arenas politicas acarrea rasgos y compor-
tamientos propios por parte de los actores®.
En el caso de los pactos territoriales se trata
de una arena propia de las politicas constitu-
tivas. Las politicas constitutivas son politicas
que modifican las reglas del juego; cuestio-
nes relativas al disefio o a la estructura de
funcionamiento del gobierno, que reflejan la
distribucién de poder y autoridad entre orga-
nizaciones de la burocracia gubernamental.
Con eso, esas politicas generan estructuras
de incentivos propios, distintos de las estruc-
turas previamente existentes. De esa manera,
la generacion de una nueva politica constitu-
tiva, como la de gestion territorial, lleva a la
definicién o al cambio de las reglas del juego
politico. O sea, los actores que definiran los
cambios de ese tipo de arena son, en ese caso
especifico, drganos federativos; una vez que
el ordenamiento territorial vaya a modificar
la estructura de destino y transferencia de
recursos del Gobierno Federal para estados
y municipios y, por lo tanto, reorganizard los

intereses politicos en esos territorios.

5 Todavia de acuerdo con Lowi, los actores politicos envueltos no
necesariamente presentan comportamientos invariables con relacién
a su envolvimiento y su posicion en la politica. La referencia es mas
direccionada a comportamientos tipicos: el de grupos de interés,
el de clientela, el de partidos politicos y el de elite tecnocratica.
Algunos autores también llaman a las politicas constitutivas politicas
estructuradoras; en este texto, usaremos ambos los términos.
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La mayor parte del debate publico en Brasil
suele abordar las transformaciones institu-
cionales en el plan de la descentralizacién de
la gestion, que ocurre por dos vias principa-
les. En primer lugar, por la ampliacién de la
participacion en las decisiones publicas, a tra-
vés de mecanismos de consulta, que envuel-
ven a la poblacién directamente, mediante la
institucién de forums y plenarias locales®. En
segundo lugar, por el fortalecimiento de los
mecanismos de control de acompafiamiento
de gestion territorial, mediante la creacion de
instancias de deliberacion y consulta,” que
agrupan representantes de los intereses di-
rectamente envueltos, como también de en-
tidades de la sociedad civil, proveedores de

servicios y clientes.

De acuerdo con la sugerencia del propio de-
bate teérico, (LUBAMBO, COELHO, MELO,
2005 y ARRETCHE et alli, 2006), dificulta-
des mayores al empoderamiento surgen en
la misma medida en que se expresa la resis-
tencia de la sociedad a la participacién. Esa
resistencia se presenta principalmente como
resultado de una herencia civica desfavorable,
que se hace todavia presente en muchas re-

giones y localidades del pais, como en los pe-

6 Los ejemplos mds destacados en esa direccién han sido las
experiencias de presupuesto participativo.

7 Es posible afirmar que ha ocurrido un verdadero choque
institucional en la dltima década, sefialado por la creacién de
centenas; en algunos casos millares, de consejos vinculados a
los planes locales en las dreas de nifios y adolescentes, desarrollo
urbano, educacién, desarrollo rural, medio ambiente, salud y
asistencia social. Ese hecho contribuye para que el tema reciba
espacio importante en la literatura. Ver GOHN (2001); CARVALHO
(1995); COELHO y NOBRE (2004), entre otros.

quefios municipios del Norte y del Nordeste
brasilefio. Por un lado, se debe a una reducida
credibilidad en el Estado, debilitada por una
serie de gobiernos descomprometidos con el
bienestar de la poblacién y; por otro lado, a
una ausencia de experiencias locales de aso-
ciativismo (bajo capital social). Son evidentes
los limites de las burocracias acostumbradas
a los antiguos modelos y resistentes a estra-
tegias de reingenieria institucional por parte
del Estado. De modo similar son reconoci-
dos limites contenidos en la representacion
y en la participacién popular, intermediada
por asociaciones de cualquier especie, sobre
todo por aquellas procedentes de cambios
institucionales, como los modelos programa-
ticos con nitida orientacién gubernamental.
Independientemente de la discusién sobre la
eficacia de esas instituciones/asociaciones, la
participacion/representacion de la poblacion
requiere de preparacién para enfrentar los

problemas mas simples de la accién colectiva.

Los consejos de representacion de la sociedad
civil se han convertido en un componente
esencial del disefio institucional de las poli-
ticas publicas actuales en Brasil. Los consejos
se difundieron, de tal manera, que es rara una
politica publica cuyo mecanismo regulador
de operacién no cuente con al menos un con-
sejo, cuya existencia se deba a una exigencia
de la legislacion. Para las mas diversas poli-

ticas y en los tres niveles de gobierno, se han
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convertido en una especie de elemento cons-

titutivo de su disefio institucional.

Como resultado de la generalizacién de la
exigencia de los consejos (ABRAMOVAY,
2001; MELO, 2003), también se observa la
emergencia de instancias de esa naturaleza
para las politicas y los programas de desarro-
llo territorial. En pocas palabras, la inclusién
de mecanismos de participacion politica para
las experiencias de gestién territorial no ha
surgido por cualquier manifestaciéon espon-
tdnea de la sociedad civil. Estas surgieron,
principalmente, como requisitos de progra-
mas financiados, en su mayoria, por agencias
internacionales y por el Gobierno Federal. La
exigencia de la participacién de la comuni-
dad beneficiaria en la financiacién y la ma-
nutencién del proyecto, estd entre las reco-
mendaciones de muchos de los programas de
desarrollo, como supuesto de que produciran
los incentivos necesarios a la generacion de
capital social y, por consecuencia, desarrollo

econOmico local.

Aunque se reconozcan relativas ganancias
como fruto de estrategias de participacién en
las decisiones de destino de recursos de los
programas, inspiradas en la teoria del capital
social, una gestion territorial envuelve una
politica de naturaleza distributiva (LOWI,
1964). Es decir, se asignan beneficios de

modo desagregado para distintas regiones y
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localidades y, por su condicién participativa,
representados por actores sociales también
diversos. La identificacion de elementos indi-
cativos de cdmo articular la accién de las ins-
tancias colegiadas para la gestién territorial,
-de manera mds integrada y cooperada en
los recortes municipales, estadual y federal-,
muestra una contribucion a la consolidacién
y al perfeccionamiento de las practicas aso-
ciadas a ese tipo de planeamiento y a la ejecu-

cién de programas de desarrollo.

Este es un analisis que busca focalizar los
elementos y las condiciones que interfieren
y favorecen la articulacién, en diversos nive-
les, entre los forums y consejos creados entre
ellos, y los agentes responsables por la distri-
bucién de los beneficios, por programas que
anuncian el desarrollo como resultado de la

gestion territorial.

Como objetos de estudio seran consideradas
cuatro experiencias municipales para un ana-
lisis comparativo, en el ambito de la gestion
territorial de dos programas estaduales: el
Programa Gobierno en los Municipios, en Per-
nambuco y el Programa de Descentralizacion,

en Santa Catarina.

El Programa Gobierno en los Municipios fue
establecido en el estado de Pernambuco en
1999 y fue considerado, entre el conjunto de

experiencias participativas que el pais vive,
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como una novedad institucional. Este esta-
ba claramente orientado por la idea de que la
sociedad puede imprimir una légica mas de-
mocratica en la definicién de las prioridades
y en el destino de los recursos publicos, estan-
do “mads préoxima del Estado” Esa expectativa
inicial se ha ampliado para la construccién de
un modelo de gestion territorial, por el cual se
proyecto la colecta de demandas especificas y
la negociacién sobre el ordenamiento de va-
rias propuestas sectoriales, directamente con
los grupos sociales, en cada una de las doce
Regiones de Desarrollo del Estado. (Ver LU-
BAMBO, C. y COELHO, D. (2005)).

El Programa de Descentralizacién, en Santa
Catarina, es una experiencia todavia mds re-
ciente. Este programa fue implantado a partir
del afio 2003, basandose en los supuestos de
descentralizacion de la gestion del estado y
de la participacién de la sociedad en el de-
sarrollo del territorio. La idea central es que
la descentralizacién del gobierno sea capaz
de promover simultdneamente el desarrollo
regional y construir un ambiente de coope-
racion y gobernabilidad, creando un circulo
virtuoso y sinérgico de participacién de va-
rios sectores de la sociedad civil. E1 modelo
bésico ha propuesto la creacion de los Con-
sejos de Desarrollo Regional, vinculados a las
Regiones de Desarrollo (30), con las Conseje-
rias de Desarrollo Regional, creadas para me-

diar las demandas locales y el Gobierno Esta-

dual. (GOBIERNO DE SANTA CATARINA.
Disponible en: http://www.sc.gov.br/ Acceso en
28 de enero de 2008).

Aunque el reducido tiempo de implantacién
de los programas no favorezca afirmaciones
totalmente conclusivas, el analisis aqui hecho
sobre la experiencia de gestion participati-
va, con vistas a la gestion territorial, sugiere
avances en la direccion del aprendizaje ins-
titucional. Pero también, muchos obstéculos
para la efectiva implantacién de un modelo
experimental de gestién, basado en drganos
que se superpongan a las estructuras politicas
preexistentes. Hay una agenda para investiga-
ciones proximas que se enfocan en el proceso
de participacién politica mediante la existen-
cia de otros mecanismos no formales, poco
explicitos e inductores de la participacién de
los ciudadanos en la formulacién e implanta-

cién de algunas acciones publicas especificas.

Entre esos mecanismos, las coaliciones elec-
torales y los apoyos locales (municipales y
territoriales) figuran como importantes y de-
finidores de la competitividad politica. Con
tal abordaje, el estudio hace referencia a una
linea de investigaciéon propuesta por Ames
(AMES, 1995 y 2003), en la que el autor anali-
za las condiciones politicas municipales para
intentar explicar al comportamiento de los
actores politicos y construir inferencias so-

bre los efectos de las propuestas de regiona-
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lizacién/territorializacion, en la distribucién/
concentracién del voto. Sobre todo cuando se
alian las motivaciones de control y accounta-
bility constitutivas de aquellas propuestas de
gestion participativas. En resumen, los facto-
res politico-institucionales reordenados con
la interferencia de la poblacion, en niveles
territoriales, empiezan a tener una relevancia
mds expresiva, considerando sobre todo, los

actores politicos locales.

La aglomeracién de municipios en territo-
rios/regiones, seglin los programas referidos,
crea nuevas condiciones importantes para el
andlisis politico-institucional de la participa-
cién: a. aglomeracién de ciudadanos electo-
res de un mismo territorio (de “dominio” del
parlamentar) o de dos o mas municipios (de
“dominio” de mas alcaldes); b. la variable apo-
yo al gobernador es decisiva para la definicién

del territorio.

Por una hipétesis preliminar, hay fuertes in-
dicios de que el establecimiento de los pro-
gramas en cada uno de los estados y en los
periodos respectivos, ha ejercido una influen-
cia gradual en el cuadro politico de apoyo a
la primera y a la segunda gestién consecutiva
de cada gobernador — Jarbas Vasconcelos en
Pernambuco y Luis Henrique da Silveira en
Santa Catarina-. Al parecer, la alianza par-
tidaria se fortalece como una variable fun-

damental para garantizar la adhesién de las
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élites locales al programa. En los dos estados,
los dos gobiernos fueron electos por medio

de amplia coalicién partidaria.

