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Resumen

La presente guia proporciona los elementos necesarios para
orientar procesos de gestion para el desarrollo sustentable y equitativo
del ser humano, en ambitos geosocioecondémicos claramente definidos.
El documento ha sido escrito sobre la base de numerosas experiencias
de desarrollo en regiones, microrregiones y cuencas de América Latina
y el Caribe.

La guia se basa en una secuencia logica de pasos, originalmente
disefiada por Axel Dourojeanni en el afio 1976. El proceso principal se
sustenta en una adaptacion del método de optimizacién para la toma
de decisiones conocido como “Goal Programing™, el cual a su vez es
una variacién de la programacién lineal. La principal utilidad de este
manual es que, sin recurrir al uso de formulas y procesos matematicos
de optimizacién, permite tratar en forma ordenada los numerosos
temas y disciplinas que intervienen en procesos de gestion para el
desarrollo del ser humano en &mbitos rurales y urbanos. La secuencia
articula la ejecucién simultanea de cuatro procesos de decision:
i) proceso de materializacidén de acciones; ii) proceso de integracién
de disciplinas; iii) proceso de transacciones entre actores, Yy
iv) proceso de incorporacion del medio ambiente. EI primer proceso
lleva al desarrollo econémico, el segundo a la integracion, el tercero a
la equidad y el cuarto a la sustentabilidad ambiental.

El eje articulador del método es el proceso de materializacion de
acciones. Dicho proceso se sintetiza en una secuencia de diez pasos,
identificando: i) de actores; ii) criterios; iii) problemas; iv) objetivos;
v) evaluacion y diagndéstico del ambito; vi) restricciones; vii) disefio
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de soluciones; viii) disefio de estrategias; ix) elaboracion de programas de trabajo, y finalmente,
X) ejecucién de programas y monitoreo. Los capitulos de la guia explican cada paso de la secuencia
con ejemplos aplicados al desarrollo de territorios delimitados por fronteras naturales (cuencas
hidrograficas, franjas costeras) y por aspectos politicos administrativos (municipios, provincias,
regiones y estados).

Este manual tiene como objetivo orientar al gestor o al asesor de procesos de desarrollo en
determinados ambitos para tomar decisiones con la participacion de los actores involucrados en
dicho proceso. No proporciona recetas de estricta aplicacion. La utilidad del método presentado es
universal y por lo tanto, debidamente adaptado puede ser aplicado para asistir a la toma de
decisiones y disefio de estrategias en cualquier ambito, desde un municipio hasta un pais. El manual
ha sido redactado para ser utilizado tanto por gestores como por personas dedicadas a la ensefianza,
asi como para asesores que prestan asistencia técnica en los ambitos y dimensiones ya
mencionados.

Cabe mencionar que el método ha sido ampliamente utilizado tanto en América Latina y el
Caribe como en Europa, contdndose con numerosos casos que confirman su uso practico y
aplicabilidad. Entre sus ventajas destaca el ser una herramienta Gtil para fomentar la participacion
de la poblacion, planificar y ejecutar estudios interdisciplinarios, orientar trabajos de asistencia
técnica en zonas rurales y urbanas, ayudar a la formulacion de marcos de referencia para proyectos
de desarrollo regional y de cuencas, asi como orientar la seleccion y evaluacion de programas y
proyectos.
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I. Los procesos de decision’

A. De los conceptos a la practica

El principal desafio que enfrentan los gobiernos —desde los
niveles municipales o microrregionales hasta los niveles nacionales—,
es el de saber como disefar y aplicar sistemas de gestion capaces de
fomentar y conciliar tres grandes objetivos que en teoria llevarian al
desarrollo sustentable: el crecimiento econdmico, la equidad (social,
econdmica y ambiental) y la sustentabilidad ambiental.

Los obstaculos para disefiar este sistema se presentan en por lo
menos tres aspectos: conceptual; tedrico y practico:

1. Aspectos conceptuales

Los mayores obstaculos se encuentran en falta de consenso v,
por lo tanto, en las multiples interpretaciones que existen de los
conceptos de “desarrollo sustentable”, “equidad” y “sustentabilidad
ambiental”. Ello implica la necesidad de que en cada pais, 0 region se
precise qué significa, para los actores participantes en el proceso de
gestion, cada término.

El mismo término “sustentabilidad” es ambiguo. Este vocablo
se aplica a la produccion, la ecologia, la economia, el medio ambiente,
la sociedad o el desarrollo. Tiene esencialmente una connotacion de

1 El presente método fue elaborado por el autor originalmente en 1976 sobre la base de una interpretacién y adaptacion del método de

optimizacion denominado Goal Programming. El método fue aplicado desde 1977 a programas de Manejo de Cuencas y de
Desarrollo Rural Altoandino.

11
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renovacion continua en el tiempo o posibilidad de reutilizacién de los recursos por parte de las
generaciones futuras. El logro de la sustentabilidad estaria asociado a la busqueda de satisfaccion
de las necesidades del ser humano en el presente, sin comprometer sus necesidades futuras. El
desarrollo sustentable debe ser mantenido en el tiempo para ser sostenible.

2. Aspectos tedricos

Los mayores obstaculos se encuentran en la falta de indicadores para medir el desarrollo
sustentable. En principio, ninguno de los tres objetivos del desarrollo sustentable (econdmico,
ambiental y social) se mide actualmente con pardmetros compatibles. Los indicadores empleados
para cuantificar cada objetivo no tienen un denominador comdn ni hay férmulas de conversion
universales. EIl crecimiento econdmico se mide con indicadores econémicos, la equidad se
determina sobre la base de parametros sociales y la sustentabilidad ambiental se establece en
términos fisicos y bioldgicos. En consecuencia, cada uno de los tres objetivos se encuentra en
diferentes planos de evaluacion.

Por su parte, el desarrollo sustentable depende, teéricamente, de los tres objetivos mencionados
y, por lo tanto, es imposible cuantificarlo mientras no se disponga de pardmetros compatibles.

Esta situacion se puede ilustrar con un triangulo (grafico 1-1) como lo hace Peter Nijkamp
con el tridngulo de Mdbius, en el que cada lado del tridngulo representa un objetivo, las flechas
ubicadas en los lados representan el sentido del logro de cada uno de los objetivos y el area central
del tridngulo representa la zona de posible conciliacion entre éstos. Dicha zona equivale a la zona
de equilibrio para el desarrollo sustentable. Al triangulo original de Nijkamp se le ha agregado en
la base el ambito o espacio dentro del cual se pretende alcanzar el desarrollo sustentable.

Grafico I-1
INTERRELACION ENTRE CRECIMIENTO
ECONOMICO, EQUIDAD Y SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL

100%

Crecimiento , .

econémico , N Equidad
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100%
/
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/ [ X Ambito /
2 > 100%
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/ Sustentabilidad /
/ (proceso de manejo del ambito) ,/
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Fuente: Modificado a partir de Peter Nijkamp, “Regional Sustainable Development and Natural Resources
Use”, World Bank Annual Conference on Development Economics, Washington D.C., 26 y 27 de abril de 1990.
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Los conceptos ilustrados en el triangulo se podrian expresar en la siguiente ecuacion:

Desarrollo sustentable = F (crecimiento, equidad y sustentabilidad ambiental)

En el triangulo original de Nijkamp (tridngulo de M®obius) se hace abstraccion de las
limitaciones que existen hoy en dia para expresar los tres objetivos de acuerdo con un comdn
denominador de medicion y evaluacion. Se los presenta en un solo plano aunque, tal como se
menciond anteriormente, esto alin no es factible. Aun no hay equivalencias ni sistemas de
correccion que permitan integrar los diferentes indicadores en un mismo plano. En teoria, el Gnico
plano que a la larga podria servir de plano articulador es el econdmico y éste s6lo se podré
establecer cuando sea posible cuantificar el valor de una serie de elementos sociales y ambientales
que aun no se toman en consideracion.

Hasta la fecha, las ciencias econémicas no han tomado en cuenta gran parte de los valores de
la naturaleza. En un articulo publicado en el Washington Post?, “No Accounting for Nature”, se
ilustra esta situacion con el caso de una zona de pantanos en la costa de Louisiana. En el ejemplo se
indica que un acre de esos pantanos tiene un valor comercial de 500 dolares de Estados Unidos.
Una investigacién de la voluntad de pago de posibles usuarios reveld, sin embargo, que,
dependiendo de como se calculen los valores a futuro, un acre de pantanos rinde entre 317 y 846
dolares por concepto de pesca comercial, entre 151 y 401 dolares por captura de animales silvestres,
entre 46 y 181 si se lo dedica a recreacion y entre 1 915 y 7 549 dolares si se lo considera como
protector contra las tormentas y mitigador de sus efectos. Incluso se afiade que si se cuantifica la
capacidad del pantano para captar energia solar el valor total de un acre fluctuaria entre 2 500 y
17 000 dolares, cifra que, por cierto, es mucho mayor que su valor comercial de 500 dolares.

La expresion méas impactante de la no consideracion de los factores ambientales en la economia
es la falta de cuentas del patrimonio natural en los paises. Dichas cuentas no se incorporan en las
cuentas nacionales, lo que crea graves distorsiones en la medicién de indicadores como el producto
bruto interno. En el articulo mencionado se indica que el producto bruto nacional seria diferente si se
le restara el valor del patrimonio natural perdido o utilizado. En tal caso, los indicadores econémicos
que reflejan un crecimiento del producto bruto interno reflejarian pérdidas o estancamiento.

En resumen, si bien queda claro que las ciencias econémicas ain no estan en condiciones de
determinar el valor de todos los aspectos sociales y ambientales del proceso de seleccion del
Optimo desarrollo sustentable, siguen ofreciendo una opcidn para hacerlo. Mientras tanto se debe
seguir tomando decisiones con respecto a la orientacién del desarrollo recurriendo a otras técnicas.

En vista de la imposibilidad de articular los tres objetivos en un solo plano mientras no se
disponga de los indicadores adecuados, se considera mas adecuado dibujar los lados de los
triangulos en planos distintos (grafico 1-2). De esta forma se representan el area econodmica, la
social y la ambiental.

Ademas, es necesario recordar que los intercambios entre crecimiento econdmico, equidad y
sustentabilidad ambiental no se producen solo dentro del &rea del triangulo, sino también entre
distintas areas; por ejemplo, entre paises o regiones dentro de un mismo pais. Estos intercambios
entre distintos ambitos —por ejemplo, entre tecnologia (crecimiento econdémico) y recursos
naturales (sustentabilidad ambiental)— permiten compensar las deficiencias internas de algunos de
los &mbitos para lograr los objetivos deseados en forma equilibrada.

2 Robert Costanza y Lisa Wainger, “No Accounting for Nature: How Conventional Economics Distorts the Real Value of Things”,

The Washington Post, Washington, D.C., 2 de septiembre de 1990.
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Grafico I-2
REPRESENTACION GRAFICA DE LOS DIFERENTES PLANOS DEL ANALISIS
DEL CRECIMIENTO ECONOMICO, LA EQUIDAD Y LA SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL
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Fuente: Modificado a partir de Peter Nijkamp, “Regional Sustainable Development and Natural Resources Use”, World
Bank Annual Conference on Development Economics, Washington D.C., 26 y 27 de abril de 1990.

Hay que tener presente que los intercambios entre ambitos pueden provocar notables
distorsiones en el equilibrio entre crecimiento econémico, equidad y sustentabilidad ambiental.
Esto ocurre cuando las transacciones entre &mbitos son injustas y se produce un intercambio de una
enorme cantidad de recursos naturales por tecnologia moderna.

Las situaciones ilustradas en los gréaficos I-1, I-2 y 1-3 demuestran con razonable claridad
cudles son los factores y situaciones que entran en juego para articular el crecimiento econémico, la
equidad y la sustentabilidad ambiental con el fin de lograr el equilibrio necesario para el desarrollo
sustentable. Sin embargo, en ningln caso se indica cdmo lograr tal articulacién en una determinada
region o territorio.

3. Aspectos practicos

Para resolver el problema préctico de la articulacion hay que concebir un proceso de gestion
que permita que el ser humano —el actor principal— pueda tomar decisiones, a pesar de la falta de
claridad conceptual y bases teoricas, con los siguientes fines:

i) lograr el crecimiento econémico, la equidad y la sustentabilidad ambiental en los &mbitos
de gestién, como una forma de alcanzar el desarrollo sustentable;

ii) determinar qué intercambios debe haber entre estos tres objetivos en una determinada
region y entre regiones

iii) facilitar el conocimiento, por parte de los actores involucrados, del tipo de intercambios
viables y de su valor;

iv) determinar en qué momento se alcanza el equilibrio correspondiente al desarrollo
sustentable que satisface a los actores de la region en desarrollo.
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Grafico I-3
MARCO CONCEPTUAL Y OPERACIONAL DE
APORTES AL DESARROLLO SUSTENTABLE CON EQUIDAD
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Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.

Como se indica mas arriba, el desarrollo sustentable es funcién de los tres objetivos y no se
logra privilegiando sélo uno de ellos en desmedro de los demas. Por lo tanto, los actores deben
contribuir simultdneamente al crecimiento econémico, la equidad y la sustentabilidad ambiental
mediante, por ejemplo, la transformacion productiva, la prestacion de servicios sociales y la
conservacion de los recursos naturales.
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Los tres objetivos pueden entrar en conflicto e influirse mutuamente, sobre todo a corto
plazo. Por lo tanto, para lograr un 6ptimo general hay que sacrificar los Optimos parciales. Por
ejemplo, si el logro de cada objetivo se mide en una escala de 0 a 100, el “6ptimo” de logro de los
tres objetivos en forma simultanea (para lograr el ansiado desarrollo sustentable) podria tener un
“valor” de 60 en el caso del crecimiento econdmico, de 45 en el de la equidad y de 70 en el de la
sustentabilidad ambiental.

El intercambio entre regiones con diferentes puntos de equilibrio correspondiente al logro de los
tres objetivos debe ser tal que, por ejemplo, no sea necesario el intercambio de una hectéarea de bosques
nativos convertidas en millones de chips de madera por un chip de computadora entre una region
rica en recursos naturales y una regién con alto crecimiento econémico, industrial o tecnolégico.

La determinacion de los porcentajes anteriores, que definen el area de equilibrio del
desarrollo sustentable depende esencialmente de los acuerdos entre actores y, no se da
automaticamente sino sobre la base de transacciones. Estas transacciones seran mas equitativas en
la medida en que se conozca el valor de los elementos, recursos y productos de un area, de las
ventajas comparativas de distintas regiones y de los elementos y recursos naturales que se ven
afectados. Este equilibrio, es ademas transitorio, ya que los modelos ideales de desarrollo sustentable
varian constantemente debido a los adelantos tecnoldgicos, el descubrimiento de nuevos recursos y
las cambiantes aspiraciones de los actores, por citar solo algunas de las variables involucradas.

Como se deduce de lo expuesto, los procesos de gestién orientados al desarrollo sustentable son
esencialmente una mezcla entre el arte y las ciencias, puesto que aln no existen indicadores que
permitan cuantificar lo social, lo ambiental y lo econémico de acuerdo con un sistema de valores
intercambiables y dichos valores no son idénticos para todos los actores involucrados en el proceso.

Para pasar de la simple enumeracion de los conflictos, como en el triangulo de Nijkamp, a una
secuencia de actividades para resolver los conflictos, se ha procedido a cambiar el tridngulo por un
cubo (gréfico 1-3), lo que confiere al analisis tres dimensiones y multiples planos (véase cuadro I-1).
En el cubo el logro de los objetivos de crecimiento econdmico se define como un proceso de
materializacion de acciones (un proceso de transformacién productiva), que pasa a ser el eje
conductor de los demas procesos.

Cuadro I-1

ANALOGIA ENTRE OBJETIVOS Y PROCEDIMIENTOS
DE GESTION ILUSTRADOS EN EL TRIANGULO Y EN EL CUBO

Triangulo (objetivos) Cubo (procedimientos)
Crecimiento econémico Materializacion de acciones
Social
Equidad Ambiental Transacciones entre actores
Econdmica
Sustentabilidad ambiental Incorporacion de la dimensién ambiental
Planos de andlisis Integracién de temas

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1992.

La equidad se basa en un proceso de transacciones entre actores (procesos democraticos,
pluralistas y participativos), proceso gue se alimenta de la informacion obtenida en cada paso del
proceso de materializacion de acciones e incorpora, ademas, los diversos planos de analisis.
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El logro de la sustentabilidad ambiental es un proceso continuo de incorporacion de la
dimension ambiental en las decisiones, que se lleva a cabo en todas las etapas pero en especial a
partir de la quinta (evaluacion y diagndstico del ambito). La incorporacién de la dimension
ambiental introduce el factor tiempo en la adopcion de decisiones

Por ultimo, se considera que los diversos planos de decisién deben articularse en uno solo,
sobre la base de parametros econdmicos cuando sea posible. Esto se conoce como proceso de
integracidn de disciplinas o areas tematicas.

Lo que se ha hecho al analizar el cubo en lugar del tridngulo es convertir las definiciones de
los objetivos ubicados en tres planos distintos (crecimiento econdémico, equidad y sustentabilidad
ambiental) en procesos de gestion destinados al logro de esos objetivos. Estos procesos son: i) el de
materializacion de acciones; ii) el de transacciones, y iii) el de incorporacion de consideraciones
ambientales. Ademas, se plantea la necesidad de llevar a cabo un proceso de integracion de
disciplinas o areas tematicas.

Para “armar” el cubo (el “cubo magico” como se lo ha denominado en algunos casos) se
deben realizar los cuatro procesos en forma simultanea. La secuencia inicial estd dada por los
actores y depende de sus aspiraciones de crecimiento econdmico que conducen a la materializacién
de acciones, representada por la secuencia vertical en el grafico I-3. Dicha secuencia se inicia con
la identificacién de los actores; continla con la determinacién de sus criterios, problemas y
objetivos y el diagnéstico del &mbito, y concluye en la identificacion de restricciones, la definicion
de posibles soluciones, la formulacion de estrategias y la implementacion y ejecucién de
programas. El proceso de materializacién es el eje central y conductor del proceso de gestion para
la articulacion de los tres objetivos.

En la etapa de diagndstico del &mbito, asi como en la ejecucidn de los programas, se debe
incorporar el analisis de la sustentabilidad ambiental. Es importante observar que en el grafico 1-3
el ambito abarca las disciplinas o areas tematicas que deben integrarse para tomar las decisiones
relacionadas con el desarrollo sustentable. Este &mbito se denomina “abstracto” por ser s6lo una
representacion del ambito real, que se esquematiza al final de la secuencia.

El proceso de transacciones entre actores esta representado en el grafico 1-3 por lineas
horizontales. Dicho proceso, en teoria y siempre que se dé un minimo de requisitos, permitiria
alcanzar la equidad. En todas las etapas de la secuencia se realizan transacciones, las mas concretas
en el &mbito de las restricciones y las soluciones. Para que las transacciones conduzcan a la
equidad deben darse en un marco de concertacién democratica y con un claro conocimiento de los
efectos que tiene cada decisidn en relacidn con los diferentes objetivos de los actores participantes.
Esto significa que los actores deben ser informados y deben informarse sobre los efectos de sus
decisiones para que las transacciones sean adecuadas. La ignorancia impide el juego democratico.

El proceso de integracién de disciplinas o areas tematicas esta representado por una linea
diagonal. Por lo general, la integracion técnica, que supone el trabajo de equipos
interdisciplinarios, se realiza junto con el diagndstico del ambito. En anélisis de sistemas y la
elaboracion de modelos es esencial para la integracion de disciplinas o areas tematicas, proceso que
se debe efectuar para poder tomar decisiones en un solo plano y que equivale a dar un comdn
denominador a variables ambientales, sociales y econdmicas. En términos ambientales, la
integracién se consigue a través de la ejecucién de actividades interdisciplinarias. En términos
econdémicos, se logra mediante el calculo del valor de los recursos ambientales y los factores
sociales. Las actividades interdisciplinarias facilitan el calculo econémico, porque en la medida que
se cuente con valores econdmicos que integren los elementos de la naturaleza se estara en mejores
condiciones para tomar decisiones destinadas a lograr el desarrollo sustentable (célculo del valor
del patrimonio natural e incorporacion de dicho valor en las cuentas nacionales).
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B. Proceso de materializacion de acciones

El proceso de materializacion de acciones, como se indicd, es el eje articulador de los otros
tres procesos Yy esta integrado por 10 etapas que van desde la identificacion de los actores hasta la
ejecucion de los programas. Esta secuencia se ilustra en el cuadro I-2. El proceso de
materializacidn consta de las siguientes etapas:

Cuadro -2
PROCESOS DE MATERIALIZACION DE ACCIONES
Cartilla metodolégica

Etapas Descripcion
1. Actores Identificacion de los participantes activos o pasivos en el proceso de
gestion para el desarrollo sustentable y equitativo (actores). Tipologia.
2. Criterios Determinacion de los criterios, explicitos o implicitos que sustentan las
posiciones de los actores involucrados en el proceso. Vigilancia.
3. Problemas Determinacion de los problemas de cada uno de los actores, en funcién de

4. Objetivos

5. Ambito
compartido
(abstracto)

6. Restricciones

7. Soluciones

8. Estrategias

9. Programas

10. Ambito

compartido (real)

(1.) Reinicio del ciclo

sus necesidades y aspiraciones. Establecimiento de prioridades.

Determinacion directa o por inferencia de los problemas, las metas y los
objetivos de cada uno de los actores. Jerarquizacion.

Inventario, evaluacion y diagnostico fisico y socioeconémico de los &mbitos
territoriales y funcionales donde se pretende lograr los objetivos (pasado,
presente y futuro). Andlisis de la sustentabilidad ambiental.

Identificacion de las restricciones técnicas, politicas, legales, econdmicas,
financieras, de organizacion, funcionales, culturales, educacionales,
comerciales y otras que obstaculizan o impiden el logro de los objetivos.
Jerarquizacion.

Generacion de opciones de solucion para superar las restricciones
previamente identificadas y jerarquizacion de soluciones. Seleccion.

Disefio de estrategias para poner en practica las soluciones via acciones de
caracter discontinuo (proyectos de inversion) y continuo (servicios,
sistemas de produccion y otros).

Programacion de las acciones (programas, proyectos, actividades, y tareas)
sobre la base de las soluciones y las estrategias seleccionadas, ejecucion
de las actividades de control y seguimiento de los resultados obtenidos.

Materializacion de las acciones programadas en el ambito. Control
sistematico de los objetivos y de la sustentabilidad ambiental. Control
ambiental.

Reiniciar el ciclo en niveles progresivamente mas detallados y precisos.

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.

1) Determinacion de los actores involucrados en el proceso de gestion

Esta etapa es una de las mas importantes. Se define como actores a todas las personas que
intervienen activa o pasivamente en los procesos de gestion o que contribuyen al proceso; es decir, los
habitantes, los usuarios (que pueden ser o0 no ser habitantes del area), los representantes de organismos
publicos o privados, los asesores o interventores en el rea o0 &mbito, los representantes de grupos
de poder, los empresarios y, en general, todas las personas que ven afectadas sus condiciones de vida
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y que influyen o reciben los efectos del uso y conservacion de los recursos del &ambito en estudio,
asi como quienes desempefian una funcion de apoyo al desarrollo humano en dichos ambitos.

2) Determinacién de los criterios que rigen las acciones de los actores

Esta determinacion es fundamental para conocer cual es la posicion de los actores en el
proceso de gestidn y consiste en averiguar qué hipdétesis, teorias, supuestos, creencias, opiniones,
ideas, postulados, conceptos, premisas, conclusiones, enfoques, interpretaciones, principios o
paradigmas tienen los participantes. Estos criterios pueden relacionarse con el desarrollo, la
marginalidad, el ser humano, la sociedad, la conservacion y el manejo de los recursos, los
habitantes del area, los proyectos, etc. Este ejercicio es fundamental para facilitar el entendimiento
mutuo de los actores y las transacciones o los acuerdos entre los interesados.

3) Identificacién de los problemas

Problemas vinculados a las condiciones de vida y a la conservacion de los recursos en el
ambito en estudio, tal como los expresan y perciben cada uno de los actores o grupos de actores
participantes de los procesos de gestion. Hay que analizar las causas y los efectos de cada
problema, clasificarlos y categorizarlos desde diferentes perspectivas, determinar cuéles son los
problemas actuales, y analizar los procesos histéricos que llevaron a la situacion actual y proyectarlos
a futuro. La deteccién de problemas constituye la clave para definir los objetivos de desarrollo.

4)  Transformacion de las demandas y los problemas detectados en objetivos

Esta es una tarea fundamental para convertir el conjunto de problemas identificados por los
habitantes, usuarios y técnicos en diferentes formas y con diversos grados de precision en objetivos
jerarquizados lo méas concretos que sea posible. Estos objetivos deben ser escritos en forma precisa
y en lo posible con un complemento cuantitativo. Es necesario identificar a los beneficiarios de los
objetivos y el &rea 0 &mbito en el que se debe actuar y determinar en qué plazo se deben lograr las
metas (corto, mediano o largo) y su prioridad relativa en relacion con los otros objetivos
enunciados, ademas de definir los criterios que se utilizaran para el establecimiento de prioridades.
Los objetivos no son sélo la traduccion de un problema en un enunciado sino que, en conjunto,
representan la definicion de la situacién deseable a futuro por todos los habitantes y usuarios. Los
objetivos son las aspiraciones de diferentes personas involucradas en el desarrollo, por lo que deben
formar un todo equilibrado y compatibilizarse de tal modo que la expresién final de los objetivos
represente la opinidn del conjunto de actores involucrados en el desarrollo y no sélo de algunos.

5) Delimitacion y clasificacion de los &mbitos o territorios dentro de los cuales se
pretende alcanzar los objetivos

En el caso del medio ambiente son las areas geogréaficas y funcionales en las que se enmarca
el proceso de gestion. Dentro de estos ambitos hay &reas menores que también deben delimitarse.
Las mas importantes son el d&mbito geogréfico o natural (por ejemplo, cuenca, subcuenca, rio,
ladera o piso ecoldgico); el ambito social (por ejemplo el espacio habitado por grupos o
comunidades campesinas); el &mbito econémico, que puede estar definido por el area donde se
efectlan transacciones mercantiles; el &mbito politico-administrativo, que se define por los limites
de una comuna, distrito o region; el ambito institucional o funcional, que puede estar definido por
el &rea de accion de una empresa, comunidad, cooperativa, corporacion o un instituto nacional, y el
ambito productivo (fincas, parcelas, fundos u otros). Estos &mbitos pueden agruparse en regiones o
microrregiones o ser considerados como unidades operativas de gestion, unidades geogréficas o
cualquier otro tipo de unidad béasica de desarrollo.
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6) Determinacién de las restricciones que deben superarse para alcanzar los
objetivos dentro de los &mbitos previamente delimitados

Las restricciones son los obstaculos que se deben superar para solucionar los problemas
identificados (expresados en términos de objetivos) y no los problemas en si. Por ejemplo, si el
problema es la reduccion de la produccidn debido a la erosion de suelos en una ladera cultivada de
maxima pendiente, el objetivo serd controlar la erosion; las restricciones para alcanzar ese objetivo
pueden ser el desconocimiento de técnicas para evitar la erosion por parte de los usuarios, la falta
de legislacidon que prohiba el uso de esas tierras de esa forma, la falta de encargados de extension
del gobierno que puedan prestar asistencia, la falta de alternativas de subsistencia para los
agricultores en otras zonas o la falta de recursos econémicos.

Las restricciones se pueden clasificar en técnicas vy fisicas; politicas y legales; econdémicas y
financieras; institucionales y administrativas; sociales y culturales, y educacionales y cientificas.
Las restricciones deben identificarse en forma sisteméatica, para abordarlas por orden de
importancia y de ejecucion. Esto permite que, sobre la base del estudio, se plantee un programa
concreto de accion con identificacion de metas jerarquizadas, asignacion de recursos, indicacion de
responsables y plazos necesarios para llevarlo a la practica.

7) Proposicion de soluciones para superar las restricciones detectadas, con el fin de
lograr los objetivos propuestos dentro de los @mbitos delimitados

Las soluciones se seleccionan a partir de un conjunto de opciones posibles o se conciben
especificamente de acuerdo con las restricciones, los ambitos, los objetivos y las estrategias
globales de accion. Las propuestas de solucién deben ser realistas y, por lo tanto, hay que
determinar como minimo la restriccion o el conjunto de restricciones que se superara(n) mediante
la solucion propuesta y en qué orden; los recursos y materiales necesarios; donde se tomaran las
medidas pertinentes; cuando se adoptaran y en qué periodo (continuo o discontinuo); quién y de
qué nivel seran los responsables de su adopcion; quiénes se veran afectados por la solucién
propuesta y cuéles seréan sus efectos no deseados; cdmo se relaciona la solucidn propuesta con otras
soluciones posibles; qué otras alternativas de solucion existen que puedan producir resultados
similares; qué instituciones o personas estaran involucradas en la adopcion de las medidas, y qué
insumos supone cada alternativa.

Las soluciones, ademas, pueden clasificarse, segln su finalidad, en soluciones de caracter
técnico o directas que dan resultados tangibles en términos productivos, como el estudio del
potencial de recursos, la formulacion de proyectos, la construccién de obras, el uso de los sistemas
construidos o el manejo de los recursos; y en soluciones de caracter operativo o indirectas que
posibilitan las soluciones técnicas, entre otras la planificacion, la legislacion, la concesién de
creditos, la capacitacion, la investigacién, la administracion y la promocion.

Es fundamental hacer esta distincion en las propuestas, ya que promulgar una ley, formular
un plan o crear una institucion son soluciones indirectas que solo seran eficaces en la medida que
permitan la ejecucion de las acciones directas. La efectividad de una legislacion, por ejemplo, sélo se
puede medir o evaluar de acuerdo con su contribucion a la factibilidad de ejecutar acciones directas.

8) Determinacién de estrategias

Esta etapa consiste en: i) determinar las estrategias que se aplicaran; ii) calcular
cuidadosamente el beneficio y la contribucion a la equidad de cada accion posible, con el fin de
lograr soluciones politicas, sociales, econdmicas y técnicas viables; iii) superar las restricciones
mas urgentes y de menor complejidad y costo, sin ignorar las restricciones mas importantes y de
largo plazo; iv) armonizar los aportes de las diversas instituciones que tengan responsabilidades e
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intereses en el ambito; v) determinar la efectividad en funcion de los costos de la superacién de
cada restriccion con los recursos y el tiempo disponibles; vi) conciliar los efectos deseados y no
deseados de las acciones en términos politicos, sociales, ambientales, econémicos y otros;
vii) establecer el orden de prioridades de las acciones de superacion de restricciones en el territorio
de acuerdo con los beneficiarios potenciales; viii) concebir programas, proyectos, actividades y
tareas, y agruparlos de acuerdo con las soluciones para facilitar su ejecucion, y organizar el sistema
institucional que adoptara las medidas pertinentes.

Las estrategias determinan como deben realizarse las actividades continuas (por ejemplo,
servicios) y las discontinuas (por ejemplo, proyectos) y como debe funcionar el sistema de
organizaciones publicas y privadas encargadas de llevarlas a cabo. Algunos de estos programas o
proyectos pueden ser de caracter horizontal, si su objetivo es ofrecer soluciones que sean comunes
a varios ambitos (subcuencas, municipios, comunidades, etc.) o de caracter vertical si el programa
0 proyecto proporciona soluciones que se limitan a un solo &mbito.

Lo importante es que los programas o0 proyectos que se propongan para cada ambito estén
articulados, para evitar la duplicacion de esfuerzos, obtener economias de escala y responder
ordenadamente a las demandas de los beneficiarios. Los programas o proyectos formulados
independientemente y desvinculados pueden ser ineficaces y parcelar el desarrollo.

9) Formulacién de programas, proyectos, actividades y tareas que permitan aplicar
las estrategias seleccionadas y evaluarlas

En esta pendltima etapa del proceso se conciben las actividades necesarias para aplicar las
estrategias y se evalUan desde un punto de vista econdmico, social y ambiental. Hay que programar
tanto las actividades técnicas (obras, sistemas de produccion, etc.) como las administrativas (provision
de fondos, organizacion institucional, capacitacion, etc.), para garantizar la aplicacion de las estrategias.

10) Procedimiento

La ultima etapa consiste en la ejecucién de las actividades y su posterior monitoreo.

C. Proceso de transacciones entre actores

El proceso de transacciones entre actores destinadas a lograr la equidad se lleva a cabo en
cada una de las etapas de la secuencia de materializacion de acciones. La secuencia se realiza
normalmente en ciclos iterativos que se han denominado —ciclos de transacciones o ciclos de
concertacion.® Estas iteraciones permiten pasar de un nivel de percepcion, con transacciones o
acuerdos de caracter general, a un nivel de ejecucion, con acuerdos y tratos claros y especificos entre
los actores. En cada aproximacion se debe buscar el consenso de los actores para seguir avanzando:

i) en la primera iteracidn (percepcion), se recopila informacién sobre todo lo que los actores
saben o0 conocen por experiencia, intuicion u observacion directa;

ii) en la segunda iteracion (consolidacidn) se verifican las opiniones en la practica, mediante
diagndsticos a nivel de reconocimiento o semidetallados y propuestas a nivel de prefactibilidad, y

iii)en la tercera iteracion (formulacion) se hacen estudios y se formulan propuestas de nivel
detalladas y definitivas.

Este método tiene la particularidad de tomar en cuenta, en una forma muy sencilla, algunos
aspectos que son claves en un proceso de gestidn relacionado con el desarrollo humano, pues:

8 La primera mesa de concertacion para coordinar dichos ciclos, que se establecié en la region a raiz de la aplicacion del presente

método, fue en Cajamarca, Perd.
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1) reconoce de partida, por igual, a todos los actores que participan en los procesos de
gestién para el desarrollo sustentable de un determinado ambito;

2)  recoge, antes de que se inviertan grandes sumas en estudios, las opiniones de los actores
y las compara, con lo que se evita perder tiempo y recursos en estudios detallados;

3  permite confrontar las ideas de distintos usuarios y habitantes del area con las ideas de
los técnicos que tedricamente deben asesorarlos y evita que se ignoren mutuamente en
las fases iniciales;

4 al disponer de una “cartera de soluciones” permite que todos los actores participen en la
formulacion de las estrategias, lo que los compromete también a aplicarlas;

5  permite también que los técnicos se aboquen a plantear estrategias de integracién de
soluciones sobre bases reales, lo que significa que no planifican sin saber si alguien aplicara
sus planes, sino para llevar a la practica las ideas propuestas y aceptadas por la mayoria, y

6) la secuencia, ademas, es por si sola un método de trabajo que sirve para formular
estrategias, y obliga a la articulacion y la armonizacién de las etapas propuestas por los
mismos gestores.

Cabe sefalar que, a medida que se avanza en la secuencia, va aumentando el nivel de detalle
de la informacién y, por los tanto, el nivel de precision de las transacciones. Las etapas claves son
las de concertacion de acuerdos claros entre los actores en relacion con las restricciones y
soluciones. Esto se debe a que muchas veces lo que para algunos son soluciones para otros son
restricciones, lo que produce conflictos entre los actores si no se buscan soluciones equitativas o se
pactan compensaciones.

El ciclo de transacciones se inicia con la decisién de un grupo o de todos los grupos
(externos o internos, publicos o privados, pero con intereses en un mismo ambito) de llevar a cabo
un proceso de transacciones con el fin de obtener beneficios mutuos y equitativos. Para tomar esa
decision tienen que estar de acuerdo, al menos, con respecto a lo siguiente:

< que en el proceso de definicion y gestion de un dmbito espacial deben participar los
grupos o personas con intereses en dicho ambito;

-« que se deben delimitar los margenes dentro de los cuales es posible dicha participacion y
las transacciones entre actores;

«  (ue existe al menos un interés colectivo, y

« que se tiene un minimo conocimiento preliminar de los medios disponibles 0 necesarios
para lograr los objetivos colectivos.

Ahora bien, si los actores no tienen la preparacion necesaria para participar en este proceso
es casi imposible llegar a acuerdos viables. Para hacer algo en grupo no basta la voluntad de
hacerlo. Se requiere respeto mutuo, rigurosidad, conocimiento y, en general, capacidad para
trabajar en equipo. La organizacion de los actores y su capacitacion son las tareas iniciales que
deben ejecutarse para facilitar el proceso de transacciones.

El o los temas de interés colectivo no sélo pueden ser sugeridos por los habitantes del area y
los usuarios, sino también por cualquier interesado o conocedor del lugar. A partir de estos aportes,
el equipo técnico encargado de prestar asistencia y los participantes que integrardn la mesa de
transacciones podran colaborar para negociar, transar y concertar acuerdos sobre temas que
transciendan la primera motivacion que los impulsé a negociar.

En la primera iteracion del ciclo de transacciones, cuyo objetivo es la rapida obtencion de
resultados preliminares, consiste en la observacion y el reconocimiento de la situacion actual y la
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posible situacion futura del area sobre la base de la percepcidén que cada uno de los grupos o
personas participantes tenga de la situacion, y del aporte que el equipo técnico haga, sobre la base
de su percepcion de la situacion.

La confrontacién y la compatibilizacion de estos aportes de conocimientos, informaciones y
experiencias permite elaborar un diagndstico preliminar que representa el punto de vista de los
diferentes actores participantes en el proceso y del equipo técnico.

El diagnéstico preliminar debe estar orientado a la accion y su alcance dependera de los
conocimientos de los usuarios y los técnicos; de los deseos de participacion de los habitantes del
areay los usuarios, y de la capacidad de los técnicos para fomentar la participacion de los actores.

El nivel de profundidad, extension, complejidad y duracion del ciclo dependera de los
recursos disponibles; de la capacidad del equipo técnico, y del horizonte de planificacion
considerado en el analisis.

Estos aspectos tienen estrecha relacion con el nivel y profundidad de los problemas que se
desee solucionar y de la capacidad de gestion de los actores que participen en la mesa de
transacciones para llegar a acuerdos. El equipo técnico puede y debe elevar el nivel y la capacidad
de gestion de los actores mediante cursos.

El ciclo de transacciones se repite en cada una de las etapas del proceso de materializacion
de acciones y que consta, por lo tanto, de las mismas etapas:

1) organizacion de la mesa de transacciones;

2) identificacion y confrontacion de criterios;

3) identificacion y confrontacion de problemas;

4 inferencia y planteamiento de objetivos;

5 diagnostico y evaluacion del ambito;

6) identificacion y clasificacion de restricciones por orden de prioridades;

7 seleccién y confrontacién de alternativas de solucion;

8) formulacion de estrategias y programas;

9) formulacion de programas y proyectos, determinacién de actividades o tareas, y

10)  evaluacion, financiamiento y ejecucion de los programas o proyectos.

A continuacidn, se analizardn las posibles transacciones entre los actores en cada una de
estas etapas.

Etapa 1: Organizacion de la mesa de transacciones

La mesa de transacciones debe estar integrada por personas que representen la voluntad, el
interés, la disposicion y las decisiones de los habitantes del area, los usuarios, los técnicos y otros
particulares que realicen actividades en el &mbito en que se desea intervenir. Por lo tanto, debe
estar integrada por un grupo representativo de todas las personas o grupos que tengan intereses,
motivaciones y necesidades relacionados con el &mbito.

Dichas personas deben estar dispuestas a “sentarse en torno a una mesa” con el fin de
negociar y concertar acuerdos con respecto a:

i) los criterios aplicables al desarrollo y la gestion del area;
iy los problemas percibidos por los distintos actores;

i) 10s objetivos individuales y colectivos;

iv) la valoracion del ambito por parte de cada actor;
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v)
vi)
vii)

viii)

la identificacion de restricciones que afectan a cada actor y al conjunto de actores;

la formulacion de alternativas de solucion para enfrentar las restricciones detectadas;
la formulacion de estrategias, y

la formulacion, seleccion, financiamiento y ejecucion de programas y proyectos.

Una mesa de transacciones que retina las caracteristicas descritas es de caracter democratico,

porgue en

ella pueden estar representadas las posiciones de los diversos grupos de habitantes y usuarios.

Por ultimo, la mesa debe ser un reflejo fiel de las relaciones de poder y de los conocimientos

sobre la s

La
permiten
técnico e

ituacion que se desea modificar.

organizacion de la mesa de transacciones exige que se den ciertas condiciones previas que
que el proceso se lleve a cabo en forma exitosa. Ante todo hay que organizar el equipo
ncargado de prestar asistencia en el proceso de gestion de los proyectos, que debera

cumplir con los siguientes requisitos:

a)

b)

c)

d)

e)

tener una formacién multidisciplinaria, un espiritu catalizador y colaborador, y capacidad
de relacionarse con todos los grupos y sectores sociales. Debe ser capaz de armonizar los
intereses en pugna y las actividades que realicen los grupos sociales participantes en la
mesa de transacciones;

identificar a los genuinos representantes de los diversos grupos que tengan necesidades o
intereses relacionados con el area;

inducir a los usuarios o habitantes del area a enfrentar organizadamente el proceso de
planificacion y sentarse en torno a una mesa de transacciones a exponer sus puntos de
vista para llegar a uno 0 mas acuerdos en beneficio privado o colectivo. Con tal objeto, el
equipo técnico debe explicar las ventajas de los acuerdos y proporcionar una lista de
opciones relacionadas con éstos;

identificar las necesidades de todos los habitantes y usuarios o de algunos de ellos, y
determinar quiénes estan dispuestos a actuar en conjunto para solucionar los problemas
gue los afectan. Esta etapa es una de las mas importantes y consiste, en parte, en
establecer un contacto directo con los habitantes, sobre todo en respuesta a solicitudes
directas, y

delimitar claramente el &rea geografica y los &mbitos institucionales o administrativos y
privados; determinar las jurisdicciones y las estructuras legales pertinentes y sus
relaciones con instancias superiores.

Los conocimientos y el poder de cada grupo o cada actor para actuar en el ambito espacial

son los e
satisfacer

lementos claves que deben identificarse para determinar como pueden combinarse para
equitativamente las necesidades y contribuir al desarrollo del espacio compartido.

Algunos de los factores que pueden caracterizar al poder de gestion de cada actor son los siguientes:

=Y

)
2)

3)

4)

5)
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el papel o los papeles que desempefia (adopcion de decisiones, transmision, ejecucion, etc.);

el respaldo que recibe de grupos de poder (poblacién local, grupos econémicos, poderes
publicos, sindicatos, asociaciones, instituciones, etc.);

el grado de dependencia 0 autonomia que tiene en el desempefio de su papel;

el nimero de personas que ven afectadas sus condiciones de vida por las decisiones que
toma el actor;

la extension del ambito, el volumen y el tipo de recursos que se ven afectados por las
decisiones del actor;
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6) los “instrumentos” de que dispone el actor para hacer prevalecer o valer sus decisiones
(respaldo legal, recursos financieros, protestas, etc.);

7) la organizacion que lo respalda, en especial la eficiencia, la cobertura, la estabilidad, los
recursos y la capacidad de accion de la organizacion a la que pertenece o que representa;

8) el conocimiento que el actor tiene de las necesidades, los criterios y los intereses del resto
de los habitantes y usuarios, y de las posibilidades de desarrollo del &rea en cuestion;

9) los elementos técnicos y herramientas que maneja y de que dispone para poner en practica
las decisiones que toma;

10) los medios de que dispone para dar a conocer las decisiones e influir en ellas;
11) el tipo de actividades que realiza, y
12) el origen del actor y sus vivencias relacionadas con el &mbito espacial.

Tedricamente, la mesa de transacciones es una entidad dinamica, flexible y abierta. Sus
miembros pueden ir rotando de acuerdo con la informacion que se requiera y a medida que sea
necesario, se deben ir incorporando al proceso nuevos participantes. En algunos casos, sus
integrantes se pueden dividir en subgrupos de trabajo para facilitar las transacciones directas entre
algunos de los miembros con respecto a temas que sean de su exclusivo interés. Esto permite
agilizar el proceso y acortar la etapa de discusion, para concertar acuerdos con rapidez y eficacia.

Resumiendo, para iniciar el proceso de transacciones corresponde enmarcar la negociacion
en el contexto general de las relaciones habituales de los participantes en sus respectivos ambitos;
precisar los beneficios que se pretende obtener; definir o delimitar el campo de accion en el que se
puedan realizar las transacciones; reiterar la intencién de lograr, en conjunto, los mejores
resultados posibles, respetando el derecho a la diferencia y a la divergencia, y definir el marco formal
y material para las negociaciones que se lleven a cabo en la mesa de transacciones (reglamento).

Etapa 2: Identificacidon y confrontacion de criterios

Los habitantes del area, los técnicos y los usuarios, que pueden o no pertenecer a ella, tienen
una percepcion propia de la situacion y de lo que desean modificar. Los grupos participantes
pueden aplicar los mismos criterios o distintos criterios para evaluar esas situaciones.

Dicha percepcion, que responde a los intereses, las motivaciones y las necesidades de cada
grupo, condiciona las relaciones entre los actores y su capacidad de negociacién. Por lo tanto, para
facilitar el proceso de transacciones es fundamental determinar los criterios en que se basa cada
individuo o grupo para intervenir en el ambito. En esta etapa del proceso se deben ejecutar las
siguientes actividades:

a) El equipo técnico debe prestar asistencia a los representantes de los grupos de usuarios y
de habitantes que participen en la mesa de transacciones en la identificacién de los criterios que
aplicaran en sus actividades. Los criterios poco claros dificultan la comunicacion y, por lo tanto, las
negociaciones. Los criterios de los miembros deben ser conocidos por el equipo técnico, para que
éste pueda ayudar a definir claramente cada posicion, lo que también facilita la adopcion de
criterios colectivos.

b) El equipo técnico también debe dar a conocer sus criterios a los miembros de la mesa para
gue se puedan comparar con los demas, a fin de definir la posicion de todos los actores.

¢) Los participantes en la mesa de transacciones y el equipo técnico deben “ajustar” los
criterios que hayan surgido de la discusion. Una vez que se definan claramente, hay que establecer
prioridades y clasificarlos por campos de aplicacion.
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d) Los criterios podran ser revisados y ampliados, siempre que los miembros de la mesa
estén de acuerdo, antes de iniciar un nuevo debate. Esto es necesario para que todos los
participantes conozcan las reglas o patrones utilizados para la evaluacién de propuestas.

Etapa 3: Identificacion y confrontacion de problemas

Los problemas que se analizan en la mesa de transacciones se seleccionan de acuerdo con los
criterios y los objetivos de cada participante. Estos problemas deben identificarse con precision y
se deben conocer tanto sus causas como sus efectos. Con tal objeto, se recomienda lo siguiente:

a) Que los participantes en la mesa de transacciones indiquen qué problemas plantean los
conflictos que se producen en el medio al que pertenecen. Estos problemas pueden responder a una
vision parcial o integral de la situacion. En el primer caso reflejan el punto de vista de cada usuario o
habitante que defiende sus intereses y considera que los problemas identificados suponen un deterioro
de sus condiciones de vida. En el segundo se trata de problemas que afectan a la colectividad en
general. Para evitar una parcializacion, el equipo técnico debe colaborar en la cuantificacion y la
determinacion del alcance de los problemas, e identificar claramente sus causas y efectos.

b) Que en una etapa previa o paralela a la organizacién de una mesa de transacciones
(proceso que, por razones obvias, plantea dificultades en muchos lugares) el grupo técnico se ponga
en contacto inicialmente con las personas que viven o trabajan en un determinado lugar o hacen uso
de sus recursos para que éstas les den a conocer directamente sus problemas.

¢) Que el equipo técnico haga su propia lista de los problemas que sus integrantes perciben
en el &mbito. Ademas, debe contribuir a clarificar los problemas planteados por los habitantes y
usuarios, para lo cual puede utilizar clasificaciones y descripciones de problemas que hayan sido
adecuadamente adaptadas al area.

Los participantes en la mesa de transacciones y el equipo técnico deben hacer una lista
jerarquizada de problemas agrupados en distintas categorias. El apoyo técnico es fundamental en
esta etapa para determinar la causa y el efecto de los problemas que se planteen, con el objeto de
clasificarlos por orden de prioridad de acuerdo con diversas circunstancias. Es importante, ademas,
describirlos detalladamente (véase el recuadro I-1). El aporte técnico al analisis de los problemas
debe reducir la extension de la discusion y la tension entre los participantes en la mesa de
transacciones, a fin de identificar adecuadamente el conjunto de problemas.

Una vez que los integrantes de la mesa de transacciones cuentan con una lista de problemas,
deben determinar la interrelacidn entre los problemas identificados y jerarquizarlos, y clasificarlos
de acuerdo a la jerarquia establecida en la mesa de transacciones.

Para hacer este ejercicio el equipo técnico debe prestar asistencia a los miembros de la mesa.
Entre otras, puede realizar las siguientes tareas de primordial importancia:

i) proponer criterios de jerarquizacion y clasificacién de los problemas por orden de
prioridades;

iy prestar asistencia a los miembros de la mesa para diferenciar las causas de origen
enddgeno de cada problema de las causas de origen exdgeno;

i) determinar el tipo de informacidén que se requiere en cada caso para que se pueda
jerarquizar los problemas y clasificarlos por orden de prioridades;

ivy describir cada problema de acuerdo con sus caracteristicas, entre otras, ubicacion,
alcance, situacion que lo origina, causas, las personas que lo provocan o que
contribuyen a agravarlo, los responsables de controlarlo, las personas perjudicadas, etc.;

v) describir la posible evolucion de la situacion en caso de que no se solucionen los
problemas;
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Recuadro I-1
CARTILLA DE EVALUACION DE PROBLEMAS O RESTRICCIONES

1. Presentacion de los problemas y las restricciones

¢ Se presentan tal como los ha descrito cada actor involucrado?

¢ Se presentan clasificados de acuerdo con su importancia relativa?

¢Se indican claramente, en cada caso, las causas y los efectos?

¢ Se describen en forma similar o algunos se describen mas en detalle?

¢Aparecen mencionados en forma aislada, de tal modo que es dificil identificarlos?

¢ Se podria mejorar la presentacion y descripcion de los problemas y las restricciones?

mopopoTw

2. Actores (internos y externos) vinculados a los problemas o las restricciones

a. ¢Seindica quiénes se ven afectados, ya sea directa o indirectamente?

b. ¢Se indica a quiénes se deben, ya sea directa o indirectamente?

c. ¢Seindica quiénes se ven beneficiados directa e indirectamente?

d. ¢Seindica quiénes se vieron beneficiados, directa e indirectamente, al surgir el problema o la
restriccion?

e. ¢Se indica quiénes son responsables de controlar o evitar las causas del problema o la
restriccion?

f. ¢Seindica quiénes son responsables de controlar los efectos del problema o la restriccion?

g. ¢Seindica qué otras personas estan involucradas directa o indirectamente?

3. Definicién del problema o la restriccion por los actores
a. ¢Seindica como define el problema o la restriccién cada actor usuario?
b. ¢Se indica cémo define el problema o la restriccién profesionales o técnicos?
c. ¢Se indica qué otras designaciones reciben o si se puede describir mejor el problema o la
restriccion?

4. Areatematica a la que corresponde el problema o la restriccion
a. Clasificacion 1:  Por disciplinas (subraye la que corresponda):

«  Recursos naturales (climatologia, geologia, hidrologia, tierras y suelos, ecologia)

. Produccion (produccién agricola, pecuaria y forestal; pesca y acuacultura; mineria;
industria; artesania y otros).

«  Estructuras sociales e institucionales (demografia, sociologia, educacion, extension
rural, salud, administracion publica, cooperativas agricolas, crédito agricola, tenencia de
la tierra).

. Estructura econdémica (macroeconomia, economia agricola, economia relativa a los
sectores productivos con excepcion de la agricultura).

. Infraestructura fisica (obras viales, urbanas, publicas y otras).

b. Clasificacion 2:  Por &reas de planificacion e intervencién (subraye la que corresponda):

. Recursos naturales (tierra y agua).

«  Produccion (agricola, pecuaria y forestal).

. Propiedad, tenencia de la tierra y reforma agraria.

«  Organizacion y administracion.

«  Comercializacion e intercambio.

«  Crédito y financiamiento.

«  Condiciones de vida y servicios sociales.

«  Zonas criticas por razones naturales, politicas u otros motivos.

. Integracion, participacion e identidad cultural.

» Regionalizacion y estrategia microrregional.

. Relaciones con el Estado y otras instituciones.

*  Aspectos legales.

5. Descripcion del problema o de la restriccion
a. ¢Se conoce la historia y evolucién del problema o de la restriccion?
b. ¢Se describe el estado actual del problema o de la restriccion?
c. ¢Se prevé la situacion futura sin intervencion?
d. ¢ Se prevé la situacion futura en caso de que haya intervencion?

6. Objetivo implicito en la descripcion del problema o la restriccion
a. ¢Se indican los objetivos implicitos en la descripcion del problema? Posibles objetivos:
* Mejorar la calidad de vida de los habitantes (salud, educacion, vivienda, trabajo,
nutricion, recreacion, seguridad, etc.);
+ Conservar los recursos naturales renovables;
« Otros (indique el objetivo implicito en relacién con cada problema).
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Recuadro I-1 (conclusion)

7. Ubicacion fisica y funcional (administrativa) del problema o restriccién
a. ¢Se indica la ubicacion fisica (geografica, administrativa, etc.) del problema o la restriccion?
b. ¢Se indica la ubicacion funcional (ley, institucion, tramite, etc.) del problema o la restriccién?

8. Cuantificacion y clasificacion de los efectos del problema o la restriccion
a. ¢Se cuantifican los efectos del problema o de la restriccion?
b. ¢Se clasifican de acuerdo con su importancia para las diferentes personas afectadas?
c. ¢Se clasifican de acuerdo con su urgencia en términos politicos?
d. ¢Se clasifican de acuerdo con la secuencia de medidas técnicas que se deben adoptar al
respecto?

9. Cuantificacion y clasificacion de las causas de los problemas y las restricciones
a. ¢Se cuantifican las causas de cada problema y restriccion?
b. ¢Se clasifican las causas de acuerdo con sus efectos?
c. ¢Se clasifican las causas de acuerdo con las posibilidades de control?
d. ¢Se clasifican las causas de acuerdo con la secuencia de medidas que se podrian adoptar?

10. Antecedentes sobre éxitos y fracasos registrados en la superacién de los problemas o de
las restricciones
a. ¢Se indican las estrategias previamente propuestas para superar los problemas o las
restricciones?
. ¢Seindican los éxitos logrados o los fracasos sufridos?
c. ¢Seindican las razones del éxito o fracaso de las estrategias aplicadas?

11. Recomendaciones para analizar en mayor detalle el problema y las restricciones que
impiden superarlo
a. ¢Se presentan recomendaciones especificas para mejorar la presentacion de los
problemas?
b. ¢Se presentan recomendaciones claras sobre las tareas que se deben realizar sobre la
base de la evaluacién efectuada?

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.

vi) precisar qué problemas deben solucionarse a corto, mediano o largo plazo por razones
técnicas y diferenciarlos de los problemas de carédcter operacional (cultural, social,
administrativo, etc.);

viiy precisar el alcance de los problemas (social o individual), y

vii) ayudar a determinar qué recursos se pueden necesitar para dar solucion a cada problema
detectado.

El proceso de jerarquizacion y clasificacion de los problemas identificados por orden de
prioridades debe ser dindmico. En esta etapa la lista de problemas tiene caracter preliminar puesto
que debe relacionarse con las soluciones posibles; por lo tanto, no hay que prolongar demasiado el
ejercicio, aun cuando hubiera discrepancias con respecto a la jerarquizacion y las prioridades. Estas
discrepancias se superaran posteriormente cuando se determine qué recursos se necesitan y como
se pueden solucionar los problemas. Se debe determinar claramente cual es el origen de los
problemas y cuales son mas importantes dentro del conjunto.

Etapa 4: Inferenciay planteamiento de objetivos

Una vez que los problemas hayan sido jerarquizados por los miembros de la mesa de
transacciones, tanto individual como colectivamente, se procede a establecer en conjunto los
objetivos implicitos en la descripcién de cada problema. Cada actor o grupo de actores debe dar a
conocer sus objetivos, intereses y aspiraciones. Los métodos que se emplean para inferir objetivos
son los siguientes métodos:
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a) directo, en el cual los objetivos se infieren a partir de los problemas identificados por las
personas que hayan sido consultadas o de la expresién directa de aspiraciones o metas, e

b) indirecto, en el que los objetivos “ideales” se definen a partir de un modelo de
condiciones de vida, que se aplica a la poblacion que es objeto de estudio. Una vez
establecida la diferencia entre la situacion observada y la situacion ideal, se determinan
los problemas que hay que resolver para llegar a la situacién ideal, que debe ser factible.

Hay que conciliar los resultados de la aplicacion de ambos métodos y, tomando en
consideracién todos los objetivos, se puede construir un “arbol” o “modelo de objetivos” que
represente la posible situacion futura.

La construccién de un “arbol de objetivos” que refleje las aspiraciones de todos es una tarea
gue debe caracterizarse por el didlogo entre los involucrados y que puede consistir en lo siguiente:

Primera parte: Determinacion de los objetivos de los actores sobre la base de sus
opiniones

a) inferencia y clasificacion de los objetivos “ocultos” en las descripciones de problemas.
De esta manera se obtiene la lista de objetivos N° 1 (lista de objetivos inferidos a partir de la lista
de problemas);

b) recopilacion y clasificacion de los objetivos mencionados por los mismos actores. De esta
manera se obtiene la lista de objetivos N° 2 (lista de objetivos expresados por los actores), y

€) agrupacion en una sola lista, clasificacion por orden de prioridades de los objetivos
incluidos en las listas N° 1 y N° 2. Se distinguen los objetivos comunes a todos los actores de los
objetivos grupales o individuales. También se determinan cuéles son los objetivos complementarios
y cudles se excluyen mutuamente. Sobre esta base se construye el “arbol de objetivos de los
actores”.

Segunda parte: Determinacidn de los objetivos de los actores identificados por el
equipo técnico

a) elaboracion de una lista ordenada de objetivos a partir de las observaciones de los mismos
técnicos;

b) comparacion de las condiciones de vida de los actores con un modelo preestablecido; las
diferencias observadas permiten elaborar una segunda lista de objetivos, y

c) agrupacion de los objetivos de estas dos listas, establecimiento de prioridades y
construccién del “arbol de objetivos” de los técnicos, tal como en el caso de los actores.

Tercera parte: Compatibilizacién de los objetivos de los actores y de los técnicos®

a) comparacion del arbol de objetivos de los actores con el arbol de objetivos de los
técnicos. Los actores involucrados en el proceso de gestion deben construir un arbol de objetivos
unificado, que también se puede definir como “modelo de objetivos”;

b) clasificacion de los objetivos por categorias, a partir de los mas generales. Los objetivos
de primer orden se relacionan con las condiciones de vida. Los objetivos de segundo orden son las
soluciones necesarias para superar las restricciones que impiden alcanzar los objetivos de primer orden.
Por lo tanto, se puede construir un “arbol de objetivos” que refleje las interrelaciones entre los objetivos;

4 En esta etapa se recomienda aplicar el método “Planificacion de proyectos orientado a objetivos” (Zielorientierte Projektplanung

(ZOPP)). Este es el método que utiliza la sociedad alemana de cooperacidn técnica Gesellschaft for Technische Zusammenarbeit (GTZ),
cuya direccion es Dag Hammarskjold Weg 1-2, Postfach 5180, D-6236 Eschborn 1, Frankfurt am Main, Alemania.
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¢) descripcion detallada de los resultados esperados. La sola mencion de los objetivos no es
siempre suficiente para comunicar a otros lo que se desea; la definicidn precisa de los resultados
gue se desea obtener facilita la comprension, y

d) sugerencia de la estrategia y los métodos que pueden aplicarse para lograr los resultados
esperados; identificacion de los recursos y céalculo del tiempo necesario para alcanzar el objetivo y
determinacion de la forma de presentacion o medicion de los resultados. Esto contribuye a definir
claramente los objetivos, pero no significa que en el futuro se tenga que aplicar la misma estrategia.

Finalmente, pero menos importante, es saber como presentar y transmitir los objetivos
deseados en un documento. Para facilitar esta tarea se anexa la cartilla respectiva (recuadro 1-2).

Etapa 5: Diagnostico y evaluacion del ambito

En la evaluacion se establece la diferencia entre lo que se desea lograr (modelo, marco
tedrico, situacion deseada) y la situacién real.

Un diagnostico es un juicio que permite comprender a qué se deben las diferencias
observadas entre la situacion existente y la deseada. Por lo tanto, para realizar un diagnostico hay
que disponer previamente de una evaluacion; para realizar una evaluacién se necesita un patron de
referencia, puesto que éste permite interpretar la situacion existente.

El primer paso de la evaluacion consiste en llegar a un consenso entre los actores y los técnicos
sobre el patrdn de referencia que se va a utilizar. En teoria, este patron es el “arbol” o “modelo de
objetivos”. Las evaluaciones dependen de quienes las realizan, por lo que no representan necesariamente
los deseos de todos los actores involucrados en el proceso de gestién. Cuando el “modelo deseado”
es compartido por la mayoria, permite hacer evaluaciones que satisfagan a las mayorias.

Por consiguiente, en una evaluacién es importante que se indique claramente en qué modelo
(abstraccion de la realidad) se basa y a qué actores sirve de “patron de referencia”. Para que éste
sea aceptable, ante todo hay que definir y confrontar los conceptos, hipétesis y criterios de
desarrollo de los actores. Esto solo se logra mediante el didlogo y el analisis, primero global y
luego especifico. Esto significa que el patron de referencia debe elaborarse a partir de una serie de
ideas debidamente planteadas y corroboradas en la practica, aproximandose a la siguiente
secuencia:

a) Verificacidn, en el terreno, a cargo del equipo técnico y con la participacion de habitantes
y usuarios, de las declaraciones y de los acuerdos concertados en relacién con los criterios, los
problemas y los objetivos. Esto supone un estudio de las condiciones de trabajo y de vida de los
actores, consultas a personas que conozcan el lugar, revision de archivos que contengan informacion
sobre el lugar (si los hubiera) y otras actividades destinadas a conocer la situacién de cada actor.

b) Esta verificacion debe permitir conocer la situacion real del area en estudio y, sobre todo,
los problemas y objetivos mencionados por los actores, asi como la evaluacion de los recursos naturales
y humanos disponibles para lograr los objetivos incluidos en el “arbol” o “modelo de objetivos”.

¢) Simultaneamente al paso anterior, el disefio del patrén de referencia debe extenderse a las
siguientes etapas de la secuencia de analisis; ademas, hay que detectar qué restricciones son las
que, segun los diferentes actores, impiden alcanzar los objetivos o superar los problemas y qué
soluciones considera mas adecuadas para superar tales restricciones cada actor. Se debe hacer una
resefia de los éxitos y fracasos anteriores.

d) Por lo tanto, para establecer el patron de referencia ha de darse una interaccion, en el
terreno, entre el grupo profesional y los habitantes del lugar y los usuarios. La informacion que se
recopile a partir de esa interaccion debe ser un claro reflejo de la opinion de los habitantes y usuarios
sobre el valor de sus recursos y actividades que deben utilizar los nombres o términos locales. Al
mismo tiempo, los profesionales deben hacer una evaluacion de los recursos y las actividades
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locales, para lo cual pueden utilizar sus propios sistemas y nombres, pero es fundamental establecer
una equivalencia entre éstos y las clasificaciones y nombres locales.

e) El patron de referencia debe presentarse en un documento claramente redactado, en el que
se indique quiénes participaron en su definicion, las fuentes de consulta y otros elementos que
faciliten al lector la comprension del procedimiento empleado.

f) A partir del patrén de referencia, se procede a hacer una evaluacién y un diagnostico de la
situacidn existente. En dicha evaluacion y diagndstico se debe, sobre todo, determinar cuales son
las restricciones que dificultan el logro de los objetivos y las posibles soluciones.

Etapa 6: Identificacion y clasificacidon de restricciones por orden de prioridades

Una vez definido el patron de referencia y hecha la evaluacién, el diagnostico debe servir
para determinar cuales son los obstaculos o las restricciones que impiden alcanzar los objetivos.
Para facilitar el diagndstico, las restricciones se deben agrupar o clasificar por areas tematicas, por
ejemplo: técnicas y fisicas; politicas y legales; econdmicas y financieras; institucionales y
administrativas; sociales y culturales; educacionales y cientificas, u otra clasificacion equivalente.

Una restriccion y un problema son practicamente lo mismo, aunque restriccion tiene la
connotacion especifica de “obstaculo para alcanzar un objetivo”. Por otra parte, un problema no es
obligatoriamente una restriccion, puesto que puede ser la expresion de un objetivo en términos
negativos, sin definirlo ni conocerlo. Es posible que se sepa lo que no se desea, pero no
necesariamente lo que se desea.

Debido a lo anterior, el equipo técnico debe volver a revisar la lista de problemas elaborada
anteriormente y reclasificarlos teniendo en cuenta si son 0 no obstaculos para alcanzar los objetivos
de los actores que participan en el proceso de gestion.

Las restricciones deben estar debidamente descritas y clasificadas en externas e internas; ademas,
hay que establecer prioridades al respecto para determinar posteriormente como se puede superarlas.

Una vez que se identifiquen las restricciones, es importante contar con una descripcién completa
de cada una. Dicha descripcion debe ser la misma que se haya utilizado para describir los problemas,
con la sola diferencia de que esta tarea es relativamente mas facil, porque ya se conocen los objetivos.

La clasificacion de las restricciones por orden de prioridades se hace en forma paralela a la
identificacién, en un proceso deductivo, basado en el juicio de las personas que integran la mesa de
transacciones. Primero se clasifican los objetivos y problemas a partir del objetivo mas general.
Luego se sigue en orden descendente, identificando las restricciones que impiden alcanzar dicho
objetivo. La superacion de cada restriccidn se convierte luego en un objetivo de segundo orden y
asi sucesivamente. (Este proceso se puede realizar con respecto a cada area tematica).

Para realizar y evaluar la descripcién de los problemas y de las restricciones se pueden
utilizar los elementos sefialados en la cartilla que se presenta en el recuadro I-1.

El método expuesto es relativamente facil de comprender, pero debe aplicarse en forma
rigurosa. Su utilizacion es importante, porque ayuda a detectar situaciones y a clasificar
informacidn que suele estar dispersa y que recibe un tratamiento dispar en los estudios.

Etapa 7: Seleccion y confrontacion de alternativas de solucion

El equipo técnico presenta la lista de restricciones elaborada en la etapa anterior a la
consideracién de la mesa de transacciones, para gue se analicen las alternativas de solucién. Este
proceso consta de los siguientes pasos:
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1. Preguntas sobre la estructura del documento

mFT T se@meao T

2. Preguntas con relacién a los actores
a.

c.
d.
e.

3. Preguntas sobre el ambito dentro del cual alcanzar los objetivos
a.
b.
C.

g.

4. Preguntas sobre el contenido del documento
a.

2

5. Preguntas con relacién a los objetivos
a.

o T

Recuadro I-2
CARTILLA DE EVALUACION DE LA PRESENTACION DE DOCUMENTOS

¢ El titulo del documento ¢,coincide con el contenido?

¢ El documento ¢ contiene un indice de contenido y numeracion de paginas?

¢ Se presenta un resumen del trabajo?

¢Se indican los objetivos del documento?

¢Se indican los objetivos de las acciones propuestas en el documento?

¢ Se indican los objetivos de desarrollo del &mbito donde se proponen acciones?
¢ Se precisan las metodologias utilizadas para llevar a cabo el estudio?

¢ Presenta los resultados obtenidos?

¢ Presenta conclusiones y recomendaciones?

¢Son las conclusiones concordantes con los objetivos del trabajo?

¢ Contiene notas, referencias y bibliografia consultada?

¢ Se indica quién, dénde y cuando se publicé el trabajo, con qué tiraje y el nimero de serie?

¢Se indica claramente qué actores fueron los que determinaron los objetivos de desarrollo,
del proyecto y del documento?

¢ Se explica cédmo y en qué participaron los habitantes y usuarios del ambito en la definicion
de objetivos?

¢ Se precisa qué rol cumplieron los técnicos en la definicion de los objetivos?

¢ Se precisa a quiénes van a beneficiar los objetivos del documento?

¢ Se precisa quiénes van a ser los usuarios del estudio?

¢ Especifica el o los ambitos espaciales o fisicos donde alcanzar los objetivos?

¢ Especifica los &mbitos funcionales, administrativos u operacionales donde alcanzar los objetivos?
¢Utliza una terminologia consistente, cuenca, valle, ladera, sector de tratamiento o
microrregion para descripcion de los espacios?

¢ Qué nivel tiene el estudio del &mbito? (inventario, semidetallado o detallado)

¢El estudio ¢ corresponde a un inventario, una evaluacion o un diagnostico?

¢Con el estudio del &mbito ¢es factible determinar el potencial que existe para alcanzar los
objetivos?

¢,Con el estudio del ambito ¢ es factible conocer los obstaculos que impiden alcanzar los objetivos?

¢Se limita a ser un inventario estatico de recursos naturales, de variables socioeconémicos u
otros temas?

¢lIncluye una evaluacién de situaciones, comparando la situacién existente con un patrén de
referencia explicito?

¢ Diagnostica y explica por qué existen diferencias entre el patron de referencias y lo observado?
¢ldentifica las restricciones y propone soluciones para superarlas?

¢ Disefia y presenta estrategias para viabilizar las soluciones propuestas?

¢Se presentan y separan, en forma explicita, los objetivos de desarrollo, los objetivos de las
acciones propuestas y los objetivos del documento?

¢ Se presenta un “arbol de objetivos™?

¢Se indica el lugar y plazos en que se quiere alcanzar cada objetivo?

¢ Se jerarquizan los objetivos segun su orden de importancia, su orden de ejecucién y su
orden de urgencia?

¢ Los objetivos del documento son claramente descritos y coincidentes con el resultado del trabajo?
¢ Son los resultados del trabajo concordantes con el detalle, el método y las tareas realizadas?

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.

a) Los integrantes de la mesa de transacciones proponen, desde su particular punto de vista,
las alternativas de solucion para superar las restricciones previamente identificadas y clasificadas
por orden de prioridades.
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b) Dado que existe la posibilidad de que los intereses individuales o de algunos grupos primen
sobre los intereses colectivos, el equipo debe velar porque se acepten soluciones que beneficien a
todos. La asistencia técnica también es esencial para facilitar la negociacion entre los participantes
hasta lograr acuerdos, transacciones y consensos en la seleccién de las alternativas de solucién.

¢) El equipo técnico debe identificar y dar a conocer las alternativas de solucion que escapan
al conocimiento de los participantes de la mesa, sea por su caracter estrictamente técnico o porque
no corresponden a su ambito. Es recomendable que el equipo técnico disponga de una lista de
posibles soluciones clasificadas de acuerdo con su caracter. También es necesario que el equipo
cuente con la capacidad necesaria para explicar qué consecuencias puede tener cada solucién
propuesta cuando se analice en conjunto.

d) Una vez que se presenten las alternativas de solucién propuestas por los participantes y el
equipo técnico, hay que analizar sus interrelaciones con el fin de identificar las soluciones
complementarias, independientes 0 mutuamente excluyentes. El aporte técnico es fundamental para
definir el tipo de solucion adecuada a las necesidades y disponibilidad de recursos, que en la mayor
parte de las veces seran escasos y restrictivos.

e) Las alternativas de solucion propuestas exigen la ejecucién de actividades de caracter
discontinuo (proyectos de inversién) o continuo (permanentes o periodicas). También habra que
clasificarlas en soluciones técnicas o directas (construcciones, operacion de sistemas, dotacién de
equipos, etc.), o indirectas (en el &mbito de la educacidn, la organizacion, etc.) destinadas a facilitar
la ejecucion de las actividades directas.

f) Se debe hacer una seleccion de alternativas de solucion que se acepten por consenso o por
transaccion, acuerdo o negociacion. El producto de esta etapa del proceso serd una lista preliminar
de soluciones posibles clasificadas de acuerdo a varios criterios. Es conveniente que se especifique
y estandarice el tipo de informacién que debe acompafar cada propuesta de solucion y respetarla
(véase el recuadro 1-3).

g) En caso de haber desacuerdos sobre algunos temas, se podria aceptar provisionalmente la
lista, en el entendido de que se la reestudiara a la luz de nuevos antecedentes que aporten las
evaluaciones mas detalladas. Por eso no es estrictamente necesario contar con un consenso para
seguir con el proceso.

h) Hay que identificar a los beneficiarios, asi como las relaciones y los vinculos jerarquicos
existentes entre ellos, con el fin de determinar:

- larepresentatividad de las personas que proponen las soluciones;
- comprender por qué proponen las soluciones;

- en qué medida aceptan las propuestas de solucion los habitantes y usuarios, es decir, los
beneficiarios directos e indirectos;

- el interés relativo de los posibles beneficiarios de la solucidn seleccionada;

- la voluntad de participar en la adopcion y aplicacion de la solucion por parte de los
posibles beneficiarios;

- los efectos negativos que pueden tener las propuestas de solucién para distintos grupos y
para el medio ambiente, y

- quién debe sufragar los gastos y quién recibe los beneficios de cada solucion propuesta.

Las alternativas de solucién que surjan en esta etapa se presentan nuevamente a la
consideracién de los integrantes de la mesa de transacciones y del equipo técnico para
jerarquizarlas y compatibilizarlas. Este nuevo ciclo de transacciones consta de las siguientes etapas:
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Recuadro I-3
CARTILLA DE EVALUACION DE PROPUESTAS DE SOLUCION

1. Identificaciéon de la solucién

a. Designacion.

b. Cadigo.

c. Lugar de aplicacién (nombre del (de los) lugar(es) o localidad(es) en donde se van a tomar
las medidas propuestas).
Fecha de inicio.

. Plazo de ejecucion.

f. Grado de continuidad de la actividad: Continua (servicio, sistema de produccion, etc.) o

Discontinua (proyecto de inversion, etc.).

2. Identificacion de responsable(s)
a. Nombre y direccion de la(s) persona(s) que responde(n) esta cartilla.

3. Clasificacion del nivel de la propuesta de solucion

Categoria Niveles de precision (proyectos y estudios)
Proyecto® Estudios
a) Plan
b) Programa a) idea a) Reconocimiento o Gran Vision
c) Proyecto b) Prefactibilidad b) Semidetallado
d) Actividad c) Factibilidad c) Detallado
e) Practica d) Definitivo
f) Tareas e) Ejecucion
g) Pasos

4. Areas tematicas involucradas (subraye o agregue las que correspondan)

a. Recursos naturales: climatologia, geologia, meteorologia, tierras y suelos, ecologia.

b. Sistema de produccion: agricola, forestal, minera, pesca, acuacultura, industrias
primarias, industria.

c. Social-institucional: demografia, sociologia, empleo, educacion, investigacion,

extension, salud, administracion publica/privada, organizacion
social, tenencia, otros.

d. Ordenacion ambiental: preservacion, proteccién, prevencion, recuperacion,
conservacion.
. Temas econOmicos: crédito, tributacion.
f. Infraestructura fisica: obras de transporte, comunicaciones, vivienda, hidraulica,
energia.

5. Actores involucrados en la solucién (particulares, instituciones, sectores)

¢ Quién(es) propone(n) la solucion?

A quién(es) beneficia la solucion?

¢ Quién(es) evalta(n) técnicamente la solucion?

¢ Quién(es) evalta(n) la solucién desde un punto de vista social, econémico y ambiental?
¢ Quién(es) debera(n) financiar la solucion?

¢ Quién(es) debera(n) tomar las medidas pertinentes?

mo 0o

6. Propésito de la solucién

a. ¢Qué se logra directamente con la solucién propuesta?

b. ¢Qué se logra indirectamente con la solucion propuesta?

c. ¢Qué resultado(s) tangible(s) y cuantificable(s) se espera lograr?

d. ¢ Qué restriccion(es) superara la solucion, en relacién con los objetivos directos e indirectos?

7. Relacién existente entre la solucion propuesta y otras soluciones

a. ¢Qué otras soluciones, técnicas y administrativas, acompafian a la propuesta de solucion

evaluada?
. ¢Qué jerarquia tiene la solucién evaluada en relacién con las demas?

c. ¢Qué medidas técnicas y administrativas habria que incluir en la propuesta para garantizar el
logro del objetivo?

d. ¢ Qué relaciones técnicas y administrativas existen entre las soluciones propuestas?
(Presente un gréfico de la matriz de relaciones)
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Recuadro I-3 (conclusion)

8. Caracteristicas técnicas de la definicion de la solucion

a. ¢La definicion de la solucion se basé en estudios preliminares, semidetallados o detallados?

b. ¢La propuesta es cientifica y rigurosa?

c. ¢Antes de presentarla, se ha evaluado y puesto a prueba la propuesta? ¢Se encuentran
disponibles y es posible verificar los calculos y métodos en que se basa la propuesta?

d. ¢Existen mapas, planos, fotos u otros elementos gréaficos que faciliten la comprension de la
propuesta?

. ¢Se presenta informacion cuantitativa en la propuesta? Especifique.

f. ¢Se indica qué materiales, equipos, personas e insumos se necesita y qué resultados se
lograra?

g. ¢Se indican cémo influiran las medidas propuestas en el medio ambiente y las condiciones
de vida?

h. ¢Se indica qué medidas habra que adoptar en el corto, mediano o largo plazo para contribuir
a la solucion y qué actividades de mantenimiento, conservacion o perfeccionamiento habra
que realizar?

9. Aspectos administrativos

a. ¢Se indica qué preparacion necesitan los actores para aplicar la solucion o beneficiarse de ella?

b. ¢Se indica si las medidas que supone la solucion seran de caracter permanente, periédico o
esporadicas y en qué plazos?

c. ¢Seindica qué tipo de organizacion y gestion se requiere para aplicar la solucién?

d. ¢Se indican los factores politicos, legales, econdmicos, financieros, institucionales,
operativos, sociales, culturales, educacionales, cientificos, comerciales, industriales
vinculados a la solucion?

e. ¢Se indica qué costos y beneficios supondra la soluciéon en términos monetarios, sociales,
ambientales, productivos u otros?

f. ¢Se presentan cronogramas y presupuestos y/o se indica el personal requerido para aplicar
la solucion?

10. Obstaculos y control

a. ¢Se indica cuéles podrian ser los mayores obstaculos para aplicar la solucion: politicos,
legales, financieros, culturales, educacionales, comerciales, técnicos u otros?
. ¢Se indica qué medidas habria que tomar para superarlos?
c. ¢Se indican qué dificultades tendrian los posibles beneficiarios para aceptar y aplicar las
soluciones propuestas?
d. ¢Se indica quiénes y como controlaran la aplicacién de la soluciéon propuesta y como se
evaluara el éxito de la solucion?

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.
@ Los proyectos estan vinculados al anlisis beneficio/costo (B/C).

a) Los integrantes de la mesa de transacciones deben clasificar por orden de prioridades y
jerarquizar las alternativas de solucién propuestas en la etapa anterior, teniendo en cuenta los
criterios adoptados. El establecimiento de prioridades permitird hacer una nueva seleccion de
alternativas compatibles con los recursos disponibles, con el objeto de determinar las actividades
que se deben realizar a corto, mediano y largo plazo, ya sean discontinuas (temporales) o continuas
(permanentes o periddicas);

b) El equipo técnico debe aportar instrumentos metodolégicos que permitan clasificar por
orden de prioridades y jerarquizar las alternativas de solucion, de conformidad con las etapas
anteriores del ciclo de transacciones. Las soluciones deben responder a los problemas detectados y
a su prioridad, asi como a los criterios sociales y estratégicos adoptados para los debates;

c) En la adopcion de decisiones, es preciso considerar que los programas, proyectos,
actividades o tareas propuestos como soluciones sean viables en términos técnicos y econémicos;
que los beneficios que ofrezca cada solucién a los particulares involucrados en la seleccion de
algunas soluciones sean compatibles con los intereses colectivos que deben primar en las decisiones, y
que las actividades a corto plazo permitan la adopcién de medidas de mediano y largo plazo;
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d) Los ajustes de las soluciones y su compatibilizacion deben concentrarse en aquellos
aspectos que tengan consecuencias mas importantes. Los técnicos deben contribuir a la negociacion
proporcionando informacion complementaria, a fin de facilitar la concertacién de acuerdos con la
mayor brevedad posible;

e) En la seleccion de las propuestas de solucion hay que tomar en consideracion las
condiciones y la capacidad de gestion de los habitantes y usuarios, con el objeto de que puedan
aplicar las soluciones en forma autosuficiente. Por lo tanto, siempre se deben presentar propuestas
para perfeccionar su capacidad de gestidn. Las propuestas de solucion deben abarcar tanto aspectos
de carécter técnico o fisico como aspectos administrativos;

f) En las soluciones seleccionadas, que deben clasificarse por orden de prioridad y dividirse
por componentes (programa, proyecto, actividad, etc.), se debe tener en cuenta la importancia en
relacion con el logro del objetivo principal; la urgencia de las actividades que deben realizarse para
gue una determinada situacion no empeore, aunque no sean las mas importantes; la factibilidad
(financiera, politica, etc.), es decir, posibilidad real de que se logre una solucion con los recursos y
el tiempo disponibles, aunque no sea la mas importante, y los criterios técnicos, determinantes del
orden en que deben ejecutarse las actividades.

g) El dltimo ejercicio consiste en integrar las alternativas de solucién seleccionadas, agrupando
las propuestas de acuerdo con uno o varios criterios explicitos (por ejemplo, por plazos de ejecucion,
areas de ejecucion, tema, responsables de la ejecucion, modalidad de ejecucidn, etc.). Esto facilita
la determinacion de la estrategia que se aplicard y la identificacion de las propuestas restantes.

La descripcion de las propuestas de solucion debe cumplir con los siguientes requisitos:

- grado de detalle uniforme y coherente con el nivel de detalle del estudio;

. terminologia coherente y rigurosa;

- claridad en la presentacion;

«  rigurosidad uniforme;

- clara descripcién del tipo de restriccion que permitira superar (resultado esperado);

. distincién de los vinculos existentes entre las medidas directas e indirectas que se
propone adoptar para lograr un determinado objetivo (toda medida técnica debe ir
acompariada de una gerencial);

- explicacidn de su relacion e interdependencia con las demas soluciones;
- descripcion del ambito o lugar al que se refiere la propuesta.

Ademas de las cartillas para la descripcion de problemas o restricciones, también es util y
necesario disponer de cartillas para evaluar la presentacion de las soluciones (véase el recuadro
I-2), puesto que facilitan la ejecucién de un trabajo ordenado y coherente.

Etapa 8: Formulacién de estrategias y programas

Para los fines de la presente guia, se considera que una estrategia es un conjunto de
orientaciones que, en forma ordenada, indican diferentes opciones para alcanzar soluciones
previamente definidas.

En términos précticos, el disefio de las estrategias y la formulacion de los programas pertinentes
constituyen la razon de ser de todas las etapas previas (identificacion de los actores, criterios, problemas,
objetivos, ambitos, restricciones y soluciones) que sustentan la formulacion de las estrategias.

La correlacion entre la formulacion de las estrategias y las etapas anteriores no obedece a la
casualidad ni puede ser obviada. El establecimiento de esa correlacion no sélo es necesario para
formular estrategias que sirvan para lograr las soluciones previamente definidas, sino también para
incorporar en dichas estrategias los requisitos que hagan factible su ejecucion.
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La rigurosa aplicacion de la secuencia, siguiendo las indicaciones que se presentan en los
capitulos anteriores, deberia proporcionar la siguiente informacién:

i) identificacion, descripcion, caracterizacion y definicion de la funcion de los actores
involucrados en el proceso de gestidn para el desarrollo del &mbito en estudio;

i) enumeracion de los criterios que rigen las actividades y las decisiones de cada actor o
grupo de actores;

iii) caracterizacion, por parte de cada actor o grupo de actores, de los problemas o de los objetivos.
Estos dltimos conforman en conjunto lo que se conoce como imagen-objetivo o situacién deseada;

iv) evaluacion y diagnostico del ambito desde el punto de vista de los distintos actores
involucrados;

V) enumeracion de las restricciones que se deben superar para alcanzar los objetivos, y
vi) enumeracion de las soluciones.

Algunos autores consideran que esta informacidn constituye por si sola la estrategia. Esto es
incorrecto puesto que, en la realidad, sélo suministra los insumos necesarios para disefiarla, y que
no pueden ignorarse si se desea evitar graves errores.

En resumen, es esencial que la base informativa necesaria para formular una estrategia se
establezca y analice rigurosamente. Gran parte de los fracasos de las estrategias se debe
simplemente a ignorancia sobre la informacion disponible, lo que es inaceptable (véase el ejemplo
de evaluacidn de estrategias). Sélo una vez que se disponga de esa informacion se puede iniciar la
formulacidn de las estrategias; mas aun, dado el caracter dindmico del proceso, hay que recopilar y
procesar informacién constantemente.

Para diferenciar una estrategia de otra y analizar sus interrelaciones, hay que empezar por
clasificarlas de acuerdo con algunas de sus caracteristicas mas importantes, en particular las siguientes:

i) el ambito de aplicacion: espacios politico-administrativos (pais, region, departamento o
provincia, municipio, comuna, etc.), espacios naturales o fisicos (cuencas, laderas, etc.);

ii) el tipo y el nimero de objetivos establecidos o el tipo y el ndmero de sectores
econdmicos involucrados, y

iii) los vinculos o las interrelaciones entre las estrategias regionales, microrregionales o para
cuencas locales, municipales, comunales y familiares.

La interrelacion entre las diversas estrategias debe ser reciproca, es decir, tanto ascendente como
descendente, de tal modo que no se establezca una relacion de subordinacion entre diversos niveles.

En la descripcion de las estrategias se debe indicar como proceder para lograr los objetivos
previstos. Por lo tanto, las estrategias tienen determinadas caracteristicas (véase el recuadro I-4),
cuya consideracion exige cierto nivel de educacion y creatividad a los encargados de su
formulacidn. Ademas, las estrategias deben reunir ciertos requisitos (véase el recuadro I-5).

La necesaria participacion de la mayoria de los actores que intervienen en procesos de
gestion para el desarrollo de un determinado &mbito, se facilita en la etapa de formulacién de
estrategias cuando éstos pueden ser representados en una mesa de negociaciones. Por otra parte, la
aceptacion de las estrategias por parte de los involucrados se facilita si la mesa se organiza como
un grupo de gestion que propone posibles soluciones.

Dado que el grupo de gestidn siempre representa a muchas personas, no se puede ignorar la
necesidad de utilizar ciertos “instrumentos” para que se cumplan los acuerdos adoptados. Si el
grupo que formula la estrategia no representa a todos los habitantes de un lugar, sus decisiones
tenderan a ser una imposicion, aunque con ellas se pretenda ayudar y beneficiar a los que no estan
representados en la mesa.
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Recuadro I-4
CARACTERISTICAS ESENCIALES DE LAS ESTRATEGIAS

1.  Por lo general, la formulacién, la transmisién y la aplicacion de las estrategias esta a cargo de
distintos individuos o grupos, a los que se suman los destinatarios. Por lo tanto, para lograr su
participacion en este proceso se debe recurrir a distintos instrumentos y tacticas.

2. Las estrategias se basan en posiciones que dependen de la percepcion de la situacion que
tiene cada uno de los actores involucrados en el proceso de desarrollo. De hecho, responden a
las distintas realidades percibidas por cada actor o grupo de actores y su objetivo es crear una
realidad distinta, que también depende de cada uno de ellos. No hay una sola realidad ni
realidades estéticas.

3. Todos las estrategias se basan en proyecciones y, por lo tanto, su aplicacién se caracteriza por
un alto grado incertidumbre. Por este motivo en las estrategias se deben generar diversas
opciones para hacer frente a los imprevistos.

4. El objetivo de la formulacion de estrategias es el logro de metas concretas relacionadas con
cada actor involucrado en el proceso de desarrollo. Por consiguiente, el logro de esas metas
también debe basarse en hechos concretos. El disefio de estrategias no debe basarse en
supuestos abstractos; hay que concebir medidas que permitan su concrecién y alternativas a
las que se pueda recurrir en caso de que no se dé la situacion prevista.

5. Para la aplicacion de estrategias se requiere, entre otras cosas, tiempo, recursos humanos y
financieros, y equipos. Los dos primeros elementos son fundamentales. Ademas, dado que los
recursos necesarios para la aplicacion de las estrategias suelen ser escasos, se deben
proponer actividades selectivas, que se vayan realizando gradualmente.

6. La participacién de la mayoria de los actores involucrados exige un sistema de gestion eficiente
y estable para la aplicacion de las estrategias. Dicho sistema se debe concebir en funcién del
proceso de desarrollo que se prevé llevar a cabo.

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.

En razén de que no se puede evitar que las estrategias que afectan a numerosas personas sean
formuladas por un grupo reducido, se puede recurrir a “instrumentos de participacion” para
involucrar a un mayor numero de personas. Los instrumentos mas conocidos son los de caracter
econdémico, como los precios, los impuestos, las exoneraciones, los subsidios y los créditos con
fines especificos. Ademas, es factible la adopcion de medidas relacionadas con la propiedad, la
educacion, la vivienda, las comunicaciones y otras areas, que en la practica son también
“instrumentos de poder” utilizados con el objeto de ejercer influencia sobre otros.

Etapas 9y 10: Desde la formulacion hasta la ejecuciéon de programas y proyectos

Estas etapas no se describen en el presente documento, en vista de que es relativamente facil
encontrar informacion sobre estos temas en otros textos, sobre todo en analisis de la formulacion y
la evaluacion de programas y proyectos de diversos tipos.

D. Integracion de areas tematicas

Se debe realizar una integracién de areas tematicas a lo largo de todo el proceso de ejecucién
de las acciones (véase el cuadro 1-3). Hay dos tipos de integraciones que son bésicas: la técnicay la
econdmica. La primera se conoce actualmente como trabajo interdisciplinario o transdisciplinario.

El método desarrollado por profesores de la Universidad Agricola de Wageningen, con la
colaboracion de miembros del Instituto de Investigacion en Ciencias Administrativas (Paises Bajos), es una
excelente guia para trabajos de caracter interdisciplinario. En la publicacién titulada “Marco de referencia
para la planificacion regional en paises en desarrollo” (Instituto Internacional para el Mejoramiento y la
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Recuperacion de Tierras, Wageningen, Paises Bajos, 1980),” se da a conocer una metodologia para un
enfoque interdisciplinario de la planificacion del desarrollo de zonas predominantemente rurales.

Codigo

Identificacion de la estrategia
a.
b.
C.
d.

Actores involucrados

a.
b.
c.

Insumos utilizados en la formulacion de la estrategia

a.
b.
c.

d.

Caracteristicas de la estrategia
a.

@empoo0pw

h.

Una vez que se haya recopilado la informacién necesaria para evaluar la estrategia, habria que
responder lo siguiente:
a.

mTe@mpoo0pT

Recuadro I-5
INFORMACION NECESARIA PARA DETERMINAR LA VALIDEZ DE UNA ESTRATEGIA

¢En qué ambito(s) se pretende aplicar la estrategia?
¢ Coémo se subdivide el &mbito?

¢, Cudl es el proposito de la estrategia?

¢ Qué nombre se le da a la estrategia?

¢Quiénes participaron en la formulacion de la estrategia?
¢ Quiénes la aplicaran?
¢Quiénes se veran afectados por la estrategia?

¢ Se ha identificado a los actores que comparten el &mbito?

¢Se han identificado los criterios de los actores externos e internos?

¢ Se dispone de la lista de problemas identificados por cada actor y por el conjunto de actores, y
clasificados por orden de prioridad?

¢Se dispone de la lista de objetivos identificados por cada actor y por el conjunto de actores, y
clasificados por orden de prioridad?

¢ Se dispone de inventarios de recursos, evaluaciones y diagnésticos del ambito?

¢Se dispone de una lista detallada de los obstaculos que dificultan el logro de los objetivos
propuestos y clasificados por orden de prioridad?

¢Se dispone de una evaluacion del potencial de cambio y de una lista de medidas que permitan
superar los obstaculos previamente identificados, clasificadas por orden de prioridad?

¢Quiénes son los encargados de dirigir la aplicacion de la estrategia? ¢Qué preparativos han
realizado los encargados de aplicar la estrategia y qué coordinacion existe entre ellos?

¢ Qué tacticas e instrumentos se han considerado en la estrategia?

¢ Qué medidas se han adoptado para que esos instrumentos cumplan su prop6sito?

¢, Qué sabe la poblacion sobre la estrategia que se va a aplicar para beneficiarla?

¢ Qué supuestos tiene la estrategia? (Identificacion, clasificacion y descripcion)

¢, Qué medidas se han tomado para que se dé la situacién prevista?

¢Qué recursos (basicamente tiempo, recursos financieros y humanos, y equipos) se ha
considerado para la aplicacion de la estrategia?

¢ Qué medidas se han tomado para reducir el margen de incertidumbre?

¢ Qué alternativas se han concebido para superar obstaculos imprevistos?

¢Puede considerarse que la estrategia retune los requisitos para ser considerada como tal?
¢Por qué?

¢ Cuales son los puntos débiles de la estrategia que podrian hacerla fracasar?

¢, Qué organizacion y capacitacion del equipo conductor se ha previsto para aplicar la estrategia?

¢ Qué organizacién y capacitacion se ha previsto para los destinatarios de la estrategia?

¢, Cudles son los principales elementos positivos de la estrategia?

¢ Cuales son las principales deficiencias e incongruencias de la estrategia?

¢, Qué hace pensar a quienes formularon la estrategia que ésta pueda tener efectos positivos?

¢ Qué deficiencias de la estrategia identifican quienes la formularon?

¢,Cémo se podria perfeccionar la estrategia, en caso de que eso sea factible?

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.

5

International Institute for Land Reclamation and Improvement (ILRI), “Framework for Regional Planning in Developing Countries;
Methodology for an Interdisciplinary Approach to the Planned Development of Predominantly Rural Areas”, J. M. van Staveren y D.
B. W. M. van Dusseldorp (eds.), Publicacion N° 26, Paises Bajos, 1983.

39



ov

Cuadro I-3

RELACION ENTRE LAS AREAS TEMATICAS Y EL PROCESO DE MATERIALIZACION DE ACCIONES

Areas tematicas

Identificacion de

Actores

Criterios

Problemas

Establecimiento
de

objetivos

Politica y planes

Leyes y reglamentos
Instituciones

Estructura social

Cultura y educacion
Ciencia y tecnologia
Economia y finanzas
Mercado y comercio
Recursos e infraestructura
Produccién y consumo

Comunicacion y difusion

Ambito

Comun

(abstracto)

Identificacion
de

restricciones

Determinacion
de

soluciones

Formulacion de

Estrategias

Programas

Ambito

Comin

(concreto)

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1992.
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A juicio de los autores del capitulo Il (van Dusseldorp y van Staveren), el término
“disciplina” corresponde a una rama de la ciencia, que, a su vez, se subdivide de acuerdo con la
metodologia empleada y los temas considerados.

Ademas, los autores hacen una distincion entre los términos “multidisciplinario” e
“interdisciplinario”. Para ellos las actividades multidisciplinarias son aquellas en las que participan
profesionales especializados en distintas disciplinas, pero en las que ninguna de ellas predomina.
En cambio, en las actividades interdisciplinarias o transdisciplinarias, se adopta desde el comienzo
la decision de establecer interrelaciones entre los diversos temas. La interaccion se basa en la idea
de que cada disciplina incorpore los avances de las demas y se apoye en ellos, lo que da origen a un
conjunto de conocimientos interdisciplinarios.

De acuerdo con estos autores, los integrantes de un equipo interdisciplinario no sélo deben
conocer a fondo el tema del estudio; ademas, tienen que saber cual sera su contribucidn al resto del
equipo y qué pueden aportarles los demas. Lo esencial es saber cdmo transmitir informacién y
como recibirla. Ademas, hay que asegurarse de que la informacion transmitida sea utilizada
adecuadamente por los demas, para lo cual hay que explicar como emplearla, e indicar qué
confiabilidad tiene y otros detalles.

Los autores se refieren también a los numerosos problemas que pueden plantearse en el
trabajo interdisciplinario, entre otros, la limitada capacidad de cada miembro para visualizar el
conjunto de situaciones en estudio; los diferentes criterios, métodos, lenguajes y formas de
presentacion de los resultados utilizados; los diferentes enfoques académicos; la resistencia a
aportar datos que van a ser utilizados por otras personas y la resistencia ante temas que se
desconocen; la posibilidad de que algunos miembros del equipo investiguen en detalle, pero no
propongan acciones concretas; los diversos métodos de recopilacién de informacion aplicados en
diferentes disciplinas o &areas temaéticas; las caracteristicas personales (psicoldgicas) de cada
miembro, y las diferentes interpretaciones de objetivos y prioridades del proceso global de
desarrollo y de lo que se espera que aporte cada evaluador.

En vista de lo anterior, los miembros del equipo deben reunir ciertas caracteristicas
personales, como experiencia, conocimiento de varias disciplinas o areas tematicas, conocimiento
de su funcidn, espiritu de cooperacién, capacidad para escuchar a otros, respeto por otras
profesiones, disposicion a aceptar las conclusiones de otros, capacidad para aportar
recomendaciones aunque se cuente con escasa informacion, espiritu de equipo que se manifieste
sobre todo en la entrega puntual de los aportes individuales, capacidad para identificar los
elementos importantes y respeto a la autoridad del director del equipo.

Segun los autores, un equipo interdisciplinario encargado de formular una estrategia o plan
integral de desarrollo para una region deberia estar integrado por especialistas en recursos
naturales, desarrollo productivo, factores sociales e institucionales, economia e infraestructura.
Algunos expertos pueden participar por periodos cortos y el equipo puede llegar a tener hasta 15 6
20 integrantes. Los miembros claves deben ser permanentes, en particular el director, que debe
reunir maltiples condiciones personales y profesionales que lo capaciten para dirigir un equipo de
profesionales. Estas recomendaciones se refieren a la situacion ideal, puesto que cuando se realizan
estudios integrados de areas rurales en paises de América Latina y el Caribe, por lo general sélo se
logra reunir a cinco o seis profesionales como maximo, por lo que es muy importante que
dispongan de tiempo y medios para trabajar en equipo.

El segundo tipo de integracidon se basa en la evaluacion econdémica de los elementos que
intervienen en una decisién a fin de comparar diversas situaciones. Hoy en dia, el calculo del valor
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de los recursos naturales y la incorporacion en las cuentas nacionales del “patrimonio natural” son
los mayores desafios a los que se enfrentan los economistas.®

La integracién disciplinaria o tematica se realiza primordialmente en la etapa de diagnéstico,
en tanto que la integracién econdmica se efectla en su mayor parte durante la evaluacién
econdmica, social y ambiental de las propuestas de solucién.

Para que los actores puedan realizar transacciones, todos deben manejar los mismos datos.
Pese a sus limitaciones, la evaluacion econdmica es el Unico método que permite contar con datos
armonizados. La evaluacion econdémica de las propuestas de solucion se facilita cuando se logra
una articulacién previa de las actividades en el &mbito interdisciplinario o transdisciplinario.

E. Incorporacion de la dimensién ambiental

La incorporacion de la dimension ambiental en el proceso de gestién para un desarrollo
sustentable tiene por objeto evitar o solucionar los conflictos relacionados con el uso del ambiente
(conflictos ambientales) entre los actores que participan en el desarrollo del &mbito comdn o
influyen en éste. La incorporacion de la dimension ambiental se debe realizar en forma simultanea
al proceso de materializacién de acciones y a las transacciones entre los actores, y consta de
diversas etapas con caracteristicas peculiares.

Para comprender como realizar esta incorporacién se debe partir por explicar cémo se
visualiza actualmente lo que es un conflicto ambiental. En principio no existen, como tales, los
Ilamados “problemas ambientales”. Un “problema ambiental” es una categorizacion que hace el ser
humano con respecto a un fendmeno natural o un problema creado por él mismo. Por ello es méas
conveniente tratar los “problemas ambientales” como conflictos humanos en relacion con el
ambiente, con el fin de buscarles soluciones (conflictos ambientales). Esto es lo que se hace en esta
etapa del trabajo. La “gestion ambiental” es la blsqueda de soluciones a los conflictos ambientales
compatibilizando las necesidades humanas y el entorno.

Por lo general, un conflicto ambiental es agquello que cada individuo percibe como tal desde
su particular punto de vista personal. Cada persona emite juicios sobre la base de sus
conocimientos y de la percepcion de las situaciones que lo afectan; por lo tanto, mientras no
perciba como lo afecta directamente un caso especifico de deterioro del medio ambiente no lo
considera un conflicto. Tampoco se da cuenta de lo que ocurre 0 no le preocupa si sus actividades
afectan a terceros, menos auln si éstos no reclaman o no tienen la capacidad de impedirle que siga
afectandolos. En general, son contados los casos en que un solo individuo es capaz de percibir todo
un conjunto de conflictos ambientales, a menos que tenga una formacion especializada y la
honestidad necesaria para reconocer, ademas, cuales se deben a sus propias actividades.

Por consiguiente, hay una serie de conflictos ambientales que muchos individuos no
reconocen como tales. En principio, un individuo o empresa no considera conflicto lo que afecta a
personas que se encuentran fuera de lo que percibe como su ambito cuando la ley no lo prohibe;
toma pocas precauciones 0 ninguna para evitar el dafio que pueden provocar ciertos fendémenos
naturales dificilmente previsibles; no se preocupa si los recursos que destruye son un bien comdn o
si por extraer el recurso que necesita destruye otros que no valoriza; no defiende los recursos
naturales que adn no tienen un valor econémico para él; desconoce las consecuencias indirectas y a

Centro Cientifico Tropical (CCT) e Instituto Mundial de Recursos (World Resources Institute (WRI)), La depreciacion de los
recursos naturales de Costa Rica y su relacion con el Sistema de Cuentas Nacionales, San José, Costa Rica, febrero de 1991; y Li
Jinchang y otros, Natural Resource Accounting for Sustainable Development, Centro de Investigaciones sobre el Desarrollo del
Consejo Estatal e Instituto Mundial de Recursos, Beijing, The China Environmental Science Press, 1987.
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largo plazo del deterioro ambiental, sobre todo la contaminacion, para su salud, y menos ain la de
generaciones futuras, y por lo tanto no se preocupa de ellas.

En cambio, cuando los habitantes de un area determinada se agrupan para detectar conflictos
ambientales, la capacidad para identificar los que ellos mismos provocan aumenta
exponencialmente. Los factores externos pasan a ser internos, se conocen los efectos indirectos, se
reconocen colectivamente las incertidumbres, se toman en cuenta los efectos a largo plazo y los
elementos de la naturaleza son valorizados, por lo menos por algunos de los actores.

El proceso de incorporacion de la dimension ambiental se sustenta en la solucion de
conflictos ambientales detectados con participacién de los actores que comparten la gestion del
desarrollo de un ambito. Para este proceso se ha considerado que incorporar la dimensién
ambiental equivale a un proceso de gestion para solucionar conflictos ambientales basado en la
participacién de los actores que habitan en un entorno compartido asi como aquellos que sin
habitarlo influyen en dicho espacio. El proceso de materializacion de acciones —ya descrito—y el
proceso de transaccion entre actores proporcionan las bases para la solucion de los conflictos
ambientales. EI proceso de gestion de conflictos ambientales no hace mas que concentrarse en los
aspectos ambientales asociados a los otros dos procesos.

El proceso de solucion de conflictos ambientales consta de las siguientes etapas:

Etapa 1: Identificacion de los actores vinculados a conflictos ambientales

La primera etapa consiste en la identificacion de los actores cuyas actividades tienen o
pueden tener efectos negativos para el entorno y para otros usuarios. En esa seleccion, que se hace
a partir del conjunto de actores identificados en el proceso de materializacion de acciones, debe
recordarse que la pobreza causa tanta alteracion no deseada al medio ambiente como la riqueza y
que, por lo tanto, hay que incluir a todos los actores, independientemente de su nivel econémico.
También hay que considerar a quienes no habitan en el &rea, pero influyen en ella. Es importante
contar ademas, con especialistas en analisis de impacto ambiental.

Etapa 2: Determinacion de los criterios y responsabilidades de los actores

A continuacién, hay que analizar los criterios de los actores con respecto al medio ambiente
donde viven. También hay que tomar en cuenta las leyes y los reglamentos aplicables al area
considerada; determinar las responsabilidades y funciones de los actores, tanto del sector publico
como del privado, en materia ambiental; analizar el funcionamiento de las instituciones, su
observancia de las normas y determinar otros elementos relacionados con cada actor. Es esencial
conocer ademas, las suposiciones, los valores, los intereses y el poder de cada grupo de actores
para solucionar los conflictos ambientales.

Etapa 3: Identificacion de los conflictos ambientales

La tercera etapa consiste en la identificacion de conflictos ambientales que se deriven o
puedan derivarse del crecimiento econdmico y demografico, la ocupacion espacial del territorio,
fendmenos naturales extremos, y otros factores.

Los conflictos se deben describir en la misma forma que los problemas y las restricciones
(véase el recuadro I-1). Es importante que se determine el alcance de cada conflicto en términos
fisicos, econdmicos y sociales. Por ejemplo, la erosion y el deterioro de 500 hectéreas de tierras de
cultivo (dimensién fisica) se puede expresar como una pérdida econémica de 140 000 ddlares
anuales por concepto de ingresos (dimension econdémica) o como una pérdida de 15 empleos
directos y 30 empleos indirectos al afio (dimension social) en el area considerada. Como no existen
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equivalencias absolutas, es preferible presentar las tres dimensiones en un solo cuadro, a fin de que
el lector pueda sacar sus propias conclusiones.

Los conflictos ambientales entre los habitantes de un éarea determinada, se originan por
diferentes motivos y se deben detectar recurriendo al empleo de los diversos métodos existentes
para medir el impacto ambiental, que se describen sobre todo en las guias de formulacién y
presentacion de proyectos a los bancos internacionales.” Ademas, es fundamental saber a quién se
debe cada impacto ambiental y quién recibe o recibira sus efectos a corto, mediano o largo plazo.
Se trata, por lo tanto, de construir matrices de impactos vinculados a los actores y de matrices de
impactos fisicos, impactos econdémicos e impactos sociales.

Etapa 4: Seleccion de los conflictos que deben evitarse y clasificacion segun
prioridades

En esta etapa hay que determinar, a partir de la matriz de conflictos (impactos ambientales
—fisicos, econdmicos y sociales— y los actores vinculados a éstos) previamente detectados, el
orden en gue deben superarse los conflictos, y los actores involucrados en cada caso. El objetivo
final del proceso es reducir a un minimo los conflictos detectados al menor costo posible para los
involucrados. Todas las medidas que se adopten para solucionar los conflictos deben contribuir al
logro del objetivo general con los recursos y conocimientos tecnolégicos disponibles.

Todos los conflictos, debidamente jerarquizados y clasificados, deben convertirse en
“casos”. Es importante, ademas, que cada caso se relacione con los demas, a fin de determinar
coémo contribuye su solucion a solucionar el conjunto de conflictos ambientales. La construccion de
modelos de comportamiento del medio (por ejemplo, modelos de calidad de agua y del aire)
(analisis ambiental) es muy (til en esta etapa para comprender como funciona el sistema.

A partir de los modelos parciales de comportamiento del sistema, hay que determinar qué se
espera alcanzar mediante la eliminacion de los conflictos ambientales. Ademas, hay que concebir
situaciones hipotéticas que reduzcan a un minimo los nuevos conflictos. A partir de esas
situaciones se debe determinar el impacto de los objetivos de crecimiento econémico establecidos
en el proceso de materializacion de acciones; por ejemplo, qué nuevas demandas ambientales
suponen esos objetivos. En esta etapa hay que tener un claro conocimiento de las tecnologias de
transformacion productiva y de manejo ambiental que se aplicaran.

Al respecto, cabe recordar que en la formulacién de objetivos de crecimiento econémico hay
que considerar, como elementos de decisién, los efectos secuenciales en el medio ambiente que
tendria su logro, a corto, mediano y largo plazo.

Como se puede deducir la incorporacién de la dimension ambiental o la consideracion del
medio ambiente en la formulacion de objetivos de desarrollo antecede a la necesidad de
preocuparse por paliar los efectos negativos. De hecho, implica, por lo menos, tres aspectos basicos
gue revisten suma importancia dado que contribuyen a un uso mas eficiente de los recursos
naturales. Estos aspectos abarcan el conocimiento y el manejo adecuado de:

a) los recursos disponibles, de tal modo que se los aproveche sin destruirlos ni agotarlos. Esto
exige la aplicacion de conocimientos técnicos sobre ordenacion del medio ambiente;

by la demanda de recursos (en términos de cantidad, calidad, lugar y tiempo), a fin de evitar una
presion excesiva sobre los recursos disponibles (también en términos de cantidad, calidad,
lugar o tiempo). Dicha presion depende de los modelos de desarrollo de la region que se
apliquen, y

Por ejemplo, el Banco Asiatico de Desarrollo dispone de una serie de guias (entre otras, “Environmental Guidelines for Selected
Infraestructure Projects” y “Environmental Guidelines for Selected Agricultural and Natural Resources Development Projects™), en
las que presentan recomendaciones para la medicién del impacto ambiental.
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o los efectos positivos 0 negativos que se producen en el ambiente como resultado de la relacion
entre la oferta y la demanda de recursos, para evitarlos, controlarlos o aceptarlos.

En la practica, esto impone una serie de obligaciones 0 compromisos de accion permanente, que
anteceden a la decision de influir en el medio, y que se relacionan tanto con las politicas y los modelos de
desarrollo como con las técnicas y los conocimientos cientificos. Por eso es tan importante que se preste
atencion a los factores ambientales desde el momento en que se definan los objetivos de crecimiento
econdmico y no sélo una vez que se adopte la decision de ejecutar un proyecto u otra accion.

En el proceso de incorporacion de la dimension ambiental la adopcion de decisiones presenta
muchas similitudes con el ajedrez. Las jugadas y sus probables efectos se prevén antes de cada
jugada. Se “simula” la jugada manteniendo un dedo sobre la ficha y se analizan todas las posibles
implicaciones de la movida. Ademas, se procura prever todas las posibles futuras jugadas del
“enemigo”, a fin de neutralizarlas o de tener alternativas. El jugador esta dispuesto a sacrificar ciertas
piezas para lograr el objetivo final y gana quien prevé un mayor nimero de opciones y no se deja
sorprender por las jugadas inesperadas. Es decir, el jugador trata de controlar la situacion a largo
plazo, las externalidades, las incertidumbres y el comportamiento de los elementos que pueda manejar.

En la incorporacién de la dimensién ambiental hay que tener en cuenta las consecuencias de
la intervencion que se va a realizar desde antes de iniciar cualquier accion. Si se opta por intervenir,
se debera seguir controlando cada accion en forma continua hasta lograr los objetivos deseados.
Ello obliga, por ejemplo, a incorporar la dimension ambiental desde el nivel de planificacion del
uso hasta el nivel de operacién de los sistemas construidos y de ordenacion de los recursos naturales.

Etapa 5: Ordenamiento del uso del territorio para evitar los conflictos ambientales

El ordenamiento del uso del territorio es un ejercicio que, por definicién, incorpora la
dimensién ambiental. Debe servir para programar actividades destinadas a compatibilizar la oferta
y la demanda de recursos a corto, mediano y largo plazo, de acuerdo con las necesidades politicas,
sociales, econémicas y ambientales. Asimismo, debe servir para corregir situaciones negativas,
recuperar recursos perdidos y evitar conflictos entre los usuarios, asi como para prevenir el efecto
de fendmenos naturales que puedan provocar catéstrofes.

Todo ejercicio de esta naturaleza debe realizarse con la participacion de los actores
involucrados y utilizando alguno de los métodos ya desarrollados (por ejemplo, el método de
ordenamiento ambiental del territorio, de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia de México).?
El ordenamiento del uso del territorio permite detectar y evitar las posibles consecuencias del logro
de los objetivos de crecimiento econdmico, tanto para el medio ambiente como para los actores. En
este sentido la ordenacion del uso del territorio debe servir para determinar si es factible alcanzar
los objetivos de crecimiento econémico sin causar dafio al medio ambiente, sin provocar conflictos
entre los usuarios y con el menor costo econémico y financiero posible a largo plazo.

Etapa 6: Identificacion de los obstaculos que impiden resolver los conflictos
ambientales

Durante el ejercicio del ordenamiento del uso del territorio hay que identificar los obstaculos
que impiden solucionar los conflictos. Con tal objeto, se deben clasificar los obstaculos por area
(por ejemplo, obstaculos politicos, financieros, tecnoldgicos, sociales, educacionales, etc.). Hay
que identificar los obstaculos correspondientes a cada conflicto y ordenarlos por orden de
prioridad. En cada caso se debe determinar quién ha creado el obstaculo, quiénes son responsables
de solucionarlo y quién puede contribuir de alguna forma a modificar la situacion.

8  La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia se encuentra en Constituyentes N° 947, Colonia Belén de las Flores, Delegacion

Miguel Hidalgo, México, D.F.
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Etapa 7: Identificacion de alternativas para eliminar los obstaculos

La etapa creativa de la incorporacién de la dimension ambiental consiste en la identificacion
de alternativas de solucion para eliminar los obstaculos que impiden evitar los conflictos. Hay dos
conjuntos de soluciones complementarias que deben considerarse en forma simultanea: las
soluciones directas o técnicas (por ejemplo tratamiento de aguas servidas) y las soluciones
administrativas o indirectas que deben anteceder a las primeras (por ejemplo, concesién de crédito
para construir la planta y adopcién de normas para evitar la contaminacién del agua). A su vez, las
soluciones directas pueden ser continuas o discontinuas en el tiempo. La segunda categoria
comprende esencialmente los proyectos de inversion y la primera esta integrada por todas las
actividades de produccidn y prestacion de servicios.

En el proceso de compatibilizacion del crecimiento econémico con la sustentabilidad
ambiental, hay dos alternativas complementarias (véase el cuadro I-4). Por una parte, se pueden
definir las condiciones ambientales “adecuadas” (por ejemplo, los niveles tolerables de
contaminacion del aire o de erosion de suelos) y reglamentar el crecimiento econémico basado en
la tecnologia disponible para que no se sobrepasen esos limites de tolerancia (por ejemplo,
reduccién de la circulacién de vehiculos contaminantes o prohibicién del cultivo de suelos en
pendiente pronunciada). Por otra parte, se pueden establecer metas de crecimiento econémico
“deseables” (por ejemplo, en las areas del transporte y de la produccion agricola), y procurar
utilizar tecnologias y tomar medidas que permitan lograr las metas sin sacrificar el medio ambiente
(por ejemplo, uso de motores y sistemas de combustion no contaminantes o técnicas de cultivo que
no erosionen los suelos en zonas de pendiente pronunciada).’

Cuadro I-4

ALTERNATIVAS DE COMPATIBILIZACION DE LA
SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO

Alternativas Condicion Interrogantes
Crecimiento econémico Se deben definir las condiciones - ¢ Como afecta el crecimiento
dependiente de la ambientales “adecuadas” y, econdémico al medio
sustentabilidad ambiental sobre la base de éstas, ambiente?

(Orientaciones para responder a ;i%%%]ﬁ]?gg rqldg 2??;?§2ge - ¢Como debe reorientarse .

las demandas de recursos) para que no afecte al medio

ambiente?

Sustentabilidad ambiental Hay que determinar qué - ¢Cémo contribuyen las

dependiente del crecimiento caracteristicas se desea que técnicas de ordenacion del

econémico tenga el crecimiento econdémico medio ambiente al

. . L y, sobre la base de éstas, crecimiento econémico?
(Crientaciones sobre utilizacion recomendar cémo se puede .6 de - ol
de los recursos disponibles) “manejar’ el medio ambiente ¢L0mo se puede ‘manejar- e
: ¢ medio ambiente para alcanzar

para evitar su deterioro o mantener el nivel deseado

de crecimiento econémico?

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.

En teoria, el ser humano deberia limitar sus exigencias de crecimiento econémico mientras
no sepa como manejar el medio ambiente sin deteriorarlo.

®  Axel Dourojeanni, “Transacciones ambientales en el campo de los recursos hidricos”, Medio ambiente y urbanizacién, afio 8, N° 31,

Instituto Internacional para el Medio Ambiente y el Desarrollo (IIMAD), Buenos Aires, junio de 1990.
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En lo que respecta a los recursos, también hay dos opciones complementarias:

a) formulacion y ejecucion de proyectos de inversion, que, por su naturaleza, constituyen
una intervencion directa en el medio en respuesta a demandas. No es necesario explicar
en mayor detalle lo importante que es tratar de que esa “intervencién” sea lo menos
perniciosa posible y tenga un minimo de efectos. Esta opcidn esta siendo ampliamente
analizada para incorporar consideraciones ambientales, sobre todo en los proyectos que
reciben financiamiento internacional, y

b) operacion y mantenimiento de las obras construidas, y manejo y conservacion de los
recursos. Esta etapa consiste en el control de los efectos que puede tener una intervencion, a
fin de que tenga una adecuada rentabilidad y de conservar los recursos. Es una labor de
carécter permanente con amplias posibilidades de perfeccionamiento en la esfera ambiental.

En lo que respecta a la demanda de recursos, la consideracion de la dimension ambiental es
indudablemente una tarea compleja, en la que se deben considerar los cambios en los “estilos de
desarrollo”, tema sobre el cual la CEPAL, por intermedio de su ex Unidad Conjunta
CEPAL/PNUMA (Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente), trabajé durante
mucho tiempo. ElI manejo de la demanda tiene aspectos de caracter técnico, politico, econémico y
social; sus objetivos son la modificacion de los patrones de consumo de la poblacion para hacerlas
menos agotadoras del medio, incrementar la utilizacion eficiente de los recursos existentes y
modificar tecnologias.

Etapa 8: Estrategias para la aplicacion de las soluciones técnicas

La formulacidn de estrategias para aplicar las soluciones es la etapa mas importante de todas.
En ella hay que determinar cobmo se aplicaran las soluciones, quién lo hara, con qué recursos,
cuando y en qué orden. En el disefio de las estrategias hay que tomar en cuenta, las caracteristicas
peculiares de las soluciones a las que se puede recurrir para resolver conflictos:

- las soluciones son a largo plazo y sus efectos pueden extenderse a mas de una generacion;
- la mayoria de las soluciones da origen a externalidades;

. el éxito de la solucion esta sujeto a una serie de incertidumbres;

«muchos elementos de la naturaleza no son valorados o son desconocidos;

- por lo general no existen mecanismos operativos para aplicar las soluciones, y

- las soluciones no pueden aplicarse basandose en suposiciones.

Etapa 9: Formulacién de programas y proyectos para la solucion de conflictos

En el disefio de programas y proyectos se recomienda utilizar las guias de organismos
financieros, tales como: el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco
Asidatico, o el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Etapa 10: Ejecucion de programas y vigilancia permanente

Esta es la Gltima etapa antes de que se reinicie el ciclo. Se considera que la vigilancia debe
ser una actividad permanente.

En relacién con la secuencia sugerida para incorporar la dimension ambiental, cabe
mencionar que en cada area 0 ambito de gestion compartido hay un sinnimero de intereses en
juego que se elevan al infinito si se consideran los objetivos de cada sociedad, empresa o individuo
involucrado. En realidad sus posiciones suelen estar en conflicto y todo el que haya tenido la
ocasion de organizar una mesa de negociaciones con el objeto de superar un conflicto ambiental
comprendera lo dificil que es llegar a acuerdos basados exclusivamente en la buena voluntad.
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Por lo tanto, se requiere de un sistema de gestién ambiental que fomente las transacciones entre los
actores y que permita arbitrar, aplicar leyes, otorgar subsidios y adoptar medidas compensatorias.

Si no se cuenta con un sistema de gestion que haga posible el didlogo sobre los temas
ambientales con todos los actores que comparten un area, se dard una situacion de anarquia
ambiental. Por lo general, las oficinas que se crean para evitar y superar los problemas ambientales
no pueden resolver por si solas los conflictos, porque nunca disponen de todos los recursos
necesarios para contrarrestar los efectos negativos del manejo inadecuado del medio ambiente vy,
porgue, lamentablemente, en la mayoria de los casos los Unicos que tienen los recursos y saben
como evitar los efectos no deseados son quienes los producen.

Por lo tanto, hay que recurrir a métodos mas eficaces. Por ejemplo, los encargados del
sistema de gestion que fomenta el desarrollo econémico de un area pueden promover, orientar y
dirigir una serie de transacciones entre quienes hayan provocado los problemas ambientales y quienes
se vean afectados por ellos. En tal caso hay que contar con recursos para identificar medidas
compensatorias, arbitrar conflictos y lograr que los actores involucrados cumplan sus compromisos.

La sumatoria de transacciones conducentes a solucionar los conflictos ambientales, pueden
traducirse, a largo plazo, en un desarrollo sustentable de la regién. Este planteamiento se sustenta
en el hecho de que hasta la fecha las transacciones sobre temas ambientales han sido minimas o
parciales y, tal como se indic6, hay mas bien una situacién de anarquia entre quienes provocan los
conflictos ambientales y quienes se ven afectados por ellos, que una bisqueda de soluciones.

Los pocos acuerdos existentes son simples medidas de proteccion contra situaciones
adversas, que por lo general benefician sélo a algunos grupos, porgue no se toman en cuenta las
ventajas de evitar el conflicto en su origen ni se considera al resto de la sociedad. Tal es el caso de
los sistemas de control de inundaciones, en los que sélo se consideran algunos tramos de un rio y
gue no suponen medidas relacionadas con la cuenca ni con otras partes del cauce, o con las
propuestas de ordenacion de cuencas formuladas exclusivamente para beneficiar a los habitantes de
areas que se encuentran aguas abajo.

Esta situacion obedece principalmente a tres razones:

a) El desconocimiento que tienen los usuarios de las posibles transacciones ambientales
gue pueden llevarse a cabo entre ellos para beneficio mutuo y del valor que dichas
transacciones pueden tener a corto o largo plazo;

b) La relativa impunidad de los usuarios en relacion con la destruccion o el mal uso del
medio ambiente cuando afecta a terceros o a personas con menor poder relativo
(en general, el usuario més poderoso no siente la necesidad de firmar acuerdos con nadie si
puede protegerse solo, con lo cual tampoco asume la obligacién de no afectar a terceros), y

c) La falta de voluntad politica de hacer respetar las leyes y los acuerdos que ya han sido
aceptados y de establecer instituciones que se encarguen de hacerlos cumplir.

Para fomentar el mayor nimero posible de transacciones de cardcter ambiental y dar
orientacion al proceso se requiere, tal como se menciond, un sistema de gestion —no una simple
administracibn— que se establezca en el dmbito de las regiones y que se aplique dentro de un
marco de desarrollo integral, teniendo en cuenta las necesidades de todos los habitantes y la
conservacion del medio. Un sistema de gestién de este tipo debe comprender actividades técnicas y
legales y tener, entre otras, las siguientes funciones:

a) elaboracion de marcos conceptuales y planes indicativos (ordenacion del medio
ambiente), con el fin de identificar las posibles transacciones entre los usuarios, y dar
orientacion al proceso tratando de que éstos beneficien en la mayor medida posible a los
individuos y la sociedad, y
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b) convocar a los posibles participantes para que realicen sus transacciones con
conocimiento del valor de cada unay de los requisitos legales establecidos por la sociedad.
Las etapas del proceso de transacciones ambientales se presentan en el recuadro |-6.

Recuadro 1-6
ETAPAS DEL PROCESO DE TRANSACCIONES AMBIENTALES

Etapa 1: Identificacion de los actores que participan en el desarrollo, y aprovechamiento de los
recursos naturales y el medio ambiente, o cuyas actividades afectan al medio.

Etapa 2: Adopcion de medidas destinadas a que los intereses de los individuos o grupos que
tienen una relacién de interdependencia, estén debidamente representados.

Etapa 3: Confrontacion de las discrepancias y concordancias entre los actores con el fin de
identificar las posibles areas de acuerdo.

Etapa 4: Definicion de alternativas técnicas y operacionales que permitan evaluar las posibles
areas de acuerdo entre los actores presentes.

Etapa 5: Delimitacion del area de influencia geografica o fisica e institucional o administrativa de
las alternativas, a fin de determinar a qué actores involucran.

Etapa 6: Prediccion del efecto de la adopcion de las alternativas propuestas para determinar el
grado de compromiso de los actores.

Etapa 7: Prediccion del efecto de la adopcion de las alternativas propuestas para determinar el
grado de compromiso de los actores.

Etapa 8: Identificaciobn de posibles medidas compensatorias del Estado o de organismos
colectivos, a fin de superar las posibles discrepancias en la asignacion de costos a los
actores cuando los acuerdos considerados beneficien a toda la sociedad.

Etapa 9: Realizacion de las transacciones con un claro conocimiento de los signatarios del
acuerdo de los compromisos que asumen y de los posibles compromisos
compensatorios.

Etapa 10: Adopcion de medidas juridicas, supervision y prestacion de asistencia técnica, de ser
necesario para velar por el cumplimiento de los compromisos adquiridos por parte de los
actores. Mantencion de un sistema de vigilancia.

Fuente: Basado en Stanley A. West, “Planificacién, analisis ambiental y gestion del conflicto”, Las represas y
sus efectos sobre la salud, Thomas S. Schorr (comp.), México, D.F., Organizacién Panamericana de la Salud
(OPS), 1984,

El sistema de gestion debe abocarse a evitar la aparicién de conflictos, a solucionar,
controlar o mitigar los efectos de los problemas y a eliminar sus causas. Para ello es esencial que se
haga participar a los usuarios a fin de que adopten medidas de ordenacién ambiental.

Hipotéticamente, la creacion de un sistema de esa naturaleza se asemejaria al establecimiento
de una bolsa de “transacciones ambientales” que, en caso de ofrecer opciones cuyo valor
econdémico se conozca, permitiria comprar y vender acciones ambientales sobre la base de un
acuerdo mutuo entre los interesados y de acuerdo con reglas preestablecidas. Una transaccion de
ese tipo podria realizarse, por ejemplo, entre los habitantes de la parte inferior de una cuenca, que
deseen disponer de agua de buena calidad, y los habitantes de la parte alta de la cuenca, para que
conserven dicha calidad.

Ademas, se sabe que la existencia de un sistema de gestion ambiental u otro similar, asi
como de leyes ambientales, lamentablemente no garantiza el logro de los objetivos. Muchos paises
0 regiones cuentan con sistemas de esta naturaleza, pero que no se aplican si no cuentan con un
solido respaldo politico. En muchos casos se ha observado que ese respaldo sélo se consigue a
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partir de grandes crisis o catastrofes. Sin lugar a dudas, las grandes catastrofes han sido mas
eficaces que cientos de reuniones y articulos en los periddicos, pero obviamente no son la solucién
mas adecuada. Lo ideal es que se tomen medidas antes de que se produzcan las crisis, tanto para
evitarlas como para poder enfrentarlas si son ineludibles.

F. Articulacion para el desarrollo sustentable

Los tres objetivos que contribuyen al desarrollo sustentable deben lograrse tomando como
referencia determinados territorios o0 areas. Estas areas pueden variar en el tiempo, ya sea porgue
cambian los limites de la gestién o porque las mismas areas sufren variaciones. Esto debe entenderse
como parte de un proceso dinamico que se relaciona con el concepto de desarrollo sustentable. Los
principales actores, los que deben dirigir el proceso, son los habitantes del espacio y quienes
influyen en éste. Como se ha indicado, cada actor tiene sus propios criterios, problemas y objetivos.

Para concluir, cabe sefialar que la armonizacién entre crecimiento econémico (representado
por el proceso de materializacion), la equidad (representada por las transacciones) y la sustentabilidad
ambiental (representada por la posible respuesta del dmbito a las intervenciones) es una tarea
compleja. En vista de que las decisiones dependen de numerosos factores ain no cuantificables y
subjetivos, hay que recurrir a métodos que faciliten la participacién efectiva de los actores.

Los procedimientos de gestion descritos en este documento ofrecen elementos para que esta
armonizacion se lleve a cabo haciendo abstraccion de las limitaciones conceptuales y teéricas, lo que
implica la participacion directa de los actores comprometidos con la busqueda del desarrollo sustentable.
El método descrito ha demostrado ser Util para clasificar los cientos de aportes a la teméatica ambiental y,
ademads, para aplicar muchas ideas que aun no superan la retérica de las buenas intenciones. Su
aplicacion es valida en cualquier ambito, pero es mas adecuada a nivel municipal, microrregional y
regional, y de cuencas hidrogréficas. El libro del cual se ha extraido este resumen contiene abundante
informacién practica que ayuda a comprender la aplicacion de los procedimientos presentados.
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Il. Actores que intervienen en los
procesos de gestidon

A. Indicadores y factores que tipifican los
actores

El desarrollo del ser humano asi como el manejo y conservacion
de los recursos provenientes de un determinado espacio como una
cuenca hidrografica o una microrregién, requiere por definicién, la
participacién de personas. Dichas personas, involucradas voluntaria o
involuntariamente en los procesos de gestién para su propio desarrollo
o el de terceros, se han denominado, a falta de un mejor término, como
los “actores del proceso”.

Dado que las cuencas o microrregiones no son espacios cerrados
al transito de individuos, a la migracion o emigracién de habitantes, ni
a la intervencion de agentes externos, es necesario considerar a todas
estas personas como actores. Obviamente el grado de participacion de
cada uno de ellos es variable. Pueden ser muy importantes o decisivos
para dirigir los procesos, pueden ser participantes activos o pasivos,
pueden ser poseedores de muchos recursos 0 muy pocos, pueden actuar
solos o agrupados, pueden tener o no respaldo de gente o instituciones
poderosas y pueden actuar desde el interior o exterior del ambito.

Igualmente, si se analiza su potencial de participacion en
funcidn del aprovechamiento de los recursos naturales disponibles en
una zona, se les puede tipificar segin si su participacion es positiva
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con relacion al ordenamiento, manejo, conservacion, proteccién o recuperacion de recursos; segun
si su participacion es negativa, si contribuyen al deterioro, degradacién, depredacién,
sobreexplotacion, contaminacién o destruccién del paisaje o si es simplemente neutral.

Si se considera la relacion estrecha entre el ser humano y el ambiente que lo sustenta —en
especial con relacion a la calidad de vida que el ser humano puede tener si lo sabe utilizar para sus
fines sin destruirlo— es necesario conocer sus formas de participacién, el grado con que lo hacen'y
los efectos potenciales de sus acciones en el ambiente y la calidad de vida y otros pormenores que
los tipifiquen. Los actores, por ello, se clasifican en funcién de diferentes propésitos. Cada objetivo
de trabajo requiere emplear determinados tipos de indicadores.

Cualquier tipologia, para que sea realizable, deber& hacerse fijando previamente en funcion
de qué se hace. Las tipologias dependen totalmente de los motivos del estudio. Ello no impide
poder armar matrices donde se registren algunos factores que caracterizan y diferencian los
variados actores para luego agregar a la matriz aquellos datos pertinentes a la tipificacion
requerida. Sin embargo, esta aproximacién es de alto costo y poca rentabilidad.

Quien realiza el estudio debe definir los indicadores pertinentes a las condiciones del ambito.
No debe limitarse a copiar indicadores que encuentra en otros trabajos. Tampoco puede pretender
obtener toda la informacién que quiera sin considerar los costos que implica. En lo referente al
proceso de gestién lo importante es que el grupo técnico pueda identificar por lo menos:

< ¢Quiénes son los actores o grupos de personas que deben estar representados en la “mesa
de concertacion”?

- ¢quiénes disponen de representantes genuinos y aceptados y quiénes no los tienen?

- ¢cuales son las situaciones socioecondmicas de cada grupo de personas representadas? y
¢cémo se refleja en sus intereses, criterios y actitudes?

- ¢qué posibilidad efectiva tienen los diferentes actores de intercambiar opiniones entre si
en la “mesa de concertacion”?

< ¢Quiénes y qué cantidad de personas pueden intercambiar opiniones en forma manejable
en una “mesa de concertacion”?

« ¢en cuantos grupos pueden dividirse los grupos de gestion para el desarrollo para
facilitar las concertaciones?

Con la finalidad de ilustrar algunos de los factores que se utilizan como indicadores para
tipificar los actores, a continuacién se resumen cinco estudios de casos. Ademas, se agrega una
tipologia que pretende calificar el poder de los actores para participar y orientar los procesos de
gestion para el desarrollo.

Los estudios de casos que se presentan, corresponden a las siguientes situaciones de
tipificacion de actores segun su(s):

i) grado de receptividad para realizar practicas conservacionistas;
i) aptitudes e intereses de participacion en proyectos de riego en microrregiones y
cuencas;
i) niveles socioecondmicos (productores agropecuarios);
ivy  nivel de participacion en sus propias comunas, y
v) poder de intervencion en los procesos de gestion para el desarrollo en los ambitos en
que viven o trabajan.
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Caso 1: Tipificacion de actores segun su grado de receptividad para realizar précticas
conservacionistas

En este caso se tipifican los actores segln la receptividad que tienen para ser influenciados
por parte de un grupo promotor-interventor y el poder o capacidad que ellos tienen, a su vez, para
influenciar a otros.

Esta tipificacion es muy contradictoria puesto que se basa en calificar la sensibilidad de las
personas 0 grupo de personas para hacer lo que alguien de afuera (actores exdgenos) desea. Sin
embargo, se espera, que a la inversa, ellos cumplan también con un rol de persuasién con el fin de
influenciar a otras personas, normalmente de su propio grupo. Los lideres locales y personas con
poder local detectados en la tipificacion anterior son catalogados en razén de su poder de influencia
para hacer lo gue otros piensan, y no lo que necesariamente desean ellos mismos, aun cuando en la
practica pueda ser para su beneficio.

En los casos en que la intervencion exdgena “vende” buenos propositos o ideas para la
poblacion local esta tipificacién es positiva s6lo en la medida que dicha poblacion local toma
“libremente” como suya la idea, convencidos de que les va a servir. Tal es el caso de las
promociones para realizar practicas de conservacion de suelos donde el campesino se
“autoconvence” de la bondad de las tareas y recibe él mismo los beneficios. Si los recibe y acepta,
entonces internaliza el influjo externo.

Esta tipificacién, como elemento de dominio es histérica. Lo confirma N. Manrique que
dice: “la dominacion del mundo occidental sobre el mundo andino sélo es posible cuando hay
agentes internos que la vehiculizan™.’® Las diferencias estan en el propésito con que se ejercen
estas dominaciones, al menos con respecto a lo que cree el interventor que es bueno para los otros.

En el trabajo “Estrategias de promocién en las comunidades y caserios andinos para la
conservacion de suelos en el Per(” se explican, por ejemplo, los indicadores a tener en cuenta para
tipificar los diferentes grupos de actores a ser abordados y la forma cémo debe cada uno tratarse
para “venderles” las practicas conservacionistas (recuadro I1-1).**

Cada situacion socioecondmica crea condiciones y potenciales distintos de participacién en
los procesos de gestion. Las personas de caserios semipoblados y alejados, con temor a lo externo,
no pueden participar en igualdad de condiciones que un grupo de minifundistas; y los
minifundistas, a su vez, no lo pueden hacer en igual forma que una comunidad campesina
organizada. Cada uno requiere, por lo tanto, un trato especial para facilitarles organizar los
procesos de gestion para la produccién y conservacion de sus recursos.

Otro aspecto fundamental que destaca en todos los trabajos revisados es el rol de los centros
poblados en el proceso de acercamiento a la poblacion y en el fomento de la participacion en los
procesos de gestion para el desarrollo en una cuenca o el manejo de la misma. Si bien la comunidad
campesina agrupa las personas no so6lo entre si sino también con el medio ambiente que los
sustenta, también los caserios y centros poblados juegan un rol similar.

0 Nelson Manrigue, “Colonialismo y pobreza campesina: Caylloma y el valle del Colca, siglos XVI-XX”, Centro de Estudios y

Promocidn del Desarrollo (DESCO), Lima, Pert, 1985, p. 22.

Ministerio de Agricultura y Alimentacion, Direccién General de Aguas, Suelos e Irrigaciones (DGASI), Programa Nacional de
Conservacion de Suelos y Aguas en Cuencas Hidrograficas (PNCSACH), (hoy, Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas
Hidrogréficas y Conservacion de Suelos (PRONAMACHCS)). “Estrategias de promocién en las comunidades y caserios andinos
para la conservacion de suelos en el Perl. Hacia una metodologia de tratamiento integral de la poblacién rural”, Lima, Perd,
diciembre de 1987.

11
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Recuadro II-1

TIPIFICACION DE LA FACTIBILIDAD DE INDUCIR LA
PARTICIPACION DE CAMPESINOS EN PROGRAMAS DE CONSERVACION DE SUELOS

1. Indicadores de residencia y formas de trabajo
a. Organizaciones comunales en poblacién dispersa. Las reuniones son poco frecuentes entre
sus habitantes. Trabajan s6lo eventualmente en cuadrillas o grupos de trabajo. Los habitantes
residen en barrios, anexos, parcialidades en forma semiaislada y con directivas propias. Las
autoridades son el presidente del consejo de administracion, el teniente gobernador, u otras.
Tienen poca disponibilidad de mano de obra para manejar la cuenca.

b. Poblaciones con poblacion migrante y diversificacién ocupacional. La poblacion fluctia segun
las épocas del afio. Muchas personas salen de sus comunidades y caserios a otros lugares
por temporadas. Quedan so6lo mujeres, nifios y ancianos. En otros pueblos el tipo de
ocupacion: artesania o comercio, mineria, etc. les impide trabajar en conservacion de suelos.
Hay escasa mano de obra local permanente y poco interés en el manejo de la cuenca.

2. Uso de la cultura tecnolégica (andina)

a. Este indicador alerta sobre la importancia de partir por conocer las matrices técnicas de
trabajo de los campesinos, sus herramientas y sistemas de produccion antes de proponerles
cualquier cambio. Indica también que su grado y forma potencial de participacion en
programas de manejo de cuencas es bastante alto si se acoge a sus métodos tradicionales.

3. Tamaiio de la propiedad
a. Trato con el minifundista: A los minifundistas hay que fomentarles el incremento de
productividad, el trabajo con ayuda mutua y modos de cultivo intensivo mas sofisticados. Sus
parcelas se encuentran en partes altas de los valles. Necesitan mucho apoyo, motivacién y
demostracion de las ventajas de manejar y conservar la cuenca si se desea que participen.

b. Trato con pequefios agricultores: La situacion de acercamiento es similar al anterior pero con
mas opciones de sistemas de cultivo y rentabilidad y, por lo tanto, de participacion.

c. Trato con pequefios y medianos propietarios: El acercamiento a estas personas requiere
mayor enfoque técnico-econémico y sobre todo demostracion de rentabilidad con préacticas
de manejo de cuencas.

4. Uso de la tierra y productividad
a. El interés de los habitantes por los programas de manejo de cuencas varia segun si es una
comunidad ganadera, una agricola de autosubsistencia o una agricola comercial, si son
fruticultores o cerealeros u otros. Cada uno tiene sus propios intereses y, por lo tanto, estos
intereses deben ser descubiertos para determinar en qué y con quién pueden realizar
transacciones para satisfacerlos.

5. Calendario campesino
a. Existe la necesidad de disponer de un calendario de las actividades y presencia de los actores en la
comunidad para conocer su disponibilidad a participar en procesos de gestién para el desarrollo.

Fuente: Ministerio de Agricultura y Alimentacién, Direccion General de Aguas, Suelos e Irrigaciones (DGASI),
Programa Nacional de Conservacién de Suelos y Aguas en Cuencas Hidrograficas (PNCSACH), (hoy,
Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacién de Suelos (PRONAMACHCS)).
“Estrategias de promocién en las comunidades y caserios andinos para la conservacion de suelos en el Perd.
Hacia una metodologia de tratamiento integral de la poblacion rural”, Lima, Perd, diciembre de 1987.

Caso 2: Tipificacion de actores segun sus aptitudes e interés de participacion en proyectos
de riego en microrregiones y cuencas

Siguiendo con la misma orientacion de clasificar a los actores segun su receptividad a la
“intervencion” de programas, existen otros ejemplos que son ilustrativos. Tal es el caso de la
seleccion de comunidades campesinas “aptas” para ser beneficiadas con proyectos de riego
realizadas por el ex-Programa Nacional de Pequefias y Medianas Irrigaciones (PNPMI) del Perd.*
Los criterios o indicadores utilizados por este programa se presentan en el cuadro 11-1.

12 Ministerio de Agricultura y Alimentacién, Direccién General de Aguas, Suelos e Irrigaciones (DGASI), Programa Nacional de

Pequefias y Medianas Irrigaciones (PNPMI), “Documentos para la elaboracion de las pequefias y medianas irrigaciones. Criterios de
seleccion de subproyectos identificados con el diagndstico”, Serie Direccion General Ejecutiva del Proyecto Especial (DGE-
Proyectos), Nota Interna N° 8, Lima, Pert, 1978.
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Los proyectos serdan susceptibles de priorizacion en la medida que demuestren la
disponibilidad de agua. Los proyectos de riego se priorizan a través de la seleccién de criterios, la
asignacién de puntajes y un peso relativo a cada criterio que en general es arbitrario.

Cuadro 111

INDICADORES PARA LA SELECCION DE PROYECTOS DE RIEGO EN MICRORREGIONES Y CUENCAS®

‘ Puntaje ‘

Criterios Detalles
A. SOCIOECONOMICOS
« Grado de participacion cuantificable 10 Oa 40%
por el porcentaje de los beneficiarios 20 41 a 60%
que consideran favorable el proyecto y 30 61 a 100%
que podrian participar en su ejecucion
. - . 10 De 1a 500
Familias beneficiadas con el proyecto 20 De 501 a 1000
30 Més de 1000
« Apreciacion de la habilidad del 10 Nula
campesinado en su tarea, considerando 20 Regular
el estado de los campos de cultivo 30 Buena
- Tipo de cultivos que siembran 10 Industrial
20 Pastos y forrajes
30 Alimenticios
+ Receptividad a la asistencia crediticia 10 No, por _dificultades y morosidades
20 No, por ignorar bondades
30 Si
B. TECNICOS
10 Sin estudios
+ Nivel de proyecto 20 Con estudios de factibilidad u obras iniciadas con
estudios que no alcancen a factibilidad
30 Obras iniciadas con estudios de factibilidad o definitivos
. 4 ici 10 Mas de 1000
Hectareas por beneficiar 20 De 601 a 1000
30 Hasta 600
. . . L 10 Mas de 5 afos
Tiempo de ejecucion 20 De 5 a 2 afios
30 Menor a 2 afios
+ Planteamiento hidraulico del proyecto 10 Serios problemas
(medido por el grado de dificultades 20 Problemas superables
en su construccién) 30 Sin mayores dificultades
. ; i6n del t 10 Se contrata mas del 50% del costo de la obra
Forma de ejecucion del proyecto 20 Se contrata del 20 al 50% del costo de la obra
30 Se contrata menos del 20% del costo de la obra

C. PONDERACION DE LOS CRITERIOS DE PRIORIZACION

Factor de correccion

Para efectos de la ponderacion del
puntaje por asignar a cada proyecto, se
consideraran pesos entre 10 a 30 segln
se indica:

NWWNNRPPWWW

- Grado de participacion

- Numero de familias

- Habilidad del campesinado

- Tipo de cultivo que se sembrara

- Receptividad a la asistencia crediticia
- Nivel del proyecto

- Area por beneficiar

- Tiempo de ejecucion

- Planteamiento hidraulico del proyecto
- Forma de ejecucion del proyecto

Fuente: Ministerio de Agricultura y Alimentaciéon, Programa Nacional de Pequefias y Medianas lIrrigaciones
(PNPMI), “Documentos para la elaboracion de las pequefias y medianas irrigaciones. Criterios de seleccion de
subproyectos identificados con el diagnéstico”, Serie Direccion General Ejecutiva del Proyecto Especial (DGE-

Proyectos), Nota Interna N° 8, Lima, Pert, 1978.

? Los proyectos seran susceptibles de priorizacion en la medida que demuestren la disponibilidad de agua. Los proyectos
de riego se priorizan a través de la seleccion de criterios, la asignacion de puntajes y un peso relativo a cada criterio.
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Caso 3: Tipificacion de actores por niveles socioeconémicos (productores agropecuarios)™

Esta tipificacion sigue un procedimiento tradicional de clasificar por niveles
socioecondémicos. Para ilustrarlo se ha tomado el trabajo de Patricio Rodrigo, quien en un estudio
sobre el desarrollo integral de cuencas hidrograficas y la participacion de la comunidad rural,
presenta una tipologia de habitantes rurales con fines de manejo de cuencas que parte por identificar
los atributos que se indican en el recuadro 11-2.

A cada tipo de usuario, caracterizados en la clasificacion que se presenta a continuacion, el
autor del trabajo le asigna los atributos presentados en este recuadro. Asi a una empresa familiar
propietaria se le determina su origen (encomienda, capitania, etc.), su participacion en el mercado
(nula, pequefia, etc.) y asi sucesivamente cada uno de los atributos alli listados.

a) Usuarios de unidades no campesinas
- Empresa familiar propietaria
- Empresa capitalista propietaria
- Latifundista
- Arrendatario de la empresa agricola

b) Usuarios de unidades campesinas con propiedad de la tierra
- Sociedades o comunidades campesinas
- Pequefio productor predominantemente para el mercado
- Pequefio productor predominantemente para el autoconsumo
- Minifundista
- Poblador rural con propiedad de pequefios poblados

C) Usuarios de unidades campesinas sin propiedad de la tierra
- Colono establecido
- Colono migratorio
- Arrendatario
- Mediero

d) Trabajadores rurales sin propiedad de la tierra
- Obrero agricola con residencia en la finca
- Obrero agricola sin residencia
- Afuerino
- Allegado

Patricio Rodrigo, sefiala luego que la informacidn sobre los actores que se debe recopilar en
un estudio a nivel de diagnostico, es la que se presenta en el recuadro 11-3.

Con respecto a esta tipificacion hecha para “manejo de cuencas”, cabe alertar que solo clasifica
los usuarios que se dedican a utilizar las tierras. No identifica otros actores como mineros, artesanos,
industriales y pobladores de los centros urbanos ubicados en la cuenca ni distingue los actores
endogenos de los exdgenos al ambito. Busca distinguir los actores “mas necesitados” de los “menos
necesitados” para segun el propio autor, “definir y orientar las propuestas de accion hacia los sujetos
que tienen mayor necesidad y asi catalizar la participacion”. Esta forma de abordar el manejo de la
cuenca no es, a juicio de quien escribe este trabajo, la mejor manera de evaluar la aptitud de
participacion. Si no se consideran todos los actores involucrados en el manejo de la cuenca (y sélo se
dirige la accion hacia “los mas pobres™) no se puede manejar dicho espacio. No es practico marginar
unos actores de otros cuando se quiere manejar un espacio que es comun a todos ellos.

13 Ppatricio Rodrigo, “El desarrollo integral de cuencas hidrogréficas y la participacion de la comunidad rural”, Proyecto Regional de

Manejo de Cuencas (PRMC), Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE) / Regional Office for Central
American Programs (ROCAP) - Agency for International Development (AID), Turrialba, Costa Rica, julio de 1988, pp. 25-28.

56



CEPAL - SERIE Manuales N° 10

Recuadro II-2
ATRIBUTOS DE ACTORES RURALES INVOLUCRADOS EN MANEJO DE CUENCAS

1. Origen de las tierras que ocupan los actores:
Encomiendas

Capitanias y peonias

Division haciendas por sucesiones

Division haciendas por reformas agrarias

Traspaso de propiedad por reforma agraria o venta a particulares
Tierras indigenas y reducciones

Venta de terrenos pequefios alrededor de la hacienda
Colonizacion planificada de terrenos fiscales
Colonizacion no planificada

Tomas de terrenos fiscales

Tomas de terrenos particulares

Division pequefia propiedad

—FTTse@meao Ty

2. Participacion mercado de los actores en el mercado:
a. Nula, todo para autoconsumo
b. Pequefia, la mayoria autoconsumo
c. Amplia, sélo una parte para el consumo
d. Total, no produce para autoconsumo

3. Especializacion de la produccion del actor:
a. Altamente especializada (monocultivo o ganaderia
b. Especializada, pocos rubros de explotacion
c. Poco especializada, existen varios rubros
d. Diversificada, varios rubros, policultivos y animales

4. Nivel tecnolégico utilizado en la produccion:
a. Industrial con tecnologia de punta
b. Preindustrial con tecnologias tradicionales
c. Ecolégico con tecnologias organicas modernas

5. Relaciones sociales de produccion:
a. Mano de obra asalariada contrato temporal
Mano de obra asalariada contrato permanente
Mano de obra precapitalista (arrendatarios, medieros, aparceros, colonos, etc.)
Familiar y asalariada
Venta de mano de obra

20T

6. Capital de explotacion:
a. Amplio uso de capital propio y financiero (crédito institucional
b. Relativamente amplio capital propio y financiero
c.  Ninguno o muy poco capital propio, sélo crédito institucional
d.  Practicamente ninguno y se usa crédito o no institucional

7. Grado de autonomia con relacién al mercado:
a. Amplia dependencia del mercado internacional y de ciudades para consumo interno
b. Amplia dependencia de las ciudades para el mercadeo
c. Poca dependencia de las ciudades y del mercado
d. Auténoma del mercado y de las ciudades y dependiente de la gran propiedad

8. Residencia del usuario de la tierra:
a. No residente en la finca, vive en otros lugares
b. Residentes parcialmente en la finca
c. Residente en la finca o en las proximidades

9. Forma de administracion de la tierra y la produccion:
a. Por personal técnico contratado
b.  Por el propietario conservacién de la empresa y lo familiar (economias separadas
c. Por el propietario con fusién de la economia de la finca y de la familia

Fuente: P. Rodrigo, “El desarrollo integral de cuencas hidrograficas y la participacién de la
comunidad rural”, Proyecto Regional de Manejo de Cuencas (PRMC), Centro Agronémico Tropical de
Investigacion y Ensefianza (CATIE), Regional Office for Central American Programs (ROCAP),
Agency for International Development (AID) (Agencia Internacional de Desarrollo), Turrialba, Costa
Rica, julio de 1988, pp. 25-28.
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Recuadro II-3

INFORMACION REQUERIDA PARA
CADA ACTOR EN ESTUDIOS A NIVEL DE DIAGNOSTICO

1. Numero de: familiares,
personas y estructura social,
fincas e importancia relativa.
2. Superficie: total de suelos por tipo,
relativa respecto al total,
por clase de capacidad de uso por sitio.

3. Problemas: técnicos fundamentales,
sociales de necesidad basica,
econdmicos.

4. Otros Principales rubros de explotacion,

Posibles causas de los problemas.

Fuente: P. Rodrigo, “El desarrollo integral de cuencas hidrogréficas y la participacion de la
comunidad rural”, Proyecto Regional de Manejo de Cuencas (PRMC), Centro Agronémico
Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE) Regional Office for Central American Programs
(ROCAP), Agency for International Development (AID), Turrialba, Costa Rica, julio de 1988,
p. 30.

Caso 4: Tipificacion de actores por su nivel de participacion en sus propias comunas™

Este caso corresponde a una tipificacion elaborada y aplicada por Peter Strobosh,
investigador asociado del Departamento de Antropologia Cultural de la Universidad Estatal de
Utrecht, Paises Bajos, y lo realiz6 en la provincia de Guayas, Ecuador. Aporta una serie de
conceptos y elementos importantes para realizar investigaciones para comprender como se dan los
procesos de participacion en comunidades.

Aqui sélo se presentan los indicadores utilizados, dejando de lado las descripciones que los
acompafian, las cuales deben ser leidas en el documento de la referencia.

Para medir la participacion de los comuneros en sus propias comunas, Peter Strobosh utiliza
los siguientes indicadores:

. la calidad de miembro de algin comité comunal en la actualidad o anteriormente;

- el nimero de meses que la persona encuestada esta debiendo la cuota mensual de la comuna;
. la asistencia a las Ultimas cuatro asambleas de la comuna;

- lafrecuencia con que opina en las asambleas de la comuna;

- el nimero de sugerencias gue ha hecho para un proyecto nuevo en la comuna;

- la participacion en comisiones de trabajo en los Gltimos 10 afios, y

- la participacion en organizacién de desfiles, eventos y otras manifestaciones de la comuna.

A cada uno de estos indicadores se le asign6 un porcentaje maximo de 2. Tedricamente una
persona podia obtener un total maximo de 16. El valor mas alto medido fue de 14.92.

Otro aporte del trabajo de Strobosh fue la elaboracion de una tipologia campesina. El
objetivo fue relacionar el tipo de campesino con su grado de participacion en la comuna.

14 peter Strobosh, “Participacién campesina y conciencia social en 4areas comunales en el Ecuador”, Desarrollo agricola y

participaciéon campesina, CEPAL, Santiago, Chile, 1988.
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Es interesante reproducir, por su valor didactico, lo que Strobosh manifiesta como
introduccién al trabajo. Indica que: “Antes de entrar en la propia elaboracion de nuestra tipologia
es menester hacer una observacién importante de caracter metodolégico: La elaboracién y el uso de
tipologias han recibido mucha atencién en los Gltimos tiempos de parte de investigadores del agro
latinoamericano. Normalmente estas tipologias consisten en una clasificacion de unidades
familiares sobre la base de ciertas variables. Se trata entonces de construcciones tedricas o
empiricas basadas en la economia familiar como unidad de analisis, que es una metodologia
correcta, dadas las caracteristicas colectivas inseparables de produccién y de consumo de las
economias campesinas”.

Destaca, sin embargo, que esta aproximacién no servia para encontrar una tipologia campesina
capaz de relacionarse con la participacion. Mas aln, la economia campesina y familiar se habia
desintegrado por efectos de cambios climaticos (sequia). No eran ni unidades de produccion ni de
consumo. Las economias familiares que quedan pueden Ilamarse sélo de supervivencia.

Por lo tanto, el autor busco otros criterios. Por ejemplo, asoci6 a un “campesino rico” con la
compra de fuerza de trabajo y con el origen de sus ingresos, esencialmente via la venta de parte de
su produccién al mercado, y un porcentaje pequefio de autoconsumo del total de la produccién.
Para precisar en forma mas completa la estructura agraria de la zona de estudio, el autor agrega
entonces, otros criterios e indicadores:

a) Las relaciones sociales de produccion en el proceso del trabajo campesino,
concretamente la compraventa de fuerza de trabajo. Esto daba como resultado una
estratificacion de campesinos ricos (compran fuerza de trabajo sistematicamente);
medios (no compran ni venden fuerza de trabajo o muy poco); pobres (venden su fuerza
de trabajo en mayor o menor grado) y le agrega también los proletarios rurales, que
dependen casi exclusivamente de la venta de fuerza de trabajo.

b) Determinar las relaciones de los actores con los diferentes mercados. Esto se llevo a la
practica averiguando como puede un campesino ganar ingresos. Se establecieron tres
formas: una mediante el autoconsumo; otra, mediante la venta de parte o toda su
produccion en el mercado y otra, mediante el “salario” (cualquiera sea la forma en que
lo paguen) a través de la venta de su fuerza de trabajo. El total de ingresos viene a ser la
suma de estos tres ingresos.

c) Tipo ocupacional del campesino (tipologia ocupacional con 11 ocupaciones).

d) Forma de produccion (caracterizada por tipo de mano de obra, jornales pagados en los
altimos 12 meses, excedente o escasez de mano de obra y otros).

e) Porcentaje de tierra en cultivo (suma de superficie cultivada sobre total de tierras con
asignacion de propiedad).

f)  Tierra cultivada equivalente (superficie cultivada multiplicada por factores de
ponderacion que representan diferentes cultivos; el factor de ponderacion va de uno a
cero y representa la rentabilidad del cultivo, 1 = maxima rentabilidad).

g) Capital agrario (representado por el equipo agricola disponible y créditos recibidos).
Con este sistema obtiene una tipologia con cuatro categorias y dos indicadores primarios.
Con los criterios adicionales descritos y los dos indicadores primarios (compraventa de fuerza de

trabajo y origen de ingresos), llega finalmente a elaborar la tipologia que comprende nueve
categorias de campesinos (véase cuadro 11-2).

Se contabiliz6 cuantas personas, que pertenecian a la comunidad, habia en cada categoria. Para
cada categoria se indicé si compra o vende fuerza de trabajo y de dénde provienen sus ingresos.
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Cuadro 1I-2
TIPOLOGIA E INDICADORES

Tipologia primera Indicadores primarios Tipologia final campesina
_ _ 1. rico
1. campesino rico, 1. compraventa de 2. medio con actividades complementarias
2. campesino medio fuerza de trabajo 3. mebdlo puro
) i 4. pobre puro
3. campesino pobre 2 origen de los 5. pobre, principalmente no agrario
i ingresos - P » Princip: g
4. proletario rural 6. artesano sin tierra
7. pobre, principalmente no agrario, poco
proletarizado
8. proletarizado, con tierra
9. propietarios rurales sin tierra

Fuente: Peter Strobosh, “Participacién campesina y conciencia social en areas comunales en el Ecuador”, Desarrollo
agricola y participacién campesina, CEPAL, Santiago, Chile, 1988.

El trabajo prosigue luego con una serie de correlaciones que cuantifican la tipologia
socioecondmica con el grado de participacion.

Un aspecto importante que adiciona es la correlacién de la participacion con ciertas
caracteristicas personales: la primera fue hecha con relacion al nivel socioecondmico. La mayor
participacion se da en los niveles de ingresos medios; luego correlaciona la participacién con el
sexo de las personas, su edad, sus roles como dirigentes, el alfabetismo (cuanto mas alto el nivel de
educacion mayor es la participacion), el individualismo y el conformismo.

Ademas, aporta apreciaciones sobre la evaluacion de lo que denomina la “conciencia
campesina”, basadas en el grado de conciencia (ingenua, critica y politica); la determinacion local o
mas alla de lo local (si s6lo se piensa a nivel de su cargo y su comuna, 0 si se proyecta mas alla
hasta el nivel nacional o internacional) y, finalmente, su grado de afan de progreso (interés por
progresar buscando cambios). Los datos para aplicar estos parametros se obtuvieron mediante
encuestas.

Este estudio de caso aporta una serie de elementos importantes para “armar” una mesa de
concertacion, por lo que su lectura es altamente recomendable.

Caso 5: Tipificacion de los actores por su poder de intervencion en los procesos de gestion
para el desarrollo en los ambitos en que viven o trabajan

Con el fin de aportar algunos elementos que eventualmente permitan elaborar una
tipificacion de actores que se adecue a los requerimientos de identificacion de los actores que
conformarian una “mesa de concertacion”, a continuacion se enumeran algunas caracteristicas que
se cree podrian, una vez evaluados, determinar el “poder” de intervencién y convencimiento del
actor sobre el resto de los miembros de la mesa y sobre parte o todos los habitantes y usuarios de
un dmbito.

Los factores enumerados aln no han sido evaluados y, por lo tanto, faltara un trabajo para
determinar qué compuesto de indicadores reflejarian mejor cada uno de ellos.

Para detectar el grado relativo de influencia para controlar los procesos de gestién para el
desarrollo, los actores pueden caracterizarse en: la toma de decisiones; en la transmisién de las
decisiones, y en la ejecucion de las mismas.

Lo que se busca con esta tipologia es caracterizar los actores en funcion del grado de
influencia que ejercen en la calidad de vida y la conservacion de los recursos de todos los
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habitantes y usuarios (no s6lo de si mismos) de un espacio y la conservacién de los recursos que
son también patrimonio de todos (y las generaciones futuras). Este grado de influencia puede
ejercerse por individuos solos o agrupados en diversas formas. Por lo tanto, los actores pueden
tratarse como individuos aislados o como representantes de grupos de personas que tienen intereses
comunes. Por ello en algunos estudios tratan indistintamente a instituciones y a personas como
actores. Es conveniente, sin embargo, identificar a la persona o personas que representan una
institucién y no s6lo la institucién. Es un hecho que las decisiones finales y las transacciones en
una mesa de concertacion varian con cada cambio en las personas que representan a instituciones o
grupos; inclusive si obedecen a las mismas directivas.

El grado de influencia de una persona o un representante de un grupo de personas, sobre la
orientacion de los procesos de gestién para el desarrollo, puede medirse en forma relativa con
respecto a los demas gestores, usando indicadores que reflejen su poder. Estos indicadores se
presentan en el recuadro 11-4.

Recuadro II-4
FACTORES QUE PODRIAN CARACTERIZAR EL PODER DE GESTION DE CADA ACTOR

1.  Elrol(es), que desempefia el actor involucrado en el proceso: decisor, transmisor o ejecutor de
decisiones. Puede desempefiar uno o mas de estos roles en forma simultanea.

2.  Elrespaldo que tiene el actor de grupos de poder: de la poblacion local, de poderes politicos y
publicos, grupos economicos, sindicatos, asociaciones, confederaciones, colegios
profesionales, grupos religiosos, instituciones castrenses y otros grupos influyentes.

3. El rango de dependencia o autonomia que tiene el actor en el desempefio de los tres roles:
decisor, transmisor y ejecutor.

4.  El namero de personas afectadas o beneficiadas en su calidad de vida con la decision tomada
por el actor analizado.

5. La superficie del ambito y el volumen y tipo de recursos naturales renovables o no
renovables que son afectados (deteriorados, extraidos y otros) o beneficiados (recuperados,
protegidos, conservados) con la decision del actor.

6. Los instrumentos de que dispone el actor para hacer prevalecer o valer sus decisiones:
respaldo legal, recursos financieros, control econémico, control policial, control de la prensa,
corrupcion de personas, huelgas, paros, manifestaciones, protestas, violencia y otros
recursos que surgen a falta de acuerdos entre los actores participantes.

7. La organizacion que respalda al actor, en especial la eficiencia, cobertura, estabilidad,
recursos y capacidad de accién de la organizacion.

8. El conocimiento que tiene el actor, o la organizacion que él representa, de las necesidades,
criterios e intereses de los habitantes y usuarios de la cuenca o microrregiones y de las
posibilidades de manejo de los ecosistemas y recursos naturales.

9. Los elementos técnicos y herramientas que conoce y dispone para ejecutar las decisiones que
toma (herramientas).

10. Los medios de que dispone para transmitir e influenciar en las decisiones: desde la palabra
transmitida de persona a persona o en asambleas hasta el periddico, la televisién y otros
medios de comunicacién masiva, pasando por la publicacion de articulos, textos y libros.

11.  El tipo de actividad que realiza cada actor.

12.  El origen del actor y sus vivencias en la cuenca o microrregion.

Fuente: Axel Dourojeanni, CEPAL, 1989.
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Los indicadores del recuadro 11-4 podrian, en teoria, ayudar a dar un perfil del poder de cada
actor involucrado en los procesos de gestion para el desarrollo en una cuenca o microrregion. Los
actores que intervienen, por ejemplo, en una cuenca, como se indicd, viven dentro o fuera del
ambito, sin embargo, esta condicion no se puede clasificar a priori como positiva 0 negativa para
mejorar la calidad de vida de los habitantes y usuarios y conservar los recursos del espacio para el
cual se conduce el proceso de gestion.

Puede haber gente externa al &mbito que altere mucho mas la vida del lugar que el accionar
de un habitante local. Tal es el caso de un grupo inversionista que decide construir una hidroeléctrica
en una cuenca para abastecer de agua a una ciudad lejana. La categorizacion de los actores segln su
poder es, por lo tanto, independiente de su lugar de residencia y debera abarcarlos todos.

En un articulo sobre politicas de gestion para el desarrollo en cuencas y microrregiones alto
andinas se amplia esta tematica,” indicando que las motivaciones e intereses para ejercer poderes
son particulares a cada grupo que interviene en un determinado ambito como una cuenca o
microrregion, sin perjuicio que éstos sean coincidentes en determinado momento o en determinado
lugar entre grupos diversos. Los intereses de los grupos de “campesinos de altura” pueden ser, por
ejemplo, conservar su forma de vida ancestral y tratar de subsistir defendiendo los escasos recursos
de que disponen para mantener condiciones de vida de autosubsistencia. Ello representa una
racionalidad que determina la forma de acci6n u organizacion para actuar sobre la cuenca. Otros
grupos de “campesinos de altura” pueden tener motivaciones o intereses orientados a cambiar su
forma, nivel y calidad de vida, dirigiendo su accion para obtener una mayor produccién, tratando de
mejorar sus servicios de salud, vivienda, y educacion o, en general, buscando incorporarse a una
forma de vida mas evolucionada. Estas motivaciones, intereses y su racionalidad tienen efectos
directos e indirectos dentro o fuera de la cuenca o microrregion, en particular en la produccion, la
conservacion de los recursos naturales, y la distribucion de los ingresos. Los demas grupos
presentes en el ambito, cuyas acciones alteran o modifican sus relaciones con otros grupos y el
ambito donde habitan, estdn por lo general vinculados a motivaciones o intereses de tipo
profesional, productivos, extractivos, vocacionales, econdémicos, politicos y funcionales. Tal es el
caso, por ejemplo, de una industria de comercializacién de productos lacteos cuyo interés sera
fomentar la ganaderia lechera para abastecer su planta de procesamiento lechero. Una universidad
deseara aplicar sus principios conservacionistas agricolas y una compafiia minera deseara proveer a
sus obreros de alimentos, todo lo cual es determinante en el tipo de desarrollo del ambito, las
relaciones que se establecen con los “campesinos de altura” y el tipo de uso y conservacion de los
recursos disponibles.

Los grupos exdgenos al &mbito, sean éstos una cuenca 0 una microrregion, con intereses en
la misma tienen también motivaciones precisas para intervenir en ellas. Una apreciable cantidad de
acciones en las zonas rurales son camufladas como de “asistencias” pero su fin real es atenuar,
evitar o reducir los efectos negativos que reciben las grandes inversiones de las acciones de los mas
pobres. Esto ocurre frecuentemente, a pesar de que en el discurso politico las razones que se
argumentan para intervenir en estos &mbitos marginados sean justificadas como de “beneficio
exclusivo” de los sectores mas desposeidos. Un motivo de intervencion en las zonas rurales es, por
ejemplo, cortar el flujo de las migraciones campesinas a ciudades intermedias o metropolitanas.
Esto se hace porque el impacto negativo de los migrantes en la ciudad siempre va a ser mayor en el
lugar de destino que el costo de las acciones para retener a la poblacion en sus pueblos de origen.
Otros casos de intervencién son, por ejemplo, para evitar la produccion de sedimentos que afectan
embalses. Esto da origen a “programas de conservacion de suelos” que, si bien pueden beneficiar a
ciertos campesinos de cuencas altas, tiene como finalidad principal prolongar la vida de un embalse
o defender una carretera de paso.

5 Nelson Manrique, “Colonialismo y pobreza campesina:...” op. cit., p. 21.
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Al margen de estas acciones “defensivas”, la motivacién principal para intervenir desde
afuera en las zonas rurales, es para extraer recursos y abastecer a las ciudades con insumos tales
como alimentos, agua potable y energia u obtener mano de obra. Sin embargo, también hay
motivaciones intervencionistas netamente “vocacionales” como intereses cientificos, académicos,
espirituales y sociales, por ejemplo, para conservar especies, hacer observaciones antropolégicas
sobre las formas de vida en zonas altas y hacer proselitismo religioso.

Otro grupo de motivaciones es el que tiene un caracter politico-social y dirige su atencion a
mejorar la calidad de vida de los habitantes de menores ingresos y garantizar su supervivencia,
ayudandoles a alcanzar sus aspiraciones a través de una mayor produccion y/o conservando los
recursos que garantizan su subsistencia. Este Ultimo grupo esta netamente dirigido a ayudar a las
personas de las zonas rurales de la region, aun cuando el fin perseguido con la asistencia puede ser
politico o religioso y terminar alterando la vida y aspiraciones locales.

Las motivaciones que buscan satisfacer intereses globales con caracter de equidad son aquéllas
que tienden a satisfacer los objetivos, tanto endégenos como exégenos al &mbito. Es decir, pretenden
compatibilizar los intereses de los sectores marginados, con los intereses de los otros grupos
participantes no marginados, la produccion con la conservacién; en definitiva el desarrollo de las
cuencas o microrregiones con el desarrollo de la regidn, cuyo objetivo Gltimo es el desarrollo del pais.

Las necesidades de cada grupo —que se satisfacen, en parte, con los recursos disponibles en
la zona donde viven— explican otros factores de confrontacion y posibles transacciones entre los
habitantes y usuarios de dichos &mbitos. Una de las necesidades evidentes es por el recurso hidrico.
En las zonas semiaridas, éste ha sido motivo de los mas graves conflictos entre usuarios y
habitantes de una misma cuenca; sin embargo, también ha sido motivo de cohesion social para su
mejor utilizacién y controlar efectos negativos como inundaciones. Un segundo grupo de
necesidades apunta a satisfacer la obtencion de insumos basicos para los habitantes y usuarios del
ambito. Estas necesidades se expresan en un interés comin sobre los recursos naturales para la
producciodn, extraccion, recoleccion o utilizacion de alimentos, materiales, minerales, energia,
espacios habitables y otros. Este Gltimo grupo de necesidades sera dependiente del nivel y calidad
de vida de los diferentes grupos. De hecho unos serdn mas consumidores que otros.

Todas estas necesidades sobre los recursos se traducen en intereses de los diferentes grupos
gue actuan en el ambito. Dichos intereses deben ser conocidos para saber en qué situaciones
generan conflictos, se complementan o son neutrales.

El poder y el conocimiento que tiene cada grupo para actuar en el ambito son los elementos
claves que deben conocerse para determinar como pueden interrelacionarse para satisfacer sus
necesidades en forma equitativa, al mismo tiempo gue conservar los recursos naturales que utilizan.

El grupo “campesinos de altura”, por ejemplo, ejerce un poder limitado en las decisiones
para el desarrollo o gestion de la microrregion o cuenca al que pertenecen y menos adn, fuera del
ambito, o del espacio directamente ocupado por ellos. Por otra parte, es importante reconocer el
potencial de sus conocimientos, valorizar su capacidad de accidn positiva sobre el medio ambiente,
como es la construccion de terrazas, canales y caminos, su fuerza productiva en zonas dificiles y de
escasos recursos y el aprecio y profundo arraigo por tierras que otros desprecian.

Esto ha sido escasamente valorado y las veces que asi ha sido ha predominado mas un interés
cientifico que préactico. El valor del conocimiento adquirido a través del tiempo por el habitante
andino, debe conferirle un poder efectivo de negociacion con el resto de los grupos y usuarios del
ambito que ocupan, con la region y con el pais; para lograr beneficiarse. Por ello es que uno de los
principios de gestidn para el desarrollo del ser humano en zonas de alta montafia es rescatar, en
primer lugar, los conocimientos y valores del “campesino de altura” para que puedan participar en
una mesa de concertaciéon con igual poder de negociacion que el resto. Una condicidn para lograr
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este objetivo es conocer su cultura y su racionalidad, tanto técnica como organizacional, antes de
proponer cambios en su estructura. Ello s6lo se puede lograr con un sistema de participacion e
interaccion entre los actores.

El resto de los grupos presentes en la cuenca o microrregion normalmente tienen estructuras
de poder, que les otorga capacidad de negociacion, dependiendo ésta del tipo y forma de
organizacion y de los intereses gque tengan en la zona. Usualmente estos grupos estan representados
por asociaciones, por sistemas organizados de produccién, sindicatos, gremios, instituciones
publicas y privadas, y otras formas que les confieren fuerzas para realizar transacciones.

Los grupos ubicados fuera del &mbito, que tienen y ejercen poder sobre la misma, estan
fundamentalmente representados por los organismos del sector publico y sus autoridades y, por los
grandes inversionistas y empresarios que deciden explotar o extraer algin recurso en el ambito. Los
organismos publicos pueden decidir acciones que respaldan a los habitantes del ambito o no. Un
caso negativo es la decisién del sector publico, por ejemplo, de no asignar recursos financieros ni
ningln tipo de existencia para facilitar el desarrollo en la zona. Los casos positivos son una
distribucion equitativa de fondos regionales y otorgar ayuda directa al desarrollo de zonas deprimidas.

Con referencia a los inversionistas y empresarios, ocurre el mismo efecto: pueden decidir
hacer una inversion positiva para todos o parte de los habitantes del lugar o pueden decidir hacer
una inversion que los afectan. Un caso negativo es extraer recursos de una cuenca a través de
empresas con caracteristicas de enclave. La mayoria de estas intervenciones, sin embargo, tiene
doble efecto. Asi una empresa minera puede generar empleos en el lugar pero, al mismo tiempo,
puede ser altamente contaminante de las aguas del Gnico rio de la cuenca.

Para definir el conjunto de interrelaciones posibles entre los actores, es fundamental detectar
posibles transacciones entre ellos. Esto se logra mas facilmente cuando se define un &mbito, como
una cuenca 0 una microrregion, donde existen relaciones naturales entre sus habitantes y usuarios,
debido a que utilizan una via de comunicacion comun, o el agua de un mismo rio, o pertenecen a un
grupo social o comunal similares.

Como resumen de los casos de tipificacion presentados, cabe destacar la profunda diferencia de
enfoques que existe entre tipificar actores, segin el potencial que tienen para dirigir los procesos de
gestion para su propio desarrollo, con relacion a tipificar los actores segin su vulnerabilidad para ser
influenciados. No se esta juzgando con esto las intenciones, positivas 0 negativas, de la segunda
tipificacion mencionada sino el enfoque. En el primer caso todos los actores son calificados por igual:
enddgenos y exdgenos al ambito. No existe aln un “producto” a ser vendido entre ellos. Simplemente
se trata de determinar el poder potencial que tiene cada individuo y el interés que tienen de realizar
transacciones entre si en una “mesa de concertacion”, sin fijar previamente el tema a ser tratado.

En el segundo caso unos actores, exdgenos al &mbito, juzgan como influenciar a los actores
enddgenos al &mbito para “venderles” un producto determinado, que los primeros juzgan “bueno” para los
segundos. Con ese juicio no sélo los califican sino que también disefian estrategias para tener “entrada”.

B. La identificacion de actores mediante analisis historicos

Para identificar a los actores se requiere investigar la historia del ser humano dentro del &mbito
en estudio. Ese enfoque permite, ademas, determinar las relaciones entre los actores y las causas
actuales de sus comportamientos y determinar el rol de los actores enddgenos y exdgenos al &mbito.

La historia del ser humano se relaciona con lo fisico-natural, lo humano-social (las demas
personas), lo técnico-econdmico, lo politico, en especial las relaciones de poder, lo ideol6gico-cultural, el
bienestar (salud, vivienda, etc.), las organizaciones y los objetivos de desarrollo de cada uno.
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Los analisis histéricos tienen como fin entender la situacion actual de las zonas y prever, si
es posible, su evolucion. En los estudios de microrregiones y cuencas en América Latina es, por
ejemplo, usual separar el andlisis en etapas que comprenden: la época prehispanica, a veces
denominada la sociedad indigena prehispanica o antes de la colonizacion; la época de la
colonizacién espafiola; la época republicana y la transicién entre la independencia (1820-1830)
hasta las primeras transformaciones importantes (1930-1970) como las causadas por movimientos
campesinos, reformas agrarias y otros; la época en que se analiza el trabajo.

1. Actores endégenos

Los estudios histéricos de determinados dmbitos aportan conocimientos sobre los actores
presentes en cada uno de estos periodos, u otros mas pertinentes a cada lugar.

a) El estudio de la cuenca del Rio Colca, Peru'®

Algunos trabajos son enormemente ilustrativos para identificar los actores en una cuenca o
microrregion. Destaca, por ejemplo, el trabajo de Nelson Manrique sobre colonialismo y pobreza
campesina en Caylloma y el Valle del Colca entre los siglos XVIy XX, cuyo resumen se presenta
en el anexo 1. Como lo sostiene el autor, con el trabajo propone algunos derroteros de investigacion
que permiten profundizar en la comprension del caracter de los grupos sociales asentados en ese
territorio. N. Manrique sostiene la importancia del conocimiento histérico con argumentos tales como:

“La comprensién de la dinamica socioeconémica de un grupo social es parcial y unilateral si
no se incorpora al analisis una dimension temporal de larga duracién. Esto es fundamental cuando
se trata de la sociedad andina, que contiene casi tres milenios de historia de altas culturas. De hecho
la densidad historica que existe como substrato de los acontecimientos contemporaneos tiene un
peso decisivo y no considerarla lleva a aproximaciones superficiales a esta realidad”.

Mas adelante sostiene que “existe una inadecuada valoracién del aporte que el estudio de la
historia puede brindar a la solucion de los problemas contemporaneos”. Ademas, destaca la
importancia de no limitarse Gnicamente al agro, sino también a otras ramas productivas como la
mineria, el comercio y otras.

El estudio de N. Manrique apunta a tratar de restituir una identidad cultural y dotar a los
habitantes del pais de una conciencia histérica. Sirve, por lo tanto, no sélo para identificar los
actores asociados a los procesos de gestion para el desarrollo. Explica la situacion actual a partir
del encadenamiento de circunstancias pasadas. Como sefiala, “la accion sobre el presente, para
modificarlo, supone el conocimiento de las circunstancias que han llevado a la actual situacién”.

Con relacién a aspectos tecnologicos, sefiala que “no basta un diagnoéstico socioeconémico
de la actual situacion de pobreza”. Esta es el producto de un proceso historico, que rebasa el
horizonte del periodo y que s6lo puede comprenderse situandolo en la larga duracion. Obviar esta
cuestion elemental condena a los proyectos de promocion al ensayo de alternativas de “validez
universal”, creadas a partir de otras realidades y necesidades, y aclimatadas al medio. Tal es el
derrotero de los diversos proyectos que reducen la cuestion a una simple transferencia
tecnoldgica”.

En aspectos de manejo de cuencas sefiala “esta cuestion es fundamental tratdndose del Valle
del Colca, que es una de las pocas zonas del mundo andino donde subsiste con vigor una de las
técnicas productivas de decisiva importancia en la agricultura andina precolombina, cual es el
terraceo (andenes)”. Sefala que “el estudio de los andenes actualmente en uso puede aportar
soluciones que constituyan hoy alternativas concretas para un dmbito mucho mayor que el del

%8 Nelson Manrique, “Colonialismo y pobreza campesina:...” ibid., pp. 1-20.
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propio Valle del Colca” y continGia diciendo que “aqui esta en juego uno de los problemas cruciales
que confronta la actual agricultura andina: la continua retraccién de la frontera agricola de la sierra
peruana, fruto de una irracional explotacion de los recursos productivos”.

Con respecto a los actores involucrados en el proceso, en especial entre la relacion de
colonialismo (pasado) y pobreza (actual), sefiala que no puede reducirse a un problema causado
exclusivamente por imposicion externa de la dominacion de actores del mundo occidental sobre
actores del mundo andino, puesto que ello s6lo es posible cuando hay agentes internos que lo
vehiculizan. Precisa, por ejemplo, que “los conquistadores, la alta burocracia colonial, los
corregidores, los intendentes, los curas y los funcionarios menores tuvieron su contraparte en los
curacas, alcaldes de indios, gobernadores, etc. que cumplian una funcion social ambivalente. Por
una parte representaban al mundo andino sojuzgado frente al mundo colonial oficial y, por otra,
actuaban como el canal a través del cual se realizaba la explotacion de aquél”.

b) El estudio del Cantén de Ambana, Bolivia'’

En un estudio detallado de la zona de Ambana, provincia de Camacho, Departamento de La
Paz, se aborda el estudio histérico de una zona andina en una forma muy 0til también para
identificar actores. (La parte, sobre Historia y Espacio fue escrito por Thierry Saignes y Frangois
Heran). Cabe sefialar que son muy pocos los estudios en el ambito de microrregiones o cuencas en
zonas de alta montafia que aportan dicha informacién, por lo que su presencia es muy apreciada
para abordar el analisis técnico.

En el estudio de Ambana se parte introduciendo al lector al tipo de categorias locales y al
tipo de categorias sociales existentes en la actualidad. Como categorias locales, que describen la
relacién entre espacio y sociedad, indican que los habitantes del valle (no los técnicos que hacen el
estudio) suelen utilizar términos como pueblo o hacienda, vecinos o campesinos y obreros con una
acepcion especial que sélo se entiende en la localidad. Es importante resaltar este aspecto puesto
gue dichos términos, si no se hace esta observacion, tienen una acepcién universal diferente al giro
local. El autor sefiala que “los vecinos, obreros y campesinos en el valle se jerarquizan bajo
criterios de relacion con la tierra, si la trabaja o no la trabaja, la lengua y la residencia. Los vecinos
son antiguos hacendados que no han podido emigrar a La Paz. No trabajan sus tierras sino que las
explotan como aparceria, manejan corrientemente tanto el espafiol como la lengua Aymara. Habitan
en torno a la plaza principal del pueblo. Los campesinos, por el contrario, trabajan la tierra ya sea
explotandola directamente o en aparceria, no hablan sino Aymara. Habitan en una comunidad o en
una ex-hacienda. La categoria de obreros es una categoria hibrida. Se toca por sus dos extremos
con los grupos opuestos: por su residencia en el radio urbano y por su actividad en comercio y en
artesania, los obreros pueden aproximarse a los vecinos. Sin embargo, por su trabajo manual y su
relativo desconocimiento del espafiol, se sitlan junto a los campesinos”.

El autor sefiala algo importante: que la categoria del actor varia segin quien lo juzga: para el
campesino el “obrero” se ubica junto al vecino. Para el vecino, “el obrero” no es mas que un
campesino algo advenedizo.

La relacion entre las categorias sociales y los terrenos o espacios es también importante para
tipificar a los actores. En el valle los habitantes distinguen tres clases de establecimientos: el
pueblo (423 habitantes en 1976), que es una mezcla de trazados espafioles e indigenas, donde existe
un trazo regular de angulos rectos con una plaza que divide los barrios (zonas), pero donde
subsisten las categorias andinas tradicionales: ordenamiento con relacion a dos particiones: los de
“arriba” y los de “abajo” y la herencia de estructuras andinas muy antiguas que dividia las aldeas
en dos mitades, los de la derecha y los de la izquierda. Resulta entonces que hay cuatro particiones
en el pueblo. El segundo establecimiento es la comunidad, grupo residencial de variable extension,

17 Ambana, tierras y hombres: Provincia de Camacho, Departamento de La Paz, Bolivia, Instituto Francés de Estudios Andinos

(IFEA) y Comité Nacional de Bolivia del Programa MAB (Men and Biosphere (MAB), El Hombre y la Biésfera), Lima, Per(, 1980.

66



CEPAL - SERIE Manuales N° 10

su territorio reagrupa las parcelas de cultivo temporal en las alturas y, finalmente, el tercer
establecimiento lo constituye la ex-hacienda surgida de una reforma agraria de 1950.

Para comprender la situacion actual, el estudio histérico parte por analizar el espacio
prehispanico, antes de las “reducciones” indigenas hechas por los espafioles y sefiala que “los
limites de cada unidad pueblo-cant6n, que corresponden grosso modo a las antiguas reducciones,
parecerian calcarse sobre el paisaje mismo: cuesta abajo los determinan los rios y quebradas y
cuesta arriba las cumbres (punas) de las serranias”. Sin embargo, también sefiala que las etnias no
se adecuaban ni tenian fronteras “naturales” de este tipo. Mas aun, habia una mezcla entre
pobladores aut6ctonos y colonias “extranjeras” (mitimaes), asi que es no es tan facil explicar cuél
era la nocion del territorio en los andes prehispanicos.

El estudio continGa con un capitulo sobre conflictos coloniales y republicanos, escrito
también por Thierry Saignes, cuyo resumen, por ser de interés como fuente de estudio, se presenta
en el anexo 2 y termina con un extenso capitulo sobre el impacto de la reforma agraria en el cantén
de Amband redactado por Francois Heran. La informacion registrada permite comprender los
motivos del comportamiento de los actores del presente.

2. Actores exdégenos

Paralelo a la historia del ser humano residente en el espacio en estudio, es también necesario
estudiar la evolucion, aun cuando mas reciente, de los actores (institucionalizados) interventores en
el ambito, cuya finalidad ha sido asistir al desarrollo de la region.

Alberto Paniagua, en un trabajo denominado “Del desarrollo marginal a la parcelacién del
desarrollo”, publicado en Debate Agrario ilustra un analisis histérico sobre la intervencion de
actores exdgenos en zonas de alta montafia en el Per(.'®

El trabajo busca establecer la relacion entre las fluctuaciones en las modalidades de
intervencion en la sierra del Perd con los cambios en las politicas nacionales. Su andlisis permite
inferir la forma cdmo se puede tratar la historia de los actores exdgenos.

Los parametros que utiliza para evaluar a los actores y sus efectos son los:

. periodos de tiempo en que intervienen; parte en 1940 y analiza principalmente los diferentes
periodos gubernamentales, y

. cambios de politica que marcan un cambio en el comportamiento de los actores interventores.
Las variables utilizadas para diferenciar las intervenciones de los actores son los cambios en:

- los enfoques (asistencialismo, paternalismo, participacion);

. la dimension de los espacios atendidos por los actores exdgenos (tierras comunales, cuencas,
regiones, microrregiones);

. el accionar de los organismos estatales y organismos no gubernamentales;

. las modalidades de apoyo (planificado, no planificado), y

- el tratamiento de los temas (subsectorial, sectorial, multisectorial).

Este trabajo asiste no s6lo a identificar a los actores sino que también permite determinar sus
caracteristicas mas relevantes y los efectos que han causado en los lugares donde han intervenido.

Algunos de los cambios méas importantes que visualiza son con respecto a la Reforma
Agraria después de la cual, debido al cambio sustantivo en el régimen de propiedad y tenencia de la
tierra y las consiguientes modificaciones en las relaciones sociales de produccidn, la actitud de los

8 Alberto Paniagua, “Del desarrollo marginal a la parcelacién del desarrollo”, Debate Agrario N° 5: Analisis y Perspectivas, Centro

Peruano de Estudios Sociales (CEPES), Lima, Perd, enero-marzo de 1989, pp. 9-36
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actores interventores en el &mbito pasé de un caracter paternalista o asistencialista y puntual a uno
de intervenciones de carécter regional, planificado e integral.

En la etapa previa a la Reforma Agraria, el enfoque asistencial se limit6 a la integracién de la
poblacién aborigen y al desarrollo comunal, via una proliferacién de proyectos de desarrollo de la
comunidad. Luego de la Reforma Agraria, debido a que los espacios regionales quedaron liberados,
explicita que el Estado asumi6 la tarea del desarrollo regional. Fue la etapa del desarrollo regional
y la ejecucion de programas integrales (1969-1980 aproximadamente). Sin embargo, acota, este
modelo se agot6 y en 1980 se volvid a iniciar una nueva etapa de centralismo y se “pulverizé la
presencia del Estado a través de una nueva proliferacion de proyectos”.'* En esa época también
empezaron a aparecer una multitud de proyectos privados a cargo de organismos no gubernamentales,
sustentados por politicas internacionales de cooperacién técnica y financiera para el tercer mundo.

Destaca que desde 1985 vuelve a recobrar, sin embargo, la vigencia de las propuestas
regionales y microrregionales, que son los espacios creados antes de 1980. Sin embargo, sefiala
que, si bien vuelve a tener cierto impulso la accion planificadora, esta vez se abandonan los
complejos objetivos de integracion regional para embarcarse por una suerte de pragmatismo
asistencial. Con ello, sustenta, “se intenta encontrar una respuesta dirigida no tanto a los problemas

estructurales cuanto a la coyuntura politica signada por el surgimiento y expansion de la violencia”.?

El mismo autor destaca el rol que desempefian los organismos no gubernamentales (ONGS).
Indica que estos proyectos privados son alternativas al aparato estatal, aun cuando a veces trabajan
en forma coordinada con instituciones paralelas. Sefiala que los proyectos privados también han
sufrido el efecto de los cambios politicos y adolecen a veces del mismo enfoque unitematico y
asistencialista. Otro problema es que tampoco coordinan entre si. Sus mayores logros estan en el
profuso rescate y publicacion de sus experiencias y tecnologias sobre desarrollo del ser humano en
microrregiones y cuencas.

Juan Palao registra esta historia de las intervenciones de ayuda para el Departamento de
Puno, Perd, cuando analiza los programas y proyectos que se llevaron a cabo en ese departamento
entre 1947 y 1987.% El autor indica que las conclusiones del anélisis de 40 afios de actividades
“permitiran observar con mayor objetividad a los actuales programas microrregionales”. Es
interesante reproducir algunas de sus conclusiones, en vista de su valor orientador en la
interpretacion historica de los criterios de los actores que intervienen en el &mbito. Del estudio
histérico (véase el anexo 1) se desprende que para las zonas altas del Per:

a) desde las primeras décadas del presente siglo habia inquietudes por la situacion de las
personas de microrregiones y cuencas vinculadas sobre todo, a problemas de educacion,
salud y su “incorporacion a la sociedad moderna” pero sélo en 1947 se materializa una
organizacion: el Instituto Indigena Peruano para abordar estos temas;

b) los primeros pasos para tratar dichos problemas fueron dados via estudios, mayormente
por compromisos internacionales y no nacionales (lo cual persiste a la fecha). Esto
derivé en la ejecucion de innumerables estudios y formulacién de planes;

c) en 1960-1965 se inicia una etapa de realizacion de multitud de pequefias obras y asistencia
técnica dispersa y semidescentralizada. Se pasé de los estudios a la accion dispersa;

d) paralelamente se inician acciones y planes tendientes a modificar la concentracion
parcelaria y luego la tenencia de las tierras. Se cambian las terminologias utilizadas para
referirse a los indigenas, campesinos, comuneros y sus tierras;
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Alberto Paniagua, “Del desarrollo marginal a la parcelacion del desarrollo”, ibid.

Alberto Paniagua, “Del desarrollo marginal a la parcelacion del desarrollo”, ibid.

Juan Palao Berastain, “Programas, proyectos, microrregiones y desarrollo rural: el caso de Puno, 1947-1987”, Diagn6stico y Debate
N° 27, Fundacion Friedrich Ebert, Lima, Per(, abril de 1988.
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e) posteriormente, en 1975-1976 surgen una serie de programas nacionales de apoyo a la
sierra, los cuales se dirigen primero desde proyectos comunes y especiales, y luego
también desde institutos y organismos nacionales de desarrollo. Abarcan aspectos de
construccién de infraestructura (canales, drenes, terrazas, granjas, huertos, etc.). Hay,
por lo menos, acciones coordinadas por temas, y

f) en forma paralela se tiende a darle mayor peso a la regionalizacion, luego a la
microrregionalizacion y al ambito “cuenca”, tratando de descentralizar y racionalizar las
intervenciones de los programas nacionales e internacionales asi como del enorme nimero
de agencias estatales presentes en las zonas rurales (esto ain no se ha conseguido).

En esta historia no se incluye la ejecuciéon de actividades vinculadas a la promocién de
cultivos, manejo de auquénidos,? creacion de reservas, parques nacionales, y otros, asi como a las
intervenciones de sectores como energia, transportes y mineria, que juegan un rol muy importante
en la interpretacion de los actuales procesos de gestion.

C. Aplicaciéon de indicadores de tipificacion de actores

Cada actor normalmente desempefia varios roles y en cada uno de ellos tendrd un mayor o
menor grado de relacién con las demas personas y los recursos del medio o ambito en estudio. Este
grado de relacién no es, ademas, necesariamente proporcional a su nivel socioeconémico, que es el
indicador comunmente empleado para tipificar los actores en estudios sociol6gicos sino al efecto
que tiene su accionar en la calidad de vida de otras personas y en la conservacion de los recursos.
Una persona de estrato econdmico muy bajo puede ser tan perjudicial o beneficiosa para sus
semejantes y para el medio como uno de ingresos muy altos. Depende de lo que se haga y la
envergadura o escala de la accion. Esto es lo que se debe analizar cuando se estudien las interrelaciones
entre los actores y lo que puede llevar a realizar “transacciones ambientales” entre los actores.”

En las microrregiones y cuencas se presentan dos grandes formas de intervencion en el
medio ambiente:

1) Vvia sistemas continuos o periddicos de produccion agricola, ganadero, forestal, minero,
artesanal, industrial, pesquero, recolector, cazador y otros que pueden ser acciones tanto
puntuales como dispersos, y

2) via la ejecucion de acciones discontinuas, normalmente puntuales via proyectos de
inversion que implican, por ejemplo, la construccion de obras hidraulicas, caminos y viviendas;
la explotacién temporal de un yacimiento minero y la extraccion de recursos en general.

Se puede, por lo tanto, tipificar los actores que intervienen decidiendo, transmitiendo y
ejecutando estas formas de intervencion en el medio. Esto da lugar a una determinada tipologia.
Existen, sin embargo, tantas tipologias como objetivos y disciplinas hay involucradas. Dominique
Hervé presenta al respecto una clasificacion de comunidades:*

- de territorio, delimitadas por una frontera reconocida oficialmente;

- basadas en un conjunto de unidades de produccién, y

- de institucion, basadas en una existencia legal y con personeria juridica y caracterizadas
por una poblacién, una instancia de decisién y una caja comun de manejo de recursos
economicos.
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Camélidos americanos.

Axel Dourojeanni, “Transacciones ambientales en el campo de los recursos hidricos”, op. cit.

Dominique Hervé, “Métodos y herramientas para un diagndstico preliminar a las operaciones de desarrollo”, Diagnoésticos y
estudios en proyectos de desarrollo rural, Revista de Desarrollo Rural Alternativo Ruralter N° 3, Centro Internacional de
Cooperacion para el Desarrollo Agricola (CICDA), Lima, Per(, julio de 1988.
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Luego las tipifica segin su orientacién agropecuaria dominante (combina zonas de
produccién con tipo de ganaderia), lo cual proporciona criterios de accesibilidad, su disponibilidad
de tierras, como funciona la organizacion, qué migraciones existen y como afecta la tenencia de
tierras, las faenas, y otros. Sefiala, ademas, que no puede haber una sola tipologia de comunidades
sino varias, segun el objetivo del trabajo.

Agrega también que muchos investigadores, que prefieren trabajar con grupos en lugar de
individuos, no saben definir con cual deben hacerlo. Constata en un estudio que la comunidad no es
la Unica via con quien trabajar, inclusive si se la acepta con los amplios rangos que les confiere en
la clasificacion previa.

En el estudio de caso de una cuenca alta, la de Cafiete, en el Per(, Hervé encontré que
existian hasta seis instituciones validas como interlocutores:

1) laasociacion de residentes en la capital (Lima);

2) la municipalidad con su alcalde;

3 la misma comunidad con su asamblea;

4 lajunta de regentes;

5)  las granjas comunales con sus asalariados, y

6) grupos de trabajo de siete a ocho agricultores asociados en cofradias.

En la determinacion de actores involucrados en procesos de gestién, esta tipificacion es de
mucho valor. Tal como se aprecia, algunos usos de la tipificacién sirven, por ejemplo, para elegir
poblaciones y/o personas:

- aser beneficiadas con ciertas obras;

. para recibir capacitacion;

. para participar en procesos de gestion de desarrollo, y

. para desarrollar areas piloto.

Solo teniendo claros los objetivos se puede disefiar una tipologia. D. Hervé clasifica, ademas,
la diferencia entre la tipologia por objetivos actuales de la tipologia histérica, que no busca mas
que explicar una evolucién.”

En cada zona de estudio puede establecerse una tipificacion separando los actores:

a) enddgenos, que habitan permanentemente en el ambito y se dedican a trabajar en sistemas
de produccion continua (como en agricultura y ganaderia), y

b) exdgenos, que no habitan permanentemente en el &mbito y que se dedican s6lo a trabajar
en acciones de tiempo limitado.

1. Actores endégenos

Las referencias encontradas se refieren principalmente a la tipificacion de actores end6genos
involucrados a sistemas de produccion agricola-ganadera en zonas rurales, aun cuando también
deben incorporarse a los habitantes de los pueblos y otros residentes permanentes como actores.
Jean Hervé Fraslin, por ejemplo, en un estudio del Distrito de Haquira y Mara (Cotabambas,
Apurimac (el gran hablador), Per() analiza los sistemas de produccion agricola ganadera de la
comunidad local asi como los niveles socioeconémicos de la poblacion y de esa relacion cataloga
cuatro tipos de actores:

i) Peones o asalariados agricolas, que representan el 10% de la poblacion. Cultivan
minuasculas parcelas con herramientas ajenas y buscan diariamente trabajo a cambio de

% Dominigque Hervé, “Métodos y herramientas para un diagnéstico...” ibid.
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comida del dia y alguna remuneracion. Constituyen una fuerza de trabajo disponible y
sometida, con pocas esperanzas de decidir y hacer algo por si y para si mismos.

i) Campesinos pobres que tienden a la autosubsistencia pero no pueden ampliar su
renta y que representan el 75% de la poblacién y, como dice el autor, “el tipo” mas
importante o mas bien, mas amplio. Todos tienen un sistema de policultivos con descanso
aun cuando algunos no llegan a asegurar las necesidades alimentarias de su familia con la
venta de sus productos. Para salir deberian pasar de cultivar 1/2 ha a cultivar 1 6 2 ha 'y
criar algunos ovinos.

i) Campesinos que aseguran la autosubsistencia y ambicionan una reproduccion
ampliada de su sistema y que representan el 9% de la poblacion. Actdan sobre 1 a 5 ha
de cultivo y disponen de 10 a 20 vacas, 10 a 50 ovejas, o de 3 a 5 caballos. Pueden
utilizar yuntas y mano de obra asalariada. Recurren a sistemas de produccion totalmente
tradicionales aumentando la dimensién de sus tierras y animales o afiaden algunos
elementos modernos a su sistema productivo como semillas mejoradas, tratamientos
fitosanitarios, y otros.

iv) Pequefios productores mercantiles que inician un proceso de acumulacion capitalista.
Representan el 2% de la poblacion y disponen de 10 a 35 ha, 10 a 20 vacas, 50 a 150
ovejas, 5 a 25 caballos, etc. Su principal produccién es papa para la venta y algunos
cultivos de granos para autoconsumo. Su principal “problema” es encontrar mano de
obra asalariada. Esto lo vencen con varias opciones: dejando pastar animales de
campesinos pobres, protegiendo su ganado y otros a cambio de trabajo. Alcanzan a

obtener préstamos del Banco Agrario y avanzan en direccion a ser negociantes”.?®

Esta tipificacién se basa en niveles socioecondémicos y por sistemas de produccion pero no
tipifica ni categoriza los actores por su grado de influencia en la calidad de vida de las otras
personas nhi en la conservacion de los recursos. Tampoco incluye a todos los actores no campesinos
que influyen en la cuenca.

En Nicaragua, un trabajo de Pierre Gerbouin y Pascale Rerolle presenta una tabla de 10 tipos
de actores, también vinculados a sistemas de produccién agricola-ganadera y los clasifica en:
obrero agricola, campesino sin tierra, campesino semiproletario, cultivador de café minifundista,
campesino agricultor intensivo, campesino productor de café, campesino ganadero, agricultor poco
integrado al mercado, productor capitalista y miembro de cooperativa de produccion.”

Para cada tipo establece: el porcentaje de familias que pertenece al tipo, su ubicacion en la
zona de estudio, el acceso que tienen a la tierra, sistema de produccién predominante,
intensificacion en capital, compra de fuerza de trabajo, venta de fuerza de trabajo, integracion al
mercado, acceso al crédito, dindmica de acumulacién del capital y sus principales problemas.

En esta clasificacion de tipo socioeconémico no se juzga ni el poder de transaccion de cada
actor, ni su poder de influencia o interés en determinado tema ni el efecto de sus acciones en el
medio. Tampoco hace mencion a los actores que no trabajan en areas agricolas-ganaderas, lo que
haria falta para obtener un espectro completo de las personas que incluyen en los procesos de
gestién en el ambito en estudio.

% Jean Hervé Fraslin, “Concepcion sistémica y primeros resultados de un diagnéstico previo a un proyecto de desarrollo: El caso de

los distritos de Haquira y Mara” (Cotabambas, Apurimac, Per(), Diagndsticos y estudios en proyectos de desarrollo rural, Centro
Internacional de Cooperacion para el Desarrollo Agricola (CICDA), Revista de Desarrollo Rural Alternativo Ruralter N° 3, Lima,
Per(, julio de 1988.

Pierre Gerbouin y Pascale Rerolle, “Principales resultados del diagnéstico preliminar del sistema agrario y su utilizacion en la
implantacion del proyecto de desarrollo de San Dionisio en Nicaragua”, Diagnésticos y estudios en proyectos de desarrollo rural,
Revista de Desarrollo Rural Alternativo Ruralter N° 3, Centro Internacional de Cooperacién para el Desarrollo Agricola (CICDA),
Lima, Perq, julio de 1988.
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2. Actores exdégenos

La calificacién de actores en enddgenos y exdgenos a un ambito no es estatica. A lo largo de
la historia, existen en cada lugar infinidad de migraciones. Practicamente, nadie es puramente
autdctono si se remonta a establecer sus origenes. La mayoria de los pueblos en América Latina y
el Caribe estan formados, ademas, por multiples etnias. Tal como lo sefiala el estudio sobre
Amband, en la época prehispana existian “autéctonos” del valle, aun cuando ese grado de
“autoctonia” es relativo. También habia colonias o mitimaes oriundas de otros lugares. Luego llegan
los espafioles y, como sefiala el estudio, “La poblacion india, muy diversa, se arraiga poco a poco a los
valles, los mitimaes de mediados del siglo XV1 ya se han convertido en “naturales” o “autéctonos” en
1575. Los migrantes temporales (llactarunas) de 1575 se encuentran como mitimaes en 1684 y el

conjunto esta sumergido en una masa de forasteros de todo tipo ubicado en Syllus y haciendas...”.”®

Por ello, los denominados actores enddgenos se utilizan como equivalentes a residentes
permanentes que realizan acciones continuas, independientemente de cuando llegaron; y los
exogenos como residentes temporales, que realizan acciones en el &mbito de estudio.

Entre los residentes temporales mas significativos, por su impacto en los procesos de gestion
de cuencas y microrregiones, destacan los representantes y agentes de instituciones y proyectos
estatales, instituciones y proyectos privados, programas con universidades locales e instituciones y
proyectos extranjeros, cuya gama se encuentra ampliamente documentada en los anexos 2 y 3 que
presentan una lista de instituciones de desarrollo rural que estaban presentes en Cajamarca (region
de rocas), a febrero de 1985 y en Puno, en 1987. Los méritos y deméritos de estas intervenciones
son objeto de numerosos analisis, destacandose las criticas a la descoordinacion con que participan
todas estas agencias.

Segun A. Kohler y otros,” en Cajamarca existian mas de 20 instituciones de desarrollo rural en
1986. Segun este autor, los objetivos de los proyectos eran tan generales como “mejorar la calidad de
vida de la poblacion rural para frenar la migracién del campo a la ciudad” y, en general, habia mucha
confusion entre los potenciales receptores de asistencia sobre quiénes eran los asistentes. Destaca
gue cada proyecto tiene un estilo distinto de acercamiento y son pocos los casos donde la poblacion
local participa en las decisiones. La mayoria de los programas viene con una cadena de ofertas
preestablecidas, que incluyen: sembrar arboles, construir canales, hacer zanjas de infiltracién,
construir colegios y otros, y que inducen al trabajo de los locales con una variada gama de incentivos.

En Puno, el segundo ejemplo de referencia, ocurre lo mismo, con la diferencia que ya en
1984 habia mas de 67 organizaciones publicas interventoras.*

Ademas de este tipo de actores exdgenos —cuya finalidad, aun cuando aplicada en forma
descoordinada y muchas veces con resultados poco exitosos, es contribuir al desarrollo de la
poblacion local— existen otras intervenciones muy importantes de actores, generalmente ligados a
construccién de caminos y carreteras de cruce a otros destinos por la cuenca o microrregion;
inversiones en explotacion de yacimientos mineros; captacion y exportacion de agua y energia a
lugares fuera de la cuenca o microrregidn; inversiones en variadas explotaciones e industrias sobre
la base de produccion local, y compradores y vendedores que intercambian, promueven y alteran

28
29

Ambané, tierras y hombres, op. cit.

Alois Kohler, Hermann Tillmann, et al, “Campesinos y medio ambiente en Cajamarca”. Estudio de trece caserios en el distrito de
Cajamarca, Per(, beneficiarios del Proyecto Piloto Integrado de Manejo Ambiental y Proteccién de Ecosistemas Andinos (PPEA),
auspiciado por el Gobierno de la Republica Federal de Alemania y la Corporacion Departamental de Desarrollo de Cajamarca,
Mosca Azul editores, Lima, Perd, abril de 1988.

Alberto Giesecke, “Estado, planificacion y desarrollo en Sierra”, Anales del Seminario sobre Estrategias para el Desarrollo de la
Sierra, Universidad Nacional Agraria “La Molina” y Centro de Estudios Rurales Andinos “Bartolomé de las Casas”, Cusco, Perd,
abril de 1986.
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los esquemas de produccion local (desde compradores de alpacas en el norte de Chile hasta
compariias compradoras de leche en ciertas cuencas).

A estos actores exdgenos se les debe sumar, ademas, todas las autoridades publicas, civiles,
militares y eclesiasticas, y privadas, como bancarios, agentes vendedores y otros que “rotan” de
sedes en el dmbito nacional o internacional y que, por lo tanto, llegan y se van en periodos
variables usualmente no menores de un afio.

Todas estas instituciones y personas inciden en los procesos de gestién para el desarrollo de
las zonas rurales y, por lo tanto, deben ser consideradas como actores.

Lo que debe quedar claro en la deteccién de actores es que todas las personas que
intervienen en los procesos de desarrollo de una zona rural deben ser analizadas. No debe limitarse
el trabajo a clasificar solo los “actores marginados” o los campesinos, puesto que con ello lo Gnico
gue se hace es acentuar dicha marginalidad, aislandolos del resto de actores. Con ello se impide
establecer qué tipo de transacciones pueden realizarse entre dichos actores y el resto.

D. Transacciones ambientales potenciales entre habitantes y
usuarios de una cuenca

El conocimiento de los criterios, intereses, situaciones, poderes y otras caracteristicas de los
actores sirve para definir como se relacionan entre si y por qué motivos.

Cuando dichos actores viven o se benefician de un espacio comin, como una cuenca 0 una
microrregion, se relacionan entre si a través de dicho espacio. Al margen de los cientos de
relaciones potenciales que puede existir entre ellos, y que van desde la religién hasta el comercio,
relaciones que son ampliamente tratadas en estudios econémicos, sociolégicos y antropolégicos,
existe, sobre todo a nivel de cuenca, el potencial de relacionarse “ambientalmente” y realizar lo que

el autor denomina “transacciones ambientales”.®

A raiz del uso compartido de un mismo espacio, como una cuenca, los actores, quieran o no,
se afectan los unos a los otros. Esta afectacion puede ser negativa, positiva o neutral. Ademas de
ello, normalmente todos los habitantes y usuarios de una misma cuenca se encuentran
potencialmente sujetos a efectos no deseados, causados por fendmenos naturales extremos como
sequias, inundaciones, deslizamientos, heladas y otros. Los efectos negativos seran mayores si la
cuenca esta mal utilizada.

La existencia de un sistema de gestién para el desarrollo de una cuenca esta entonces en la
posibilidad, entre otras actividades que debe realizar, de promover, orientar y guiar la realizacion
de una serie de transacciones —entre los diferentes causantes y receptores de alteraciones
ambientales asi como de victimas potenciales de fendmenos naturales dafiinos al ser humano—
considerando el beneficio personal, mutuo y colectivo que dichas transacciones pueden ocasionar.
Estas serian “transacciones ambientales”.

La hipétesis es que la sumatoria de dichas transacciones, si se efectian con una adecuada
orientacion y abarcando todos los habitantes y usuarios de una cuenca y cursos de agua, puede llevar
eventualmente al desarrollo del ser humano con la debida incorporacion de la dimensién ambiental.

El planteamiento de la necesidad de incorporar la tarea de fomentar estas transacciones via
un sistema de gestion organizado para el desarrollo de cuencas se sustenta en que, a la fecha, dichas
transacciones son minimas o parciales. Existe mas bien una situacion de anarquia entre los
causantes y los receptores de los problemas, asi como para enfrentar fenémenos naturales extremos.

31 Axel Dourojeanni, “Transacciones ambientales en el campo de los recursos hidricos”, op. cit.
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Los pocos acuerdos gque subsisten se encuentran aun en las zonas de alta montafia andina,
donde existe un manejo simultaneo de varios pisos ecoldgicos, por parte de una misma comunidad
0 por acuerdos entre comunidades, que usufructian de un mismo cauce. En las demas cuencas los
acuerdos se limitan a simples medidas, mayormente de corta duracion, para protegerse contra
situaciones momentaneamente adversas. No toman en cuenta las ventajas que supone evitar el
problema en su origen, ni considerar el conjunto de habitantes.

Tal es el caso de medidas de control de inundaciones, que s6lo se hacen en tramos de rio
para proteger a algunos, sin preocuparse de lo que pasa aguas arriba o abajo o en la ribera del
frente, o de los planteamientos de manejo de cuencas que se hacen exclusivamente para beneficiar
a los habitantes aguas abajo, ignorando la existencia de familias en la parte alta.

Muchas transacciones ambientales no se realizan en la practica por simple ignorancia de lo
gue pueden lograr uniéndose para protegerse mutuamente, o no saben como hacerlo. Sin embargo,
también se debe a la usual impunidad que ostentan los usuarios de altos o bajos ingresos,
indistintamente, para atentar contra terceros. En la préctica nadie se siente responsable de lo que
causa en el ambiente pero si se queja de lo negativo que recibe.

Dado que los causantes y receptores de los problemas se afectan mutuamente y son, a la vez,
los Unicos que pueden evitarlo, no cabe otra cosa que se pongan de acuerdo para encontrar
soluciones. Esto se logra con la participacién de ellos. No se logra creando, por ejemplo, “una
oficina de medio ambiente” y cargandole todos los problemas a este ente.

Existen hasta tres situaciones usuales en cuencas, con respecto al uso del espacio. En la
primera, la mas comun, no hay acuerdos ni para el manejo, la conservacién o la proteccion ni de los
recursos naturales ni de la poblacion. Cada usuario de la cuenca la utiliza como quiere, extrae lo
gue necesita y elimina los desechos, sin preocuparse de las consecuencias ni para si ni para los
otros. La compafiia minera contamina, el agricultor marginado tala, quema y siembra a maxima
pendiente contribuyendo a la erosion, el pueblo vierte sus aguas servidas al cauce, etc.

En la segunda situacién, los habitantes s6lo se juntan y realizan transacciones cuando se ven
agobiados por fendmenos naturales extremos. Se unen para combatir un enemigo comin sélo en
épocas de crisis y se deshacen de los acuerdos en cuanto pasa el peligro. El resto del afio cada
grupo de individuos se defiende como puede de los sedimentos, los contaminantes, las
enfermedades causadas por el agua, los deslizamientos sobre carreteras, la pérdida de suelo de sus
terrenos de cultivos y otros.

En la tercera situacién idealizada, se supone que existen acuerdos, tanto para evitar
problemas en su origen como para controlarlos o mitigarlos en su recorrido, si lo tienen, y en el
lugar donde causan los efectos no deseados. Se maneja el medio en forma conjunta y de acuerdo a
intereses comunes.

Un ejemplo de este tipo de manejo son las transacciones potenciales entre los habitantes de
un pueblo o ciudad, que son usuarios del agua en una cuenca y los campesinos pobres que cultivan
en las laderas aguas arriba. La transaccion posible entre ambos es que la empresa de agua potable
de la ciudad les subsidie préacticas de conservacién de suelos, programas de reforestacion y hasta
les cambie su actividad a pastores migrantes, a guardaparques o personal de reforestacion, a cambio
de reducir el aporte de sedimentos y aumentar la calidad del agua.

Ciertamente, los procesos de gestion para el desarrollo del ser humano en un espacio
determinado no se limitan a que los actores participen sélo en transacciones ambientales. Se ha
enfatizado este tema porque no es tan comdn encontrarlo en estudios de cuencas, donde las
transacciones y acuerdos van mas dirigidos a lineas comerciales o a encauzar pedidos de apoyo al
Estado para que ejecute proyectos de inversion en la cuenca.
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lll. Criterios: interpretacién de
actores y territorios

A. Las interpretaciones como productos de
confrontaciones culturales

Las personas que participan en programas, proyectos u otro tipo
de acciones en zonas rurales, necesitan tener un minimo conocimiento
de las interpretaciones que existen sobre el ser humano que habita
dichos entornos y con respecto a los recursos y medios que los
sustentan. También deben conocer las razones que explican su propio
comportamiento como evaluador de un medio, que puede ser
totalmente ajeno al suyo.

El conocimiento de estos antecedentes facilitard su labor
evaluativa, sobre todo si se acepta que toda evaluacién o diagndstico
de un &mbito (microrregion o cuenca) equivale a una confrontacion de
culturas o de dos lineas de pensamiento diferentes. Una linea que
proviene de la formacion del profesional como individuo y evaluador
y la otra que proviene de la persona o grupo de personas evaluadas.
Cada una de estas lineas de pensamiento tiene un origen cultural que
los caracteriza. Las personas que pertenecen a las zonas rurales tienen
su propia racionalidad, formada y acufiada por cientos de afios de
residencia en ese lugar. La persona encargada de la evaluacion
también tiene su racionalidad propia, al igual que el residente,
producto de su propio origen, experiencias y educacion.
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Al margen de estas situaciones, las dificultades mayores para evaluar un entorno
determinado provienen de la inevitable confrontacion de culturas. Una persona criada en un mundo
occidental considerara beneficioso imponer ciertos adelantos tecnoldgicos a poblaciones remotas,
asi como un misionero consideraba como gran avance la eliminacién de cultos paganos por parte de
la poblacion local. Sin embargo, ello no implica que los habitantes locales aprecien por igual estos
puntos de vista. Por eso s6lo cabe hacer evaluaciones, con la participacion de las personas gque
habitan el lugar, con el propésito de intercambiar ideas para determinar lo que ellos consideran
positivo 0 negativo y sus motivos.

Las diferentes culturas y sus variadas amalgamas —vistas como los conocimientos que
adquiere el ser humano para vivir con su entorno, con sus semejantes y con su espiritualidad—
producen, sin embargo, diferentes resultados en lo que se pueden denominar “indicadores de
calidad de vida”. Estos indicadores permiten juzgar, con un cierto grado de neutralidad con
respecto a la cultura, si ciertos grupos humanos estan relativamente “bien o mal” con relacion a
otros. Esto se puede determinar utilizando promedios 0 medias extraidos de muestras en el ambito
mundial, regional o local. El estar “bien” o “mal” con la aplicacién de estos medidores quizas no
sea necesariamente percibido por el propio grupo involucrado, pero ayudan a categorizar
situaciones. Estos indicadores incluyen apreciaciones, por ejemplo, sobre salud, alimentacién,
vivienda, educacion, empleo, recreacion, acceso a servicios y otros. En este caso no se evalla la
cultura sino el grado de acceso a recursos y servicios que resultan de un determinado estilo de vida.

El hecho de que una evaluacién o diagndstico equivalga a una confrontacion de ideas o
culturas, puede llevar a situaciones conflictivas. Por ejemplo, quienes juzgan a las personas de
campo caen facilmente en juicios de valor negativos al compararlos con sus propias aspiraciones.
Lo mismo le sucede al campesino que juzga a quien lo visita. Como consecuencia, ambos se
pueden calificar mutuamente de “irracionales”, a la luz de sus propias creencias. A veces, a la
inversa, se pueden admirar reciprocamente. Asi, el urbano admira el paisaje, el folklore, la
artesania, lo comunal, la medicina local y la comida “natural”, mientras el campesino admira la
ciudad, los plasticos, el queroseno, la comida enlatada y la medicina moderna. Ambos quizas ven
solo lo bueno que quisieran tener de la cultura diferente a la suya, sin percatarse de los aspectos
negativos que la acompafan.

En extremos de apreciacion, desprecio o admiracion, se mutila la posibilidad del intercambio
de los aspectos positivos de ambas lineas de pensamiento. Si el extranjero interviene, por ejemplo,
con desprecio o superioridad en las zonas rurales, tiende a minimizar el conocimiento local y a
asistir a las personas paternalmente para mejorar sus condiciones, o a explotarlas. A la inversa, si
admira la situacién, deja de percatarse que, detras de lo que ve aparentemente como un mundo
armonico, hay una serie de situaciones problematicas para los habitantes del lugar. Esto se aprecia
en las conclusiones de algunos estudios que alaban, por un lado, la medicina tradicional, pero, por
el otro, sefialan que “la alta mortalidad infantil, 250 por cada mil, se debe a que sélo existe un
médico para miles de pacientes y, por lo tanto, los lugarefios se ven obligados a recurrir a los
curanderos locales”.** Esta tasa de mortalidad infantil es altisima, si se compara con las estadisticas
de mortalidad infantil en paises occidentales. Obviamente entonces, la medicina tradicional por si
sola no es muy eficiente, al menos en lo que a higiene y prevencion se refiere. Simplemente, lo que
sucede muchas veces es que la “medicina tradicional” es alabada en la medida que el foraneo
descubre en ella una planta o medicina que no estaba aln en la farmacopea por él conocida. No
evalla la bondad de la medicina tradicional como un todo y en funcidn de las necesidades locales,
sino so6lo en funcion de las suyas propias y de la planta milagrosa que él aln no conoce.

%2 proyecto de Desarrollo Rural en Microrregiones (PRODERM), Convenio Peri-Paises Bajos, Diagnostico de la microrregion de

Canas, Cusco, Eds. Juan Rheineck y J. C. Verkooijen, Cusco, Perd 1981.
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Por el lado de los lugarefios existe lo mismo: desprecio, desconfianza, admiracion o temor a
lo fordneo. Por ejemplo, a veces el campesino minimiza al ingeniero que lo asiste por su menor
resistencia fisica a la altura, o su menor capacidad de ingerir alcohol. Con este enfoque no puede
apreciar los conocimientos del profesional. En otras circunstancias, sin embargo, lo ve como un ser
superdotado capaz de solucionarle cualquier problema.

Para evitar esta polarizacion, es necesario que tanto el evaluador como los evaluados se
conozcan y respeten mutuamente. Esto se logra con la convivencia y el trabajo compartido. El
evaluador, ademas, puede enriquecerse con la lectura previa de trabajos que interpretan las
situaciones locales. Dichos trabajos proporcionan informacién sobre la situacion del habitante de
zonas rurales asi como de su cultura, objetivos, problemas y recursos. También, a través de la
lectura previa de estudios sobre zonas rurales, puede conocer las formas cémo se ha venido
trabajando en dichas ambitos.

Estas interpretaciones provienen de trabajos en que se han estudiado y confrontado, por
ejemplo, aspectos sobre:

i la concepcion del desarrollo del ser humano perteneciente a las zonas rurales versus al que
proviene de otros medios y otras culturas;

i) los intereses y motivaciones del ser humano, por ejemplo, habitante de las cuencas de alta
montafa, enfrentado a los intereses y motivaciones de la poblacion urbana y del Estado
por el mismo ambito;

i) la denominada “marginalidad” del habitante rural;
iv) la tipificacion del habitante rural;

v) laorganizacién comunal y rural (“integral”) enfrentada a la organizacion sectorial del Estado
gue interviene en ellas, y

vy los sistemas de produccion campesina y de subsistencia frente a los sistemas de produccion
empresarial y comercial y otros temas relevantes.

De éstas, y otras confrontaciones, han surgido conceptos Utiles para el profesional que
trabaja en zonas rurales, pues le ayudan en la formulacién de sus juicios. Estos conceptos se
encuentran en numerosas publicaciones. Se catalogan indistintamente bajo los calificativos de:
criterios, postulados, conceptos, paradigmas, aspectos, preceptos, bases, premisas, hipotesis,
conclusiones, recomendaciones, ideas, teorias, elementos, supuestos, opiniones, enfoques,
interpretaciones, pensamientos, principios, modalidades, vias, lineamientos y politicas.

B. Clasificacion de los conocimientos e interpretaciones sobre
el ser humano y los ambitos rurales

Existe una gran cantidad de publicaciones sobre el tema. En la presente seccién se han
seleccionado, a titulo de ejemplo, referencias sobre las zonas rurales alto andinas, en particular de
la Sierra del Perd. Con ello no se pretende agotar las referencias existentes, sino, orientar al lector a
que conozca que existen algunas fuentes de consulta y a explicarle como extraer de las mismas
aquellos aspectos que le son Utiles para su trabajo de evaluador.

Algunos autores ya se han dado el trabajo de resumir interpretaciones sobre la Sierra del
Pert, como lo hace Pierre de Zutter en el libro “Mitos del desarrollo rural andino”.* Otros las
mencionan como parte de las conclusiones, recomendaciones u observaciones de sus trabajos. Estas

% Pierre de Zutter, Mitos del desarrollo rural andino: 50 notas para la reflexion y el debate, Grupo Tinkuy, Editorial Horizonte,

Lima, Per(, mayo de 1988.
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interpretaciones se han hecho cubriendo una vasta cantidad de aspectos, sin seguir un método de
clasificacion determinado. Por ejemplo, con respecto a las zonas alto andinas, se han recopilado
interpretaciones sobre:

i)
i)
iii)
iv)
v)
vi)
vii)
viii)
iX)
X)
Xi)
Xii)

el habitante de las zonas alto andinas;

el significado del desarrollo del ser humano;

el significado de la marginalidad del ser humano;

el rol del Estado en el desarrollo de la poblacion rural;

el papel de las organizaciones con relacion al desarrollo;

la heterogeneidad de los seres humanos y las zonas alto andinas;

las caracteristicas de los sistemas de produccién alto andinos;

las denominadas tecnologias apropiadas;

las modalidades de intervencion y apoyo via proyectos de inversion, asistencia técnica,
extension, etc.;

el rol de la mujer en el desarrollo de zonas rurales;

la relacion entre la economia campesina y el resto de la economia del pais, y
las actividades técnicas prioritarias en zonas alto andinas, y otros.

Al bagaje de conocimientos que se pueden adquirir con lecturas sobre los temas anteriores es
posible sumarle la lectura de las conclusiones y recomendaciones de varias centenas de reuniones llevadas a
cabo sobre zonas rurales, que para el ejemplo que se ha tomado, corresponde a la zona alto andina.

A pesar de contar con todas estas referencias, resulta dificil para las personas que van a
trabajar en las zonas rurales tener algun acceso a dichas publicaciones, por lo que es importante
resumirlas asi como realizar un exhaustivo trabajo de recopilacién y publicacién de seminarios,
talleres, congresos y otros tipos de reuniones donde se ha abordado la tematica del desarrollo rural,
microrregional, de cuencas u otros ambitos.

Para clasificar la informacion sobre las diferentes interpretaciones del mundo rural alto
andino, se ha seguido la secuencia del método de trabajo esbozado en el capitulo I. Ello implica
agrupar las interpretaciones de la siguiente forma:

Tema 1:

Tema 2:

Tema 3:

Tema 4:
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Interpretaciones y confrontaciones entre los actores involucrados en los procesos
de desarrollo

Interpretacion del habitante y usuario de las zonas rurales alto andinas y de quienes
intervienen en dichas zonas. Andlisis de confrontacion.

Interpretaciones y confrontaciones de problemas y objetivos de los actores

Interpretacion de los objetivos de desarrollo de los habitantes y usuarios y de los
objetivos de desarrollo de los interventores en zonas rurales. Analisis de confrontacion.

Interpretaciones sobre los &mbitos de desarrollo en zonas alto andinas

Las caracterizaciones de las zonas rurales alto andinas: heterogeneidad, comunidades,
sistemas de produccion, sistemas de conservacion. Tipificaciones de &mbitos: cuencas,
microrregiones y otros. Analisis de confrontacion.

Las restricciones y soluciones para mejorar la calidad de vida de los habitantes y
conservar los recursos

Las restricciones para el desarrollo por parte de los habitantes y usuarios de las zonas
alto andinas. Sus soluciones: politicas, legales, econdmicas, financieras,
organizacionales, educacionales y otras. Las restricciones de los asesores e
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interventores en las zonas rurales. Sus propuestas de solucién: politicas, legales,
econdmicas, financieras, organizacionales y otras. Andlisis de confrontacidn.

Temab: Interpretaciones sobre estrategias y programas de accién para llevar a cabo las
soluciones seleccionadas

Estrategias y programas de los habitantes y usuarios: los trabajos comunales, los
memoriales, las presiones gremiales y politicas y las estrategias y programas de los
interventores, los proyectos, las agencias, la promocion, la extensién, los instrumentos
econdmicos y otros. Confrontacion de estrategias.

Este orden de clasificacion permitira al lector conocer un minimo sobre los temas, muchos de
ellos polémicos. A continuacion se resumen algunos trabajos de investigadores sobre zonas rurales
alto andinas. Este resumen recoge trabajos de Bruno Kervyn, Adolfo Figueroa, Grimaldo Rengifo,
Pierre de Zutter, Marc Dourojeanni, Axel Dourojeanni, Efrain Palti, Benjamin Quijandria, Juan
Palao, Angelo Neglia, Orlando Plaza, Alois Kohler, M. E. Tapia N., y otros.

C. Resumen de conocimientos e interpretaciones sobre los
habitantes y las zonas alto-andinas

Temal: Interpretaciones y confrontaciones entre los actores involucrados en los procesos
de desarrollo

a) El ser humano

Existen variadas formas de expresarse sobre el tema. Angelo Neglia aborda este criterio con
afirmaciones, que recogen el sentir de varios autores cuando manifiesta:

“Todo ser humano en la sociedad es persona. No importa su condicion de atraso,
analfabetismo o pobreza extrema. Toda persona es “sujeto”, no objeto. Tiene originalidad,
voluntad, libertad. Pese a las tremendas limitaciones de sus facultades, nadie puede negarle al
marginado la capacidad innata de ser y de hacer y la facultad de escoger, es decir, de decidir. Y la
persona es mas persona en la medida en que es capaz de decidir por si misma. El ser humano
alcanza sus aspiraciones en la medida en que es “autor de sus actos”. La “autorrealizacion” es el
resultado de una autodeterminacion. Ser “autor de sus actos” es ser protagonista, sujeto de su
propia superacion.®

Otros autores materializan las opiniones anteriores relacionando las posiciones del individuo
que requiere apoyo, con relacion a las posiciones de quien lo confiere. Para Pierre de Zutter:

“Las nuevas tendencias del desarrollo suelen tener a la poblacién local como protagonista principal.
El ser humano es, efectivamente, factor preponderante del ecosistema, su conservacion, aprovechamiento o
destruccion. El control y mejoramiento de un ecosistema han de pasar necesariamente por los
actores humanos de dichos ecosistemas. En el lenguaje de los proyectos, esa intervencion de la

poblacidn suele expresarse a través de dos términos claves: “participacion y “autogestion””.*

Alois Kohler acoge esta declaracion, cuando manifiesta que varios de los objetivos iniciales
del Proyecto Piloto Integrado de Manejo Ambiental y Proteccion de Ecosistemas Andinos (PPEA) en
Cajamarca, Pert, fueron modificAndose para enfocar adecuadamente la relacion que debe existir
entre los campesinos y el personal del proyecto. Por ejemplo, le dieron mas peso al objetivo de

3 Angelo Neglia, “Teoria y practica del desarrollo de la comunidad”, Fundacion Instituto para el Desarrollo de la Comunidad

(FINDEC), Probanca (eds.), Bogota, Colombia, 1986.

% Pierre de Zutter, Mitos del desarrollo rural andino: 50 notas para la reflexion y el debate, op. cit., p. 23.
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mejorar primero las condiciones de vida del campesino para tratar luego la proteccion ambiental.
Para ellos ya no se trata tampoco de “lograr la participacion efectiva de los beneficiarios en el
proyecto...” sino de “lograr la participacién plena del personal del proyecto en las actividades de las
organizaciones campesinas”. Asimismo, manifiesta que “nadie duda que en el proyecto no se trata de

concientizar a la poblacion rural sino de compartir un proceso entre técnico y campesino”. *®

En lo referente a las funciones o aptitudes del habitante andino, Pierre de Zutter enfatiza que
el campesino de la Sierra del Perll no es un “productor” sino mucho méas que ello. “Es un
generalista del campo que administra un territorio (la chacra familiar, el &mbito comunal, y mas
alla también) y una unidad social (la familia, la comunidad), de acuerdo a criterios econémicos (y
no s6lo productivos), ecoldgicos, tecnoldgicos, sociales, politicos, culturales, dentro de una
perspectiva del tiempo a largo plazo y con una finalidad de bienestar (que desconocemos en gran
parte). Su concepcion del bienestar no es de ninguna manera contraria al aumento de la produccién,
a la innovacion tecnoldgica, a la evolucidn cultural, a todos aquellos supuestos sobre los cuales se

basan los proyectos de desarrollo”.*’

b) Lamarginalidad

Es comun encontrar que a los pobladores de zonas de alta pendiente, asi como a sus ambitos,
se les catalogue como pobladores marginados, zonas marginadas o sectores marginados.

La perspectiva de marginalidad puede provenir del “centro”, es decir, de quienes estan, por
ejemplo, en la capital de un pais y consideran que las personas que viven en un lugar lejano y
distante de la capital estan “marginadas” con relacion a ellos o, a la inversa, de los habitantes de
zonas lejanas o pobres que se sienten o se consideran marginados del centro o por el centro. A
veces, estas dos perspectivas no coinciden.

Los analiticos, que clasifican a otros como marginados, lo hacen en funcién de su aparente o
real falta de participacion. Segin Angelo Neglia, la falta de participacion es activa (contributiva)
porgue el sector marginado no participa ni en la generacién ni en el ejercicio del poder y es pasiva
(receptiva) porque los marginados que no participan no reciben su justa cuota de recursos ni de
beneficios sociales que existen en la sociedad. *

La marginalidad puede darse en lo politico, lo econémico, lo social, lo cultural. Al respecto,
es comun escuchar decir que, por ejempl