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Resumen

El presente trabajo diserta sobre el proceso de gestién territorial en relacién con una propiedad sucinta

de la politica publica, su territorializacién. La base metodolégica retoma criterios y factores que
circunscriben al desarrollo territorial, y segregan dos cualidades al territorio, como eje transversal de politica
publica y como unidad de gestién. En suma, se analizan las interacciones que configuran redes sociales

y se hace una propuesta sobre la estructura de convergencia para la gestién territorial. Los resultados
muestran la factibilidad metodolégica en un caso de estudio, los Consejos Distritales/Regionales de
Desarrollo Rural Sustentable (CD/RDRS) del Centro de México. Se concluye que las metodologias son
congruentes para discurrir sobre la condicién o situacién del desarrollo territorial, y con ello plantear

soluciones a las problematicas derivadas del proceso de gestién.
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The territorialization of public policy in the territory
management process as praxis for development

Abstract

This paper discusses the territory management process regarding a succinct property of the public po]icy,
its territorialization. The methodological basis takes criteria and factors that deal exclusively with territorial
dcvelopmcnt, and segregate two qualitics to the territory: as a central focus of public policy and as a
management unit. All in all, the interactions that make up social networks are analyzed and a proposal on
the convergence structure for territorial management is presented. The results show the methodological
feasibility in a case study, the District/Regional Councils of Sustainable Rural Development (CD 7 RDRS)
in Central Mexico. It is concluded that the methodologies are coherent for reasoning the condition or
situation of territorial dcvclopmcnt, and based on that propose solutions to the problems that arise from the

management process.

Keywords author:
Territorial development, public policy, land management, District Councils, Regional Councils for

Sustainable Rural Developmem.
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Participatory development, political, public administration, sustainable development.

La territorialisation de la Politique publique dans le processus de
gestion territoriale comme une praxis pour le développement

, ,
Résumé
Ce travail disserte sur le processus de gestion territorial en relation avec une propriété succincte de la

politique publique, sa territorialisation. La base méthodologique reprend des critéres et des facteurs qui
circonscrivent au développement territorial et séparent deux qualités au territoire, comme un axe transversal
de politique publique et comme une unité de gestion. En sommie, ici, les interactions qui configurent des
réseaux sociaux se sont analysées et il s’est fait une proposition sur la structure de convergence pour la
gestion territoriale. Les résultats montrent la faisabilité méthodologique dans un cas d’étude, les Conseils

de Districts/Régionaux de Développement Rural Soutenable (CD/RDRS) du Centre de Mexique. 11

est conclut que les méthodologies sont congruentes pour réfléchir a la condition ou 2 la situation du

développement rural et avec ceci proposer des solutions aux problématiques dérivées du processus de gestion.

Mots-clés auteurs:
Développement territorial, politique publique, gestion territoriale, conseils de district, Conseils Régionaux

de Développement Rural Soutenable.

Mots-clés descripteur:
Participative développement, politique, administration publique, développement durable.
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Introduccién
Ante la integracion mundial, los procesos de desarrollo implican la interaccién
demacro y micro procesos definidos en las diferentes escalas territoriales. En
concordancia, dos vertientes orientan las estrategias locales: la relacionada con
la accién de los actores socioeconémicos y la referente al entorno fisico-natural,
econémico y politico. Sin embargo, las condicionantes son inevitables: retiro del
Estado en la regulacién socioeconémica de la actividad productiva, ausencia de
representatividad y bﬁsqueda de identidad como proceso de resistencia (Cardenas,
2002; Carpio Martin, 2001; Gordillo, 2011).En esta via, el desarrollo territorial
responde al excesivo énfasis economicista y productivista que con poco éxito
coadyuvé las estrategias de desarrollo rural-local, al buscar la integracion de las
dimensiones politica y econémica al proceso social (Amtmann, 2007; Cordero-Salas,
Chavarria, Echeverri y Sepiilveda, 2003; Gémez Saldana y Pérez Sanchez, 2010).
En este marco de accién, lo local se instituye como frontera de reflexién, debate
y propuesta, mientras la politica adquiere un nuevo estatus con la gestién publica
descentralizada-participativa (Gémez Saldana y Pérez Sanchez, 2010; Llambi, 2007).

El desarrollo territorial considera que todo espacio geografico es un sistema abierto
y complejo; por tanto, el crecimiento econémico en un territorio es altamente exogeno,
mientras que el progreso social es endégeno. Desde esta premisa, la particularidad
estriba en “endogenizar” el desarrollo con base en potenciales locales, a partir de los
procesos de negociacién hacia el entorno (De la Tejera Herndndez, Garcia Barrios
y Santos Ocampo, 2006). En esta perspectiva, la cohesion territorial adquiere un
estatus estratégico en la endogenizacion mediante las Politicas Pﬁblicas; lo que generaria
inversiones diferenciales, dado que el territorio puede formar la unidad de gestién
definida frente al promedio comunitario (Echeverri Perico y Echeverri Pinilla,
2010). Es Plausible entonces, que el desarrollo territorial (Echeverri Perico, Gonzilez,
Echeverri y Miranda, 20m1)" se sustente parcialmente en el territorio (Echeverri,
etal., 2011)?, que se asume como eje de politica publica y unidad de gestion.