Con respecto a la competicién politica en la
base municipal, histéricamente, los diputados
de esos partidos son individualmente mds do-
minantes en sus bases electorales. En sus prin-
cipales municipios, ellos tienden a quedarse
con proporciones mas altas de la votacién to-
tal local. Generalmente son bien votados en
municipios geograficamente contiguos y ra-
ras veces disputan la preferencia de los elec-
tores. Ese control oligarquico, representado
por la concentracién electoral, reduce no so-
lamente el niimero de novatos en la politica,
como también el nimero de partidos compe-
tentes. Es decir, son padrones muy préximos

de competicién politica.

3. LAS VARIABLES ANALITICAS EN
LAS LOCALIDADES DEL ESTUDIO —
PERNAMBUCO Y SANTA CATARINA

Este trabajo tiene como objeto de estudio el
proceso de actuacién de las instancias partici-
pativas de dmbito territorial en las regiones de
andlisis. Por hipoétesis, las variables comun-
mente referentes a la experiencia asociativa
existente en los municipios, a los mecanismos
de toma de decision en el interior de los conse-
jos especificos y a la articulacion institucional

engendrada para el tratamiento de las acciones
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publicas estarian mediadas por las variables
competitividad local y apoyo de los politicos

locales.

Como objeto de estudio, elemento para el
andlisis de la cuestidn territorial, fue elegido
el Consejo Municipal de Desarrollo Rural
(CMDR), actuante en cada municipio de Per-
nambuco. En el estado de Santa Catarina fue-
ron inclusas la Asociacién de los Municipios
de la Region Serrana (Amures) y la Conseje-
ria de Desarrollo Regional, ambas con sede
en el municipio de Lages. La inclusion de las
instancias complementarias para el caso de
Santa Catarina, responden al modelo creado
por la descentralizacién del estado, a partir
del cual fueron constituidas Consejerias de
Desarrollo Regional vinculadas a las Regio-
nes de Desarrollo (30), al lado de los Consejos
de Desarrollo Regional, creados para mediar

las demandas locales y el Gobierno Estadual®.

Por opcién analitica, fue observada la tra-
dicién asociativa en torno de proyectos de
integracion regional y de las condiciones so-
cioecondémicas de los municipios selecciona-
dos. Para las primeras condiciones, fue in-
vestigada la situacién de los municipios, con
base en la tipologia propuesta por la Conseje-
ria de Desarrollo Regional del Ministerio de
la Integracion Nacional, que divide las micro-

rregiones entre las de Alta Rienda, Dindmica,

8 GOBIERNO DE SANTA CATARINA. Disponible en: http://www.
sc.gov.br/ Acceso en 28 de enero de 2008.

Estancada y de Baja Rienda’.

En el Cuadro 1 es posible observar que la
muestra del nimero relativo de munici-
pios de Pernambuco, diagnosticados como
de baja rienda o en situacidn caracterizada
como de estancamiento, es mas elevado que
el del correlato en Santa Catarina, incluso en
relacion al del resto del pais. La gran concen-
tracion de territorios con bajo grado de desa-
rrollo socioecondmico estd expresada por el
peso de un cuarto de los municipios del es-
tado, contra menos de un 13% en Brasil y 0%
en el estado de Santa Catarina. En ese estado,
mds de un 80% son considerados municipios
de alta rienda; al contrario de Pernambuco,
donde solamente 4,32% se encuadran en esa

categoria.

Cuadro 1. Situacién de los Municipios de Bra-
sil, Pernambuco y Santa Catarina con Relacion

ala Dinamica de las Microrregiones

Categorias de
S . Pernam- Santa
la Dinamica Brasil .
o . buco Catarina

Econdémica
Baja Rienda 12,80 25,95 0,00
Estancada 41,20 47,03 19,55
Dinamica 17,13 22,16 0,00
Alta Rienda 27,84 4,32 80,55
Total 100,00 100,00 100,00

Fuente: www.integracao.gov.br. Acceso en

28/04/2008.

9 Esta clasificacion fue presentada con base en la tipologia propuesta
por la Consejeria de Desarrollo Regional del Ministerio de la
Integracién Nacional, que divide las microrregiones entre las de
Alta Rienda, Dindmica, Estancada y de Baja Rienda. En el texto,
los términos regién y territorio son utilizados indistintamente, una
vez que hay una parte significativa de gestores que predican la
integracién de las politicas supramunicipales o supraestaduales en
un uinico eje institucional. Cf. Ministerio de la Integraciéon Nacional
- Consejerfa de Politicas de Desarrollo Regional.
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Cuadro 2 - Poblacién, Tasa de Urbanizacién e Indice de Desarrollo Humano en los

Municipios Estudiados

Municipios Poblacién = dii‘é;ba"iza' IDH
Aguas Belas PE) 36.641hab 54,00% 0,53
Paranatama (PE) 10.348hab 16,00% 0,56
Cerro Negro (SC) 4.098hab 16,94% 0,69
Campo Belo do Sul (SC) 8.051hab 55,15% 0,69

Fuente: IBGE. Censo Demografico 2000

La investigacién ha tomado como universo de
estudio dos regiones consideradas poco dina-
micas en relacion a otras regiones del Estado.
En el estado de Pernambuco fue estudiada
la regién que se define por los 11 municipios
contiguos de menor IDH del Agreste Meridio-
nal y Sertdo do Moxoté™, especialmente los
municipios: Aguas Belas y Paranatama. En
el estado de Santa Catarina fue seleccionada
la Regidgo Serrana (serrania) de Lages, y los
municipios elegidos fueron: Cerro Negro y
Campo Belo do Sul". Para los dos casos hubo

una coincidencia entre la region elegida y el

10 Los municipios de ese territorio estadual son: Aguas Belas, Cae-
tés, Iati, Inajé, Ibimirim, Manari, Paranatama, Itaiba, Terezinha y
Tupanatinga.

11 La investigacién de campo fue realizada en dos momentos:
1. Pernambuco, en agosto de 2008, mediante la realizacién de
entrevistas con los consejeros de desarrollo rural de los municipios de
Aguas Belas y de Paranatamayy de entrevistas con los gestores Mércia
Aguiar y Wédson Galindo, en Recife y con el coordinador regional
para el Desarrollo Rural Ricardo Jucd; y los técnicos sociales Ricardo
Oliveira, José Borges, Carla Moema, Josélia Assumpgdo y Charles
Borges; 2. Santa Catarina, en septiembre de 2008, donde fueron
realizadas entrevistas con Cristévam Cardoso y Lori da Silveira, en
la SDR Lages; Jocelito Matos — consejero regional, representante del
municipio de Campo Belo; Jamerson Furtado - consejero regional,
representante del municipio de Cerro Negro y, en Floriandpolis, el
consultor del PNUD Valério Turnes, la ex-secretaria ejecutiva de
la Consejeria de Planeamiento del Estado de Santa Catarina Anita
Pires y el secretario ejecutivo de la Amures Gilsoni Albino.

territorio definido por el MDA.'* La eleccién
de los municipios, en el &mbito de esas regio-
nes, se debe también a la evidencia de bajos
niveles de IDH. Sin embargo, los municipios
de la regién de la Serra Catarinense ostenten
IDHs mas elevados que los del estado de Per-
nambuco. Esta es “la més ‘pobre’ y ‘retrasada’
de todas las regiones” del estado. Ver MUNA-
RIM (2000).

A continuacién aparecen algunos datos que

caracterizan el perfil de cada municipio estu-
diado.

Como son recurrentes andlisis que articulan
el grado de dindmica econémica de los Mu-

nicipios y la capacidad de gestion para el de-

12 Los territorios definidos por el Ministerio de Desarrollo
Agrario (MDA) son formados por 20 municipios en Pernambuco
— Aguas Belas, Angelim, Bom Conselho, Buique, Caetés,
Capoeiras,Garanhuns, Iati, Ibirajuba, Ibimirim, Inajd, Itaiba,
Manari, Paranatama, Pedra, Salod, Sdo Bento do Una, Terezinha,
Tupanatinga, Venturosa — y por 19 municipios en el estado de
Santa Catarina: Anita Garibaldi, Bocaina do Sul, Bom Jardim da
Serra, Bom Retiro, Campo Belo do Sul, Capio Alto, Cerro Negro,
Correia Pinto, Lages, Otacilio Costa, Painel, Palmeira, Ponte Alta,
Rio Rufino, Sdo Joaquim, Sdo José do Cerrito, Urubici y Urupema.
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sarrollo regional en una correlacién inversa,
los datos existentes para Pernambuco y Santa
Catarina nos llevan a suposiciones en torno
de la existencia de una mayor dificultad en
la implantacién de politicas territoriales, en
aquel estado nordestino, en relacién al ulti-

mo, perteneciente a la regién Sur.

En esa misma direccidn, se ha supuesto que
para definir la variable como tradicién de
asociativismo municipal, las condiciones en
la regién Sur del pais ya se presentan mas fa-
vorables. Empiricamente la tradicién de aso-
ciativismo municipal en Santa Catarina pue-
de ser comprobada desde la década de 1960,
con el movimiento municipal de Santa Ca-
tarina. En los afios ochenta, surgi6 la Fecam
(Federacién Catarinense de los Municipios);
en cuyos inicios fue creada con el nombre
de Federacién Catarinense de las Asociacio-
nes Municipales, lo que realza el significado
del nimero de entidades regionales de aso-
ciaciéon de municipios. En 2008, la Fecam
contaba con 284 municipios afiliados, de los
293 municipios pertenecientes a SC. Fueron
las asociaciones de municipios coordinadas
por la Fecam quienes dieron el impulso para
la creacién de los féorums de desarrollo en
cada una de sus areas territoriales (CORTES,
2006). En Pernambuco, la presencia existe,
pero ocurre de modo poco sistematico. En-
tre algunos intentos de asociacién municipal,

pueden ser citadas la formacién de un Férum

en la Mata Sur. Otros intentos fueron cons-
tituir consorcios municipales en el Agreste
Central, (en torno de acciones de saneamien-
to y construccion de aterros sanitarios); y ain
en el Submedio Sdo Francisco, (en favor de
acciones para instalaciéon de centros de distri-

bucién y comercializacién de productos).

sPero por qué estas condiciones tan divergen-
tes de dindmica econémica, capacidad de ges-
tion para el desarrollo regional y tradicién de
asociativismo entre dos regiones se han vuelto
secundarias, al mismo tiempo que otras con-
diciones mds favorables indujeron a la experi-
mentacion de programas de territorializacién
y descentralizacién? ;Cudles fueron estas
condiciones? En busca de esas respuestas fue-
ron analizados los principales elementos que
componen la dindmica politico-institucional

en los casos considerados.!?

3.1. El Caso de Pernambuco™

Los indicadores asociados a las politicas so-
ciales, en los dos municipios pernambuca-
nos estudiados, representan un gran desafio
para un sistema politico de rasgos peculiares,
parecido al de la mayoria de los municipios
del interior del Estado. Un niimero reducido
de familias domina los cargos de los poderes

ejecutivo y legislativo, y la competencia elec-

13 Ver un andlisis introductorio publicado en LUBAMBO, C.y
CIRENGO, F. (2009).

14 La investigacion en el territorio de Pernambuco fue realizada con
la participacién de Denilson Bandeira Coelho (UnB).
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toral es fuertemente marcada por las dispu-
tas personales, en detrimento de las disputas
partidarias. Datos de las cuatro tltimas elec-
ciones municipales revelan que un promedio
de cinco partidos disputaron las contiendas,
y que los candidatos fueron electos con un
margen de votos relativamente pequeifio, y
con ningun partido venciendo en dos ocasio-
nes. Por lo tanto, esos nimeros demuestran
que la competitividad politica local es alta y la

previsibilidad de victoria es baja.

Para los dos casos municipales, (aunque haya
una ligera predominancia de la poblacién ur-
bana en el caso de Aguas Belas), se destaca la
relevancia dada a los proyectos de desarrollo
de la actividad rural. Para el acceso al agua
o la construccion de cisternas y de unidades
sanitarias, las demandas demuestran la nece-
sidad real de sobrevivir de las familias. Mien-
tras que las demandas por educacién, salud,
transporte y cultura tienen menos relevancia

en el contexto local.

Mas recientemente, el movimiento social fue
fuertemente impulsado en esos y en muchos
municipios del territorio, en razén de la exi-
gencia de los programas oficiales de gobierno.
Los sindicatos rurales fueron parte importan-
te en la trayectoria de las organizaciones ru-
rales en esos municipios. Varias asociaciones
rurales fueron creadas, aun siendo algunas

creadas por influencia de los sindicatos. Por
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causa de la ausencia de Consejos Rurales en
el municipio, por ejemplo, asegurar la articu-
lacién de proyectos y la participacién de las
asociaciones es atribucion de los Sindicatos

de los Trabajadores Rurales

Con la implementacién de la nueva politica
rural del Gobierno Federal y la financiacién
de proyectos, la estrategia de los sindicatos
fue estimular la organizacién de las asocia-
ciones a partir de nucleos comunitarios. Es
notoria la actuacién de esas entidades junto
a los pequeiios productores, incentivindolos
a tomar parte de Asociaciones Nucleares de
Produccidn, actividad apoyada por el MDA.
Los resultados de esa accién se mostraron
bastante positivos, segin declaran los entre-

vistados.

Tal vez en funcién de ese cuadro, los parti-
dos politicos de Aguas Belas fueron definidos
por los consejeros del CMDR como entidades
“alejadas” de los problemas sociales de la po-
blacién. El consenso entre los entrevistados
es que la organizacién de la sociedad civil
supera la organizacion de la sociedad politica
en lo que se refiere a la implementacién de
politicas publicas sociales. Diversas criticas
fueron hechas al comportamiento de los acto-
res politicos locales, los cuales de acuerdo con
los consejeros, reivindican de forma aislada el
crédito por la aprobacién de proyectos para

el municipio, al paso que minimizan en ese
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contexto la importancia de las asociaciones.
Tal estrategia seria uno de los motivos que
explican la evaluacién negativa del segmento

entre los consejeros del CMDRP.

En lo que se refiere a la forma de aplicacién
de los recursos, la responsabilidad es del
Consejo Municipal de Desarrollo Rural. Sin
embargo, a pesar del reciente enfrentamiento
debido a problemas politicos, suele mantener
una relacién positiva con el Gobierno Fede-
ral y Estadual. Asi suele alcanzar éxito en la
aprobacidn y ejecucién de proyectos (a ejem-
plo del Pronaf e PCPR). De un modo general,
los consejeros disponen de pocas informacio-
nes sobre la red asociativa rural del territorio.
Segun ellos no hay cualquier relacién entre el
CMDR vy otros consejos y Férum Territorial

de Desarrollo Rural.

En Paranatama, los factores que determina-
ron el nuevo modelo participativo estuvieron
directamente asociados a dos eventos histd-
ricos: el surgimiento del Consejo Municipal
de Desarrollo Rural, en 2001, y la aplicacién
de las reglas formales que demarcan las tran-
sacciones entre las asociaciones y el sistema
politico en el ambito del propio CMDR. Con-
siderando la evolucién desde el primero hasta
el segundo momento, en que varias entidades
fueron creadas o reorganizadas, se constata

que hubo un rompimiento paulatino con el

15 La ausencia de representantes del Ayuntamiento y de la Cdmara
de Concejales fue recordada por muchos entrevistados.

modelo tradicional de participacién de tipo

clientelista e informal.

El cambio ocurrido, segin los entrevistados,
fue en funcion de la institucién de un conjun-
to de 30 nuevas asociaciones comunitarias en
el municipio, sumadas a las 15 ya existentes.
Sin embargo, no parece que el aumento del
nimero de asociaciones, per se, haya sido la
variable que explique el cambio del cuadro
en el municipio. La presencia del CMDR si
parece decisiva para la institucién de meca-
nismos de control sobre las politicas publicas.
Es notable, por ejemplo, que en el periodo an-
terior a la creaciéon del CMDR, no hubo un
movimiento social espontdneo en el territo-
rio para la creacidn de asociaciones o de otras
formas de consejos gestores. En ese sentido,
claramente el problema no estd centrado en
el nimero de asociaciones, pero si en el tipo

de relacién con el sistema politico de gestion.

3.2. El Caso de Santa Catarina

Para el caso de Santa Catarina, el foco del es-
tudio migré de forma forzada de la experien-
cia asociativa local para la institucionalidad,
creada con el Proyecto Mi Sitio. Esto porque
no faltan evidencias de que la tradicién aso-
ciativa de Santa Catarina, de base territo-
rial, fue visiblemente fragilizada después del
nuevo modelo de gestion implantado en el

Estado. A pesar de reconocidos momentos
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histéricos que marcaron el periodo de 1960 a
1996, (movimiento municipal; creacion de la
Federaciéon Catarinense de Municipios; crea-
ci6n de los Férums de Desarrollo Regional),
el Programa de Descentralizaciéon de Santa
Catarina, con la institucion de las Consejerias
de Desarrollo Regional's, es el ejemplo para-
digmético de cudnto descentralizar puede ser

concentrar poder."”

El programa en 2003, aunque fuera uno de los
ejes estratégicos de la manera en cémo habia
sido propuesto, no se constituia como instru-
mento ejecutor de los proyectos de gobierno.
La creacidn de las Consejerias de Desarrollo
Regionales, en 2007, en el segundo gobierno
de Luis Henrique da Silveira, redimensiona
los poderes locales y, a partir de ese momento,
el poder se qued¢ reforzado, realmente regio-
nalizando el Estado. A pesar de la actuacion
de la Federacién Catarinense de Municipios
(Fecam), que no dejo6 de evidenciarse a lo lar-
go del periodo, quedd clara la disminucién de
su poder. La busqueda de compatibilizacion
del drea geografica de las SDRs con la de las
21 asociaciones de municipios, (la misma de
los férums/agencias), constituyéndose en una
tentativa de insercion en los nuevos planes de
descentralizacion, no fue suficiente para mar-
car la accién de la Fecam como tradicional-
mente se tenia registrado.'®

16 La Ley LCP - 000243 de 2003 cre6 29 SDRs. En 2005, ese niimero
paso a 30 y, en 2007, se ampli6 para 36.

17 FILIPPIM, E. y ABRUCIO, E. (2008).
18 La investigacion bibliografica acerca de la descentralizacién
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En esa perspectiva de andlisis, el Proyecto Mi
Sitio suele ser visto por los entrevistados en
general como una tentativa de aumento de
poder por parte de las élites. La hipdtesis que
se asocia a tales constataciones es la del cam-
bio en la configuracién de votos regionales,
concentrando poder en la mano del grupo

politico del gobernador.

Con respecto a la participacion de la socie-
dad, se cuestiona la forma de creacién que se
ha dado, por medio de un decreto de ley idén-
tico para todas las regiones del estado, inde-
pendientemente de cada realidad, contrarian-
do los principios de gradualidad descriptos
por varios autores. (Desde Lobo (LOBO,
1990). También no atiende al principio de fle-
xibilidad, una vez que no ha considerado las
diferencias econémico-financieras, politicas,
técnico-administrativas y sociales cuando ha
implantado un “modelo” tnico y fijo de des-
centralizacion para todas las regiones del es-

tado.

Para Lobo, el conjunto de flexibilidad y de
gradualidad tiene como consecuencia el en-

tendimiento de la descentralizacién como un

y de las redes de cooperacién regionales en Santa Catarina para
el periodo reciente merece ser ampliada. Merecen destaque los
estudios de GAIO (2005) acerca de la experiencia de dos Consejerias
de Desarrollo Regional (SDRs); de BIRKNER (2006) sobre el capital
social en SC; de ROVER (2007), que hace un andlisis de la gestién
politico-administrativa en tres férums de desarrollo con actuacién
en la regién Oeste de Santa Catarina; y de CORTES (2006) sobre la
coordinacién horizontal en los gobiernos de los estados Rio Grande
do Sul y Santa Catarina. Ademds, estd en curso una investigacion
acerca de la performance de las SDRs conducida por la Universidad
del Estado de Santa Catarina (Udesc), por solicitud del Gobierno del
Estado, pero todavia sin resultados publicados.
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proceso en un continuum de tiempo y espa-
cio. Si la centralizacién se hizo presente en
la administracién publica brasilefia, como
resultado de un proceso histérico de forma-
cion del Estado, el movimiento contrario sélo
podré ocurrir a partir también de un proce-
so histdrico de alteraciones profundas de ese

mismo Estado.

En cuanto a la gestion, en el dmbito de las
SDRs, todas las decisiones y acciones son
ejecutadas siempre en nombre del Estado, y
sus dirigentes son nombrados por el goberna-
dor, sin la participacién de forums o consejos
creados regionalmente. Los Consejos de De-
sarrollo Regional (CDR) podrian ser 6rganos
de importancia fundamental para la consoli-
dacién del gobierno en las regiones, una vez
que tienen por funcién definir y deliberar las
prioridades, asi como servir de instrumento
de consulta del gobierno sobre las acciones
que seran desarrolladas por las Consejerias
de Desarrollo Regional.”® Sin embargo, para
que el CDR tenga la participacién efectiva de
los municipios, por medio de los alcaldes y
de los presidentes de las cimaras municipales
(miembros natos), la representatividad de la
comunidad puede ser mejorada. En relacién

a los demas principios de descentralizacion

19 Los consejos estdn subordinados al Consejo Estadual de
Desarrollo - Desenvesc, que es presidido por el gobernador del
estado e integrado por el vice-gobernador; por los concejales
estaduales de Planeamiento; Hacienda; Desarrollo Sostenible;
Coordinaci6n y Articulacion; asi como por el concejal ejecutivo de
Articulacién Internacional, ademds de un representante de cada uno
de los Consejos de Desarrollo Regional.

explorados por Lobo (1988), la transparen-
cia en el proceso de decision y el control
social, aparentemente, son atendidos en el
proceso de Santa Catarina por medio de los
Consejos de Desarrollo Regional. Para Lobo
(1988), la transparencia en el proceso de deci-
sién es fundamental en la descentralizacidn,
una vez que redireccionan nicleos de poder
hasta entonces localizados centralmente. En
ese caso, sin la participacién directa de los
entes responsables, gobierno estadual y mu-
nicipal en las etapas de decision, dificilmente
se tendrd el compromiso y la complicidad ne-
cesaria para llevar adelante cambios que alte-
ren profundamente las reglas hasta entonces

establecidas.

Se ha observado que el proceso de descentra-
lizacién politico-administrativa ocurrido en
Santa Catarina, mas especificamente en la re-
gion de Lages, presenta algunos rasgos de un
proceso de desconcentraciéon administrativa,
sobre todo por la atribucién de ejecicién dada
a las SDRs. Pero la dependencia financiera, la
autonomia limitada para toma de decisiones
y la fragilidad en el proceso de participacién
apuntan en una direccién inversa. Es impor-
tante aqui reforzar que la desconcentracion es
condicion necesaria, pero no suficiente para

un proceso pleno de descentralizacion.

Con la visita ala SDR en Lages, quedé eviden-

te lo que algunos actores llaman efectos per-
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versos de politicas puiblicas. Es posible identifi-
car ciertos items contenidos en el disefio ins-
titucional del programa de descentralizacion
estadual que, en la fase de implementacidn,
se revelaron como puntos problemdticos y

que pueden
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4. POSIBILIDADES DE CONCEPCION DEL
TERRITORIO CON ESTRATEGIA POLITICA

La insercién del abordaje territorial envuelve
un numero extenso de instituciones que, en
conjunto, eligen los ejes estratégicos y los pro-
yectos prioritarios del territorio. Aunque las
acciones centrales de nivel nacional tengan
como agente coordinador la Consejeria de
Desarrollo Territorial (SDT/MDA), cada es-
tado avanza en ritmo diferenciado, conforme
sus programas e institucionalidades. Los dos
casos que componen la presente investigacion
— Pernambuco y Santa Catarina — cuentan
con experiencias anteriores de territorializa-
ci6n e incorporan resultados propios para la

practica de gestion en el territorio.

Avances en la percepcion del territorio son
visibles. Se han discutido, en los férums de
abordaje territorial (bajo cualquier titulo),
temas como el levantamiento de demandas
prioritarias para el territorio y de potenciali-
dades estratégicas para acciones colectivas en
mas de un municipio, sobre todo rurales. En
los casos de los dos territorios estaduales estu-
diados, se han revelado ejemplos exitosos, a
pesar de las limitaciones de otras naturalezas

ya presentadas.

Sobre el actual disefo institucional de las po-
liticas rurales de desarrollo territorial: ;Cudl

es la percepcion de los actores sociales? En las

entrevistas realizadas entre los consejeros, se
ha evidenciado la falta de conocimiento ge-
neral sobre el disefio institucional de la po-
litica oficial mas amplia. Parte de los actores
consultados desconocian los objetivos, las
lineas de accion y hasta la propia existencia
de algunas instancias participativas. Siendo
uno de los eslabones de una red territorial,
los actores sociales esperan que los férums
actien de forma referencial para su actuacién
y articulacion politica. Pero chocan con una
disposicién institucional compleja en la que
estan presentes: en la esfera federal, el Con-
sejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible
(Condraf); en la esfera estadual, el Consejo
Estadual de Desarrollo Sostenible (CDS); en
la esfera territorial, las CIATs y, en la esfera
municipal, los actores sociales, que son re-
presentados por los CMDRs en Pernambuco
y por los Forums Municipales de Desarrollo
Territorial en Santa Catarina. Todos ellos en-
cuentran muchas dificultades para interpre-
tar cudl es la conexion institucional firmada
entre las instancias, que son percibidas como

un espacio de dificil articulacién y dindmica.

Una vez mas fue posible comprobar® que,
entre los factores que dificultan la actuacién
de férums participativos estdn los conflictos

de grupos de intereses/proyectos politicos di-

20 Conclusiones en la mismadireccién fueron presentadas por otros
autores. Para el caso de Pernambuco, fue publicado un estudio sobre
los Consejos de Desarrollo Regionales creados para el Programa
Gobierno en los Municipios (LUBAMBO, C. y COELHO, D. 2005).
Para el caso de Santa Catarina, convergen de forma semejante las
conclusiones del estudio de Birkner (BIRKNER, W. 2006).
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vergentes, que se apropian del espacio de las
instancias colegiadas. Aunque las discusiones
no se orienten a cuestiones partidarias, las
soluciones se limitan a estrategias de troca de
favores y redistribucion de costos y beneficios
politicos de los grupos envueltos. Interfiere
negativamente también la vinculacién de las
cuestiones de los antiguos lideres comunita-
rios, que actuan como representantes de la
sociedad civil e incluso gubernamental den-
tro de las instancias colegiadas. Al final, se re-
fuerza el hecho de que los consejos y forums
son utilizados como espacios de poder para
los lideres politicos, (de toda naturaleza), en

el territorio.

La desarticulacion entre las politicas publi-
cas fue reiteradamente observada en las areas
investigadas tanto en Pernambuco como en
Santa Catarina, ademads de una superposicion
de acciones; sobre todo en el estado de San-
ta Catarina. Los técnicos y, muchas veces los
gestores, no tienen conocimiento suficiente
sobre las otras politicas publicas que actian
en un mismo territorio, desconociendo la
actuacion, los limites y posibilidades de com-
plementariedad. El hecho de que la poblacién
desconoce de un modo general las metodolo-
gias de actuacion de cada politica, sus obje-
tivos y las acciones desarrolladas, contribuye

como un elemento a favor de esa situacion.

Los desafios actuales por los cuales pasan los

féorums participativos, tanto en lo que dice
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respecto a la efectividad como en lo que dice
respecto a la articulacién con otros consejos,
tienen raices en un contexto marcado mas
por un Estado vaciado que por la ausencia
de experiencia asociativa en el territorio. Tal
conclusién fue reforzada en varios momen-
tos: a. de un modo general, hubo avances en
relacion a la participacion en los programas
rurales/territoriales, en contraposiciéon a la
idea de fragilidad asociativa en el campo; b. la
participacion rural estd hoy mas instituciona-
lizada; c. aunque no haya garantias de que los
programas oficiales de gobierno operen sin
interferencia politica, es valido afirmar que el
papel de las agencias gubernamentales, en el
apoyo a las entidades participativas y a la mo-
nitorizacion de ejecucion de los proyectos, es

fundamental.

Es posible concluir, también, que los grupos
pobres de la poblacién rural de Paranatama y
Aguas Belas, de Campo Belo do Sul, y Cerro
Negro carecen de un conjunto de capacidades
para influir de forma directa en las politicas
publicas de desarrollo territorial. Tales capa-
cidades son, principalmente, de naturaleza
organizacional, como la falta de accién colec-
tiva; de naturaleza politica, como la falta de
capacidad de negociacion frente al gobierno;
y de naturaleza institucional, como la falta de
control sobre las asociaciones y los férums
municipales y territoriales. Esos problemas
pueden ser minimizados a partir de la difu-

sién y de la ampliacién de la politica y, mas
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adn, por la continuidad del enfoque partici-

pativo.

Retomando los puntos de partida, la inves-
tigacién ha focalizado los factores politico-
institucionales que determinan la capacidad
de férums participativos de influenciar en las
politicas publicas. Especificamente, conside-
rando el dambito territorial, el andlisis se ha
ampliado a la actuacién simultdnea en niveles
distintos, (municipal, territorial, estadual y
federal), y ha comprobado las tres suposicio-

nes levantadas inicialmente:

La capacidad de los actores de apropiarse, de
forma comprometida, de las instancias de ges-
tion es un factor de gran influencia en el pro-
ceso generador y definidor del territorio. Se ha
observado que las diversas politicas forman
sus territorios a partir de criterios técnicos,
no siempre respectando la identidad proferi-
da, cuando el territorio es una construccion
social. Una vez que el elemento formador del
territorio es el proceso de apropiacién de la
tierra y de los recursos alli existentes para la
sobrevivencia de las personas, el momento de
definicién de los recortes territoriales no pue-
de prescindir de la participacién social. O sea,
es evidente la importancia de la red formada
por lazos de solidaridad y confianza entre los
actores sociales y de la historia del asociativis-

mo territorial.

Una condicién central que favorece la arti-
culacion horizontal y vertical de los Forums
Participativos es dada por la predisposicion de
los gestores de las politicas puiblicas en las tres
esferas del poder para el trabajo participativo
e integrado. El didlogo entre los gestores de
las politicas publicas que actuan en un terri-
torio es la condicién siguiente para que haya
un ambiente favorable al proceso de articula-
cion en nivel horizontal y vertical de consejos
y férums participativos y, consecuentemen-
te, una mejor efectividad de eses espacios de

participacion ciudadana.

La posibilidad de esos consejos y forums par-
ticipativos de influenciar y acompariar la im-
plementacion de las politicas publicas, en el
ejercicio de la gestion territorial, se amplia con
la inclusion de un disefio institucional inclu-
sivo. Una vez que se fortalecen las instancias
de participacidn, considerandose la represen-
tatividad, se reduce el grado de apropiacién
de eses espacios por grupos politicos. La ade-
cuada articulacién institucional entre las ins-
tancias trae en si un potencial para fortalecer
la construccion de cohesién social en torno
de proyectos colectivos, en contraposicién a
la cultura institucional de oferta de politicas
publicas negociadas. Ese desafio requiere el
ejercicio de nuevos paradigmas que puedan
propiciar mayor envolvimiento de las institu-
ciones gubernamentales, de la sociedad civil y

de los agentes productivos.
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La légica sectorial adoptada histéricamente
por las politicas descentralizadas del Gobier-
no Federal, contribuye negativamente para la
fragmentacién en la intervencién mediante
las politicas publicas. En ese escenario, los ac-
tores, aunque participen de diversos consejos
simultdneamente, empiezan a desarrollar una
visién fragmentada de la realidad en detri-
mento de una visién global que se compone
de esas partes. Es muy comun que los conse-
jos no avancen en su misién y sigan figurando
simplemente como espacios de reivindicacio-
nes especificas del programa que lo demando,
como fue el caso de los Consejos Municipales
de Desarrollo Rural Sostenible, apoyados por
el MDA, o de los Férums Regionales de De-

sarrollo, creados por los proyectos estaduales.

Por lo expuesto, los desafios que se colocan
delante de la gestion articulada de politicas
publicas y de la actuacién integrada entre

instancias colegiadas en un territorio son
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