En prospectiva, el caricter territorial del desarrollo requiere entenderlo para

gestionarlo, lo que remite al conjunto de condiciones, relaciones inter e intrasectoriales,

1 Desarrollo entendido como proceso multidimensional y de acumulacién paulatina de condiciones, con
capacidad para generar mecanismos de transformacién sinérgicos en un sistema territorial, que en una dindmica
evolutiva, harin que surja un nuevo estado del sistema, al que, con propiedacl, se le pueda denominar desarrollo.
2 En el contexto de las politicas pﬁblicas, el territorio es sujeto de construccién social—politica, por tanto
ambito de ejecucion del poder. En su acepcién de espacio fisico ocupado por una poblacién, es dimensionado
como potencial para el desarrollo de capacidades y sinergias, las cuales transforman recursos tangibles e

intangibles en atributos para mejorar la calidad de vida.
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competitividad, institucionalidad, colectividad e innovacién (Cordero-Salas, et al.,
2003; Schejlrnan y Berdegué, 2004). En esta vertiente es crucial la descentralizacién
politico-administrativa, en que la autonomia del territorio y la funcién integral del
aparato econémico-productivo cobran sentido. En correspondencia, la estrategia de
desarrollo territorial se concibe con los subsistemas de accién de actores, organizaciones,
instituciones y redes locales (Alburquerque Llorens, 2003; Cardenas, 2002). Se entiende
que el territorio como unidad de gestién y eje de politica pablica no es una propiedad
sucinta, de ahi que organismos como el Instituto Interamericano de Cooperacién para
la Agricultura (IICA), el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), el Banco
Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), hayan impulsado el
debate en la formulacién de politicas pﬁblicas en funcién de elementos territoriales,
como principio esencial de eficiencia y democracia en el proceso de desarrollo (Echeverri
Perico y Echeverri Pinilla, 2010).

La gestion territorial de la Politica pﬁblica entrama entonces una concatenacion
econdémica, politico-administrativa, sociocultural, institucional y técnico-productiva,
en la concertacién de actores. La prictica se sustenta en la cooperacién y fomento de
capacidades para la autogestion, en el entendido de que organizacion y diligencia pﬁblica
trascienden la estructuracion de las politicas, para concretar la institucionalidad de
lo territorial. De esta manera, el territorio como factor de desarrollo precisa de la base
de recursos y potenciales locales, la particularidad socioeconomica y el capital social
(Echeverri Perico, et al., 2011; Pérez Pereyra, 2008). Esto requiere segregar dos cualidades:
las politicas publicas e institucionalidad territorial. La primera, incluye al conjunto de
acciones que impulsa el Gobierno, con finalidades concretas de concertacién, promocién
y aprovechamiento de potencialidades. La segunda, es una instancia de naturaleza
politica que facilita la participacién social, y requiere concertacién de espacios piblicos,
convenciones, reglas, convergencia de intereses, proyectos y cooperacién entre actores.

El comin denominador entre politica publica e institucionalidad remite a la
concertacion e implica un proceso politico, una construccién social, por tanto, un cambio
cultural. En tal sentido, la territorialidad como efecto del territorio y Tecurso estratégico
de los actores, expresa una posibilidad para la gestion del desarrollo bajo el argumento de
la territorializacién de la politica ptblica, aunque demanda un proceso creativo entre
gobierno y actores sociales, y con ello la busqueda de mecanismos para empatar
prioridades socioculturales, dinimica organizativa e institucional, ademas de recursos del
territorio. En este entendido, la accién colectiva se muestra como el medio de superacién
de dilemas, no obstante, hay dos condiciones humanas relativas de interaccién que es

preciso superar: confianza y reciprocidad. Al respecto, el capital social es el activo para
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consolidar redes sociales, al tiempo que propicia el sincretismo en la adopcién de valores
de interaccién (tolerancia, iniciativa, pluralismo) con los seculares comunales (confianza,
reciprocidad), en la bisqueda de soluciones concertadas (Gordillo, 2o1).

La gestion territorial del desarrollo enmarca el conjunto de acciones individuales,
colectivas e institucionales para generar las capacidades que permitan solventar
necesidades especificas. Las preguntas de investigacién circunscriben esa interrelacion:
¢cémo se territorializa la politica pblica en el proceso de gestién? ;c6mo trascienden
las relaciones sociales de los actores la estructura organizativa e institucional
para la concrecién de la colectividad en pro de objetivos comunes?

Los objetivos validaron metodologias de caricter pragmatico para el desarrollo
territorial. El general consistié en sistematizar el proceso de gestion social de los
Consejos Distritales/Regionales de Desarrollo Rural Sustentable en el Estado de
Meéxico, adscritos a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable. El objetivo especifico
fue sincrénico: determinar la formacién, estructura, operatividad y funcionamiento
del Consejo Distrital/Regional de Desarrollo Rural Sustentable de Ixtapan de la

Sal, ubicado al sur del Estado de México, en el centro de la Repiblica Mexicana.

1. Metodologia

La base metodolégica considerd tres fases. La primera retoma los criterios
que delimitan la gestion del desarrollo territorial, circunscritos al potencial
endégeno, la descentralizacién, intersectorialidad, participacion y diversidad
regional (figura 1). Los factores sobre su dindmica se sustentan, en este caso,
en las politicas para la gestién y el territorio (Echeverri, et al., 2011).

En funcién de lo anterior se segregaron dos cualidades del territorio, como eje
transversal de politica pﬁblica y como unidad de gestion. El potencial endégeno
se expresa en la gestion, en la medida que se crean o consolidan condiciones de
autodesarrollo. La intersectorialidad se relaciona con componentes del territorio
que definen las diversas actividades socioeconémicas. La descentralizacién
implica discernir al territorio como entidad, reconocer su heterogeneidad, asi
como la dinimica ascendente y descendente que remite al tipo de relacién entre
actores. La diversidad regional se concibe desde una légica de zonificacién de
la gestién publica, apropiada para cada realidad territorial. La participacion
encuentra su razén de ser en la capacidad endégena local, que permita formular
propositos colectivos de progreso material, donde pactos y acuerdos constituyan

el instrumento catalizador de intereses en espacios de deliberacién.
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Ficura 1. Modelo de gestién para el desarrollo territorial

* Las flechas, indican el cardcter ciclico del desarrollo, articulan directrices y efectos de las
condicionantes, que se ubican al centro.

Fuente: elaboracién propia a partir de Echeverri et al., 2o11.

Los criterios descritos delimitan la gestién; no obstante, generan impactos,
efectos y respuestas. En este entendido, el desarrollo se considera una propiedad
emergente de los territorios al conjugar organizaciéon de actores e instituciones
locales-regionales. Esta propiedad sugiere la generacién de interacciones y sinergias
para la coordinacién. Asi, el campo de accién estratégico de las politicas publicas
para la gestion del desarrollo se sustenta en la formacién de entornos territoriales,
estructuras institucionales para fomentar asociatividad, formacién de redes
socioecondmicas y creacion de innovacién.

La segunda fase del trabajo evalué la colectividad como red social, puesto que lo
que se gestiona son relaciones sociales. La posicion de los actores en la red constituye
un elemento central dada la eventualidad de recibir o transmitir flujos relacionales,
de informacién, de conocimientos y/0 de cooperacion. En este entendido, se
efectuaron entrevistas semiestructuradas a todos los actores que participaron en el
Consejo Distrital /Regional de Desarrollo Rural Sustentable Ixtapan de la Sal (CD/
RDRSIXx), respecto a conceptualizacién y percepcion de funcionalidad en cuatro

temas: territorio, descentralizacion, representatividad y desarrollo de habilidades.
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La informacién se sistematizé en matrices, analizadas como redes sociales orientadas
y reciprocas (Molina, 2004) mediante el programa Ucinet 6 for Windows, versién
6.364 (Borgatti, Everett y Freeman, 2002).

Se calcul6 el grado de cohesion de la red social, mediante el indicador
de densidad de las interacciones (relaciones sociales), que permiten definir
baja o alta conectividad entre actores, organizaciones y actividades. La
densidad se expresa como cociente (en porcentaje) de relaciones existentes
entre las posibles. Posteriormente, el conjunto de relaciones sociales se evalué
con tres medidas de centralidad para determinar participacién y posicién
individual o en grupo de los actores en la estructura de la red, lo que da
sentido al funcionamiento de la colectividad (Sanz Menéndez, 2001).

El grado nodal (degree centrality) es una medida de centralidad local de la red social
que permitié determinar el niimero efectivo de relaciones directas entre individuos
en el CD/RDRSIx. La centralidad como grado de cercania (closeress centrality) expresa
la capacidad de cada actor para relacionarse con los demis, por medio de un pequefio
nimero de pasos en la red. La centralidad como grado de intermediacién (betweenness
centmlity) es una medida de centralidad global de la red social, que permite identificar
los actores (persona-puente), que sirven de intermediarios en la comunicacién entre
actores que no tienen una relacién directa. Para el andlisis de la subestructura de la
red social se consideré la técnica de N cliques, que permitié identificar la asociacién
de actores en torno a objetivos concretos: un clique es un subgrupo de tres o mis
actores conectados entre si, pero no con el resto la red (Borgatti, et al., 2002).

La tercera fase metodolégica es una propuesta operativa propuesta por Gonzilez
Diaz, Castafieda Martinez, Garcia Velasco y Ramirez Herndndez (2013), sobre la
estructura de convergencia para la gestién del desarrollo territorial (figura 2).

El modelo propuesto comprende diez elementos, clasificados en tres tipos
(persistentes; reguladores; acopladores) por sus Propiedades para el analisis
de la interaccién, concurrencia y cooperacién, asi como la generacién de estrategias.

En los elementos persistentes se encuentran recursos, sistema productivo,
institucionalidad y territorio. Se consideran autocontenidos; su complejidad o
simpleza es resultado de la interaccién que se establece entre el contenido y el
contenedor, lo que implica una convergencia de categorias que puede ir del recurso
al territorio o en sentido inverso. La propiedad que los identifica es su posible
existencia en cualquier espacio geogritico. El anilisis y la busqueda de estrategias
para el desarrollo deben orientarse a su interaccién, transformacién y funcionalidad

(Gonzilez Diaz, et al., 2013).
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Ficura 2. Estructura de convergencia para la gestion del desarrollo territorial

Fuente: elaboracién propia a partir de Gonzilez Diaz, et al., 2013.

En los elementos del tipo reguladores estan la innovacién y colectividad,
que tienen la propiedad de potenciar o limitarla interaccién, transformacién
y funcionalidad, de y entre elementos persistentes, al establecer vinculos
especificos en espacio y tiempo. Estos elementos se autodefinen en tiempos
breves, enfrentan por tanto dindmicas circulares que responden a intereses
concretos y su evolucién expresa particularidades del potencial de desarrollo
en un territorio; en correspondencia, analisis y estrategias deben orientarse
a su estructura formal e informal (Gonzilez Diaz, et al., 2013).

Los elementos persistentes y reguladores convergen, trascienden e
interrelacionan en cuatro categorias tedrico-empiricas (actores, organizaciones,
instituciones, redes sociales) que forman el elemento acoplador expresado en
la gestion territorial del desarrollo. EI componente acoplador se asume como
la capacidad del territorio para sumar el accionar y efectos de los elementos
persistentes a los reguladores, movimientos de persistencia hacia la regulacién
con base en un objetivo comin construido; por tanto, en la gestion, el énfasis
de anélisis-bﬁsqueda de estrategias debe dirigirse a acciones concretas, forma
de construccién y expresion (Gonzilez Diaz, et al., 2o13). El abordaje practico
de la propuesta operativa se realizé mediante el seguimiento participativo
(2011-2012) de las asambleas, acciones y acuerdos del CD/RDRSIx; asi

como la interaccién formal e informal con los actores participantes.
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2. Resultados y discusién
Los resultados concretan lo especificado enla metodologia: 1) modelo de gestion para
el desarrollo territorial; 2) evaluacion de la colectividad como red social (gestion de las

relaciones sociales); 3) método de convergencia para la gestién territorial del desarrollo.

2.1. La Politica Pﬁblica en la gestion del desarrollo territorial
En la gestion del desarrollo territorial, entendido como proceso, lo local tiene
al menos dos acepciones: la primera, asume que ha perdido preponderancia,
por tanto, se dimensiona como contrasentido y obsticulo para las técnicas
portadoras del progreso material; la segunda, se asocia con el rescate de
valores comunitarios que proyectan una democracia a partir dela poblacién,
por medio de la construccién o consolidacién de mejores formas sociales
que pueden hacer frente a centralismos. En este sentido, se distinguen dos
instancias para el desarrollo local: 1) 1ajuridic0-Politica que enfatiza la
autonomia, via la descentralizacién, democratizacion y participacién social;
2) la econémica, que sustenta la transformacién en la orientacién productiva
de las pequenas y medianas empresas. La descentralizacién destaca como
estrategia al conferir autonomia del territorio a los gobiernos intermedios
e integrar los aparatos econémico-productivos. Se asume que las demandas
de los actores se concretan en la cooperacion, autogestion y responsabilidad
compartida (Cirdenas, 2002; De la Tejera, et al., 2006; Pérez Pereyra, 2008).
En el marco de gestion para el desarrollo territorial se creé en México la
Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS). En lo estructural, esta integra
subsistemas de accién de actores con el crecimiento econémico productivo
de las colectividades locales. En lo operativo, pretende concretar
la descentralizacién en el ambito rural-local, al asumir la planificacién estratégica
y participacién social en la implementacién de politicas pablicas, auspiciadas
por concertacién piblico-privada y convergencia institucional (Congreso
de la Unién, 2012). En lo funcional, canaliza recursos pecuniarios en ambitos
territoriales especificos mediante el Programa Especial Concurrente (PEC).
Acorde a la LDRS se formaron en México los Consejos Distritales/
Regionales de Desarrollo Rural Sustentable (CD/RDRS), que se asumen
como base de organizacién territorial-administrativa de dependencias
federales y estatales descentralizadas. El objetivo es operar programas
adscritos al PEC y los sectoriales que de este derivan. De esta forma,

la instancia central adquiere presencia territorial por medio de la
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interaccion-concertacion de tres escalas de gobierno (nacional, estatal,
local), sector social y privado, asi como organizaciones de productores. Bajo
el principio de la federalizacién, los CD/RDRS estin homologados en el
Consejo Mexicano (Gobierno Federal), Consejos Estatales (gobiernos de
las diferentes entidades federativas) y Consejos Municipales (gobierno de
los municipios); cada uno supone un 6rgano colegiado de direccién en que
participan las tres escalas de gobierno, secretarias, dependencias, entidades
competentes, representacion de organizaciones y de productores.

Las funciones de cada Consejo son preponderantes y distintivas. El1 Consejo
Mexicano es la instancia consultiva que coordina actividades de promocién-difusién
hacia los sectores sociales representados. El medio son los programas
de fomento agropecuario, las directrices para el desarrollo sustentable del émbito
rural y el establecimiento de normas relacionadas con el PEC. Los Consejos
Estatales articulan planteamientos, solicitudes y proyectos de las diversas regiones
de las entidades federativas, canalizados por los CD/RDRS. Los Consejos
Municipales definen la necesidad de convergencia de instrumentos y acciones
provenientes de los programas sectoriales, mismos que se integran al PEC. En este
marco de accién, los CD/RDRS esgrimen dos objetivos en su émbito territorial:
1) Constituir la fuente de obtencién y difusién de estadisticas sobre el desempeno
¢ impacto de los programas vinculados al desarrollo rural sustentable; 2) Conferir
congruencia a las acciones y programas institucionales de desarrollo rural, a cargo
de los distintos érdenes de gobierno, consecuente con la planeacién, definicién de

prioridades, operacion y evaluacién del desarrollo.

2.2. Proceso de gestion territorial en los Consejos del Estado

de México

El Estado de México cuenta con 125 municipios y 4815 localidades. La base
econémico-productiva estd formada por 21 sistemas producto (once agricolas, ocho
pecuarios y dos acuicolas) y se reportan 533 969 unidades de produccién, 345 299
de ellas agropecuarias. En lo demogrifico se atanie a una poblacién de 15 175 862
habitantes, 13.0% de la cual fue poblacién rural (Gobierno del Estado de México,
20m1). La base descrita antecede la creacion de los Consejos Distritales/Regionales

de Desarrollo Rural Sustentable en la entidad mexiquense (CD/RDRSEdoMex),

distribuidos en once delegaciones regionales para el desarrollo rural (figura 3).
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Los CD/RDRSEdoMex se consideran instancias consultivas e incluyentes,
representativas de intereses de los agentes del medio rural. Su creacién tuvo como
objetivo reposicionar al émbito regional /distrital como generador de dinimicas
en los territorios, encadenado a la sinergia de las actividades productivas del sector
primario en la entidad. El accionar de concurrencia, participacién y cooperacién
se orienté en cinco fases: 1) Diagnéstico territorial, que consider6 orientacién
de mercado, inclusién social y sustentabilidad; 2) Caracterizacién de cadenas
productivas por tipo de producto y ambito delegacional-regional; 3) Agenda territorial
que implicé la problematizacién, causas-efectos y definicién de estrategias de
intervencién; 4) Formulacién de proyectos territoriales por cadena productiva; 5)
Gestién de proyectos estratégicos territoriales y desarrollo de capacidades locales.

La base estructural y operativa se concreté mediante Equipos Regionales
Distritales de Cooperacién Territorial, en aras de facilitar la concurrencia
institucional en el desarrollo rural y estimularla incubacién de proyectos estratégicos
territoriales, auspiciada por un modelo metodolégico participativo a cargo de una
Unidad Técnica Especializada (responsabilidad del Instituto Nacional para el
Desarrollo de Capacidades del Sector Rural, A.C. INCA Rural). Para materializarlos
proyectos estratégicos territoriales, se integraron Equipos de Asesoria Técnica a
Consejos, cuya funcion principal fue conjuntar priorizacién
de cadenas productivas y necesidades de productores. A la estructura y operatividad
de las instancias mencionadas, se agrega la participacién de Instituciones
Portadoras, Centros de Evaluacién Estatal y el Sistema de Centros de Evaluacién
Especializada, apoyadas por la Unidad Técnica Especializada, el Instituto Nacional
de Investigacién Forestal, Agricola y Pecuaria (Inifap) en la asistencia técnica
y la Universidad Auténoma Chapingo (UACh) en la gestién de la innovacién.

Los Equipos Regionales Distritales de Cooperacion Territorial configuraron
el apoyo técnico con un asesor regional, asesores municipales y Prestadores de
Servicios Profesionales (PSP). La funcién de estos altimos fue capacitar, asesorar
y llevar a cabo la extensién. En tanto, los Equipos de Asesoria Técnica a Consejos
fueron el medio de interrelacién entre investigacion, desarrollo tecnolégico,
politicas publicas y productores. El fomento de capacidades consisti6 en tres
acciones base: 1) Precisién de Prioridades de desarrollo local por medio de cadenas
productivas y “actividades marginales” correspondientes a cada delegacion regional;
2) Identificacién de necesidades de capacitacion; 3) Disponibilidad de recursos en

el territorio.
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Fuente: elaboracién propia a partir de Gobierno del Estado de México, 2o11.

De esta forma, destaca el accionar de un Estado (de México), 11 regiones, 117
municipios, 129 servicios demandados y ofertados, 74 asesores, 7 evaluadores, 783
productores, asi como 20 proyectos estratégicos territoriales, 11 de linea base (uno

por cada delegacién regional) ) adicionales (Gobierno del Estado de México, 2011).
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En relacién con lo anterior, se priorizaron 3.3 cadenas productivas por delegacion
regional, se definieron 2.8 proyectos estratégicos territoriales, aunque se concretaron
solo 1.3. Las cadenas productivas priorizadas en el Estado de México presentaron
cierta homogeneidad, caso del maiz para grano, trigo y hortalizas, en lo agricola;
un cultivo perenne, el maguey; bovinos de leche y doble proposito, ovinos, caprinos,
conejos y apicultura en lo pecuario; fresa y aguacate en lo fruticola;
truchas en lo acuicola. Las cadenas priorizadas muestran el contrasentido
del caricter heterogéneo productivo de los diferentes ambitos geograficos
y de la légica de zonificacién de la gestién publica en torno a la diversidad
regional. Lo anterior puede ser resultado de la base productiva para priorizar
las cadenas, que se cimento en actividades econémicas con historia y tradicién
en cada delegacién regional, lo que no es una limitante, aunque la seleccion
respondio a la presencia y constancia de algunos actores en las sesiones de
asamblea de los diferentes CD/RDRSEdoMex. Ademas, se relegaron algunos
productos emblemiticos, caso de las flores en el sur del Estado de México.

Descrito el accionar de los Consejos Distritales/Regionales de Desarrollo Rural
Sustentable en el Estado de México, y en concordancia con los criterios que delimitan
la gestion del desarrollo territorial —evidenciados en las entrevistas realizadas a
representantes de instituciones (INCA Rural, Secretaria de Desarrollo Agropecuario,
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién,
Regidores Agropecuarios, Asesores Regionales)—, el potencial endégeno se reflejé en
la promocién de actividades econémicas locales-regionales de base agropecuaria, pero
sin estrategias para el encadenamiento Productivo con el sector secundario y terciario.
La descentralizacién explicité cierta autonomia de los actores, al menos en el albedrio
de sus decisiones; sin embargo, como base de autogestion enfrenté barreras de
coordinacién en un proceso donde subyacen asimetrias de informacién (caracteristica,
al parecer, reiterada en la interaccién de actores).

La concurrencia encuentra su limitante en el comportamiento disimil de los
actores por la especificidad de activos, incertidumbre, oportunismo y racionalidad
limitada, asi como en la burocracia de los niveles de gobierno.

La subsidiariedad ocurre, pero en el marco del Programa Especial Concurrente
requeria dela capacidad de asesores regionales y Unidad Técnica Especializada
para coadyuvar estructura y operatividad, lo que no ocurri6 por la divergencia
de intereses colectivos.Aunado a lo anterior, a escala local se identificé

la ausencia de mecanismos para generar recursos propios, lo que impide

cumplir funciones delegadas. En lo central, la ausencia de estrategias para
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integrar demandas locales cre6 paralelismos con funciones semejantes de
funcionarios y relaciones paternalistas, sin reconocer la diversidad local.

El territorio como eje transversal de politicas pablicas se materializa en la
formacién estructural de los Consejos (estatales y municipales) al articular niveles
de gobierno, organizaciones y productores por medio de concertacién, inclusién
e institucionalidad. En tanto, la unidad de gestion se sustenta en la operatividad
(eficacia) y funcionamiento (eficiencia) de tales politicas, territorializadas por la
participacién de los actores. No obstante, los atributos de eje y unidad subyacen
en la gestion de las relaciones sociales de las colectividades, al menos en el sentido

pragmitico del desarrollo territorial.

2.3. La red social del Consejo Distrital /Regional de Desarrollo Rural
Ixtapan de la Sal

La participacién y funcionamiento se cristalizan en el accionar particular.

El Consejo Distrital/Regional de Desarrollo Rural Sustentable Ixtapan de la

Sal (CD/RDRSIx) se concibe como espacio de encuentro regional entre actores,
integrado por 13 municipios, cada uno con un Concejo Municipal. El anilisis de la
colectividad del CD/RDRSIx como red social tuvo un valor de densidad de 21.5%,
es decir, baja conectividad entre los miembros y en el Consejo, lo que implica que no
todos tenian comunicacién. En la prictica se dificult6 la pretension del Consejo de
ser un espacio de concertacién con participacién plena de los actores del territorio;
esto se hace mds evidente en funcién de la estructura, pues sus posibilidades de
consolidar relaciones sociales para concretar proyectos estratégicos territoriales eran
de 420 interacciones de comunicacién o de accién entre miembros; sin embargo,
ocurrieron apenas 82.

La baja densidad de la red explica que solo se cristalizaran parcialmente dos
proyectos estratégicos territoriales (Aguacate y Fresa), resultado final de la accién
del CD/RDRSIx. El desempefio de este Consejo como red social (figura 4) se
sustent6 en la coordinacién de programas, con intervencién de funcionarios
federales y estatales; ejecucion de acciones a cargo de funcionarios municipales;
gestion de programas con representantes municipales; investigacion de instituciones
de educacién superior; gestion de recursos por representantes de productores y
organizaciones no gubernamentales (ONG); asi como la presencia de facilitadores

con representacién de funcionarios de asistencia.
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El CD/RDRSIx, como expresién territorial del proceso de gestion, junté 20 grupos
de participantes: 30.0% fueron representantes de gobiernos locales, 15% productores,
5% organizaciones no gubernamentales y 50% funcionarios gubernamentales
(15% de actividad local, pero con injerencia externa, 20% actividad y mando local,

y 15% pertenecio a instituciones pﬁblicas de investigacién y/0 educacién). La
representatividad configuré un sesgo hacia funcionarios gubernamentales,

lo que derivé en acciones del Consejo que, en primera instancia, Cumplieran con
la agenda de estos, de forma que los productores solo validaron la ejecucion del
Consejo, sin posibilidad real de incidir en la orientacién de la politica piblica.

Las medidas de centralidad expresaron la relacién de actores para cooperar en pro
de un objetivo central, la incubacién de proyectos estratégicos territoriales (grafica 1)
Al considerar los 20 grupos, el grado nodal (degree) mostré una media
de 21.5%, es decir, que los grupos de actores interactuaron en promedio con cuatro
mas en las sesiones de asamblea del CD/RDRSIx. La limitante de concertacion
fue la participacién variable e intermitente de regidores municipales y el supervisor
regional. El grado nodal fluctué de 5.2% (relacién entre dos grupos) a52.6% (relacién
entre diez grupos de actores), lo que no indica funcionalidad, solo interaccién.

Los representantes de funcionarios federales y estatales, asi como el funcionario
municipal de la sede geogréfica dela region, desencadenaron la mayoria de

relaciones grupales en la red, lo que implicé un control centralizado de las mismas.
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GrArica 1. Relacién de actores por indicadores de centralidad en la red social

Fuente: elaboracién propia a partir entrevistas semiestructuradas a los miembros del CD/RDRSIx, analizadas con Ucinet.
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La centralidad como grado de intermediacién (betweenness) tuvo un promedio
de 11.9%, lo que significé que tres de ellos centralizaron el control social de la red. Lo
anterior es l6gico debido a la presencia de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa) y la Secretaria de Desarrollo
Agropecuario del Estado de México (Sedagro), a cargo de presidir la directiva del
CD/RDRSIx; mientras, el coordinador del municipio Coatepec Harinas se destacéd
en la interrelacién porque la localidad concentra todas las instituciones de apoyo y
alli se localiza la Fundacién Sanchez Colin, lugar de reunién para las sesiones del
CD/RDRSIx. La participacién del asesor regional se torna légica e imprescindible,
mientras que el interés de los representantes de los Consejos Municipales fue
intermitente, y solo sobresalié el caso del municipio de Tenancingo.

La centralidad como proximidad (closeness) promedié 46.5%, que significa una red
relativamente conectada, donde es facil establecer comunicacién entre miembros que no
se conocen; facilidad que reside en la centralizacion de la informacién.

Los representantes gubernamentales toman el papel de personas-puente, y basta acercarse
aellos para acceder a otros miembros del Consejo; esto les permite controlar la dindmica
del Consejo. Lo anterior fue aprovechado por la representacion de Productores

de aguacate y fresa, quienes cristalizaron su asistencia a las asambleas del Consejo,
mediante el uso de la informacién, el posicionamiento y la accién conjunta con actores
centrales, caso de Sagarpa, Sedagro, coordinador del municipio Coatepec Harinas, asesor
regional y asesor municipal, con lo que obtuvieron resultados en capacitacién, asesoria

e incubacién de sus proyectos. Lo anterior aclara el papel estructural y operativo del
CD/RDRSIx: solo como dmbito de interrelacién, la funcionalidad se restringe a las
capacidades y habilidades de los actores, en especial, productores involucrados.

La representacion de grupos en este Consejo expresé la vinculacién de los
individuos, estructura y subestructuras de la red social, pero la yuxtaposicion
de grupos evidenci6 nexos de tendencia de arriba hacia abajo, cuando deberian de
ser proporcionales y reciprocos. La medida N cligues tacilit6 determinar la
yuxtaposicién-vinculacién de grupos de actores.

Se formaron 14 cliques asociados por acciones concretas (cuadro 1). Fuera de
cliques (sin participacién) cinco actores: ONG Malinalco; Regidores de Ixtapan de la
Sal, Tonatico y Zumpahuacin; supervisor regional. Los actores que desencadenaron
mayor participacién (ocho cligues) fueron el Delegado de Sagarpa y el Coordinador
del municipio Coatepec Harinas, con trascendencia descendente en la red social.

La concrecién de los proyectos estratégicos territoriales aguacate y fresa se sustent6

en la accién de dos grupos de actores, Sagarpa y Sedagro. Este tltimo solo participé en

GONZALEZ DfAZ, JUSTINO ET AL. # LA TERRITORIALIZACION DE LA POLITICA PUBLICA EN EL PROCESO DE GESTION... 2 5 9



‘19uId] uod WNWNN:NQN .XHWN:HM\QU —vﬁ wOuJEQmE wO— ® wmﬁw.—ﬁwuﬁbmomﬁ.—ww SBISIAIIIUD ‘iu.—ﬁnﬂ ® dmn—Oun— C@muquJwﬁo ",n:.ZmDhM

.Aco_ommﬁmo\ac 1 MAo?mcoU [°p oudrwIEUOnUN ) 1) {(OUZBIN(] E\UCSC&NOV

an (rsodwon) uoneineden) NN {([35910,] UQIDOBIOOSY) Y £(¥SIL] [BLIOILLI] 0199£01) 11 {(ereoensy [BlIOILLIA, 0192401) V1 d {(seurref] 9adoreony) {0,

I Od| dO| DO | OO dv dV | d1d | d1d | d1d | dId | VId | VId | VILd oanalqo

NIV

IAIA BOTRWE( UQIOBIOOSY/

OJBUIEJA] 103011(]

l UR[INROXa] 103y

oldronn) ﬁ:~> HO@mwoﬂm

EQEA.UU 0)

[edorumyA 10595y

013epag op opesapa(]

ﬁ.NEOMM@M HOwa<

sorresendy ap odniny

oSururud] 9p 10pr3ay

SOIISILY Qﬁ O&aﬁo

ur[0n) ZaYDULG UQIEPUN,|

edredeg ey op opeSapa(y

8

EO ﬁmmmumﬁﬁz HO.T.NQ«.T&OOU

sonbrjH us
uonedonre]

uore[aLIU] op anbiny 1010y

sonbrpd uo uonednnred £ uoreuro) ‘o101 2p UOIIEPLIIU] T OuAVNY)

CUAD. DESARRO. RURAL, BOGOTA (COLOMBIA) 10 (72) 243-265, JULIO-DICIEMBRE 2013

O
\O
Q|



esos dos cliques, lo que mostré que el proceso de gestion no tiene cambios derivados de
la dindmica del CD/RDRSIx, pues los acuerdos mantienen la ruta jerarquica

y centralizada. En el caso del aguacate, se involucraron tres representantes de gobiernos
municipales y un asesor municipal (responsable de los proyectos), que redundé en un
buen nivel de participacion y construccion territorial. En el proyecto de fresa apenas
participé un representante de gobierno municipal y una instancia de educacién, aunque
resalta un clique que involucré al asesor regional, al delegado de Sagarpa y el grupo

de freseros, lo que evidencia una centralizacién en la decisién de apoyo al proyecto.

Lo notorio es que la consecucién de proyectos depende de la capacidad de gestion

de los interesados, no de un proceso deliberado, como lo constata la participacion

de Productores de aguacate y fresa en todos los cliques que involucraron gestion.

2.4. La convergencia para la gestién del desarrollo territorial
La convergencia para el desarrollo territorial se circunscribe a cuatro elementos
persistentes que pueden ser asimilados a categorias. Los recursos representan
el medio para la consecucién de propésitos especificos y definen los sistemas
productivos locales. Lo local en este caso es cualidad inherente, mientras que el
sistema es situacion, emplazamiento y surgimiento (Muchnik, 2012), inscrito en
las diversas actividades socioeconémicas, tradicién y cultura. En tanto, el orden
institucional se define por el marco de reglas formales o informales que orientan
el comportamiento individual y colectivo en el territorio. El elemento regulador
precisa de dos dindmicas interrelacionadas, colectividad e innovacién. Primero por
la Posibilidad de generar o incorporar conocimientos; segundo por la cualidad
de factores para la puesta en valor de los recursos territoriales y la imbricacién de
los sistemas productivos; tercero como facilitadores en la consecuciéon de redes
sociales estructuradas, cuando no funcionales. De esta manera, el elemento acoplador
vincula concertacién, participacion, gobernanza institucional y capital social, en un
proceso de gestion territorial para el desarrollo donde las interacciones estin social y
territorialmente incrustadas aunque cultural e institucionalmente contextualizadas.
En el caso que nos ocupa, el CD/RDRSIx, los elementos persistentes
manifestaron la base sociocultural, econémica y politica que facilité el diagnéstico,
caracterizacién y priorizacion de cadenas productivas en las delegaciones regionales;
sin embargo, si bien los elementos persistentes propiciaron la formulacién y gestion
de proyectos estratégicos territoriales, el diagnéstico de las cadenas productivas,
llevado a cabo por el Equipo de Asesoria Técnica a Consejos,

en coordinacién con el Equipo Regional Distrital de Cooperacién Territorial,
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evidenci la ejecucion de las instituciones, que excluyé a los actores locales, limité
la interaccién de recursos, sistemas productivos e instituciones. Si bien la base
estructural y operativa del Consejo concatené un proceso de gestion territorial
relevante, también emergieron bienes de club y mecanismos de exclusion.

Los elementos reguladores, evidenciados desde la normativa de la LDRS,
permearon la promocién para la formacién de los Consejos Estatales y Municipales.
En el caso del CD/RDRSIx cierta “creacidn de capacidades” de orden local-regional e
institucionalidad, con entornos y estructuras para fomentar la asociatividad en una
red social (que dirimi6 concertacién, pero con resultados divergentes en la
cooperacién). En tanto, el elemento acoplador mostré la disposicién de los actores
para participar y la formacién de una red socioinstitucional con reglas explicitas
emanadas de las instituciones representativas del Gobierno, mientras que las
implicitas no lograron solventar dos légicas de interaccién primordiales en la
organizacién de actores: similitud y pertenencia. La accién de las instituciones
fue territorial pero focalizada, y requiere de concertacion real entre Gobierno,
organizaciones y productores, no solo de cooperacién a distancia, que no solventa ni
establece mecanismos de coordinacién de actores. Las redes sociales son deseables,
pero la funcionalidad enuncia metas y objetivos compartidos en un vaivén ascendente

y descendente, y no exclusivamente en una tendencia de arriba hacia abajo.

3. Conclusiones
Enel proceso de gestion de los Consejos para el Desarrollo Territorial, la parte
gubernamental considera que la sola operacién de la LDRS es suficiente para
transformar un proceso tradicional; sin embargo, la incubacién de proyectos
estratégicos territoriales (objetivo principal), requiere la construccién conjunta de
capacidades, que concrete un funcionamiento de base territorial. Se requiere de la
adaptaci(')n de los actores en el territorio; Gobierno e instituciones deben ser capaces
de entender su labor en funcién de necesidades productivas locales; los productores
deben diagnosticar sus potencialidades, ligarlas a demandas y articularlas a proyectos
concretos. El proceso de gestion evidencid reorganizacion pero no reestructuracion;
los Consejos son un medio para obtener recursos de la forma tradicional pero con
nuevo nombre.

Los Consejos como instancias con procedimientos, usos y costumbres
delineados, orientan el quehacer de productores mediante apoyos gubernamentales,

pero necesitan enfrentar su ejecucién como receptores y portavoces, toda
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vez que no se gestionan apoyos para necesidades predefinidas, sino que
se responde a necesidades que seran definidas por los productores.

La participacién de actores en el CD/RDRSIx evidencié concurrencia,
concertacién, cooperacioén y subsidiariedad, en que se distinguieron al menos tres
fases: consulta; presencia; representacion e influencia. La primera no es mis que la
pregunta; la segunda implica mecanismos institucionalizados de participacién;

y la tercera incorpora demandas a las politicas y programas. Sin embargo,
representacion e influencia esgrimen procesos de accién colectiva en un marco
gubernamental, que asuma consecuencias institucionales de diversidad productiva,
ecolégica y social, al tiempo que reconozca a los actores locales como entidades de
interés pﬁblico, con derechos y responsabilidades.

La politica ptiblica es plausible de territorializar en torno a un proceso de
imbricacién de actores, sistemas productivos y territorio, pero la convergencia
institucional para favorecer la vinculacién poblacién-gobierno se concibe con
particularidades territoriales de politica ad hoc. De esta forma, el proceso de gestion
se sintetiza a un espacio de encuentro de instancias operativas de politica ptblica,
con elementos Perfilados, territorio y motivo de convergencia, es decir, desarrollo
territorial dependiente de la capacidad de actores para determinar rutas diferenciales,
donde la descentralizacién también es responsabilidad de los actores del territorio.

La red social que formé el Consejo Distrital /Regional de Desarrollo Rural
Sustentable Ixtapan de la Sal representé dos realidades distintas en la interaccién.
La configuracién indicé relaciones intrinsecas acordes con la estructura y
operatividad del Consejo, lo que derivé en la coordinacién de programas
por funcionarios federales y estatales, ejecucion de acciones por funcionarios
municipales y gestién de recursos por representaciones de productores. No
obstante, el funcionamiento dependié de la estructura econémico-productiva
que desde 1970 se estableci6 en el Estado de México, via Sagarpa y Sedagro. Los
resultados para los productores son discutibles, y solo destaca la participacién,
irrisoria si se considera la conjuncion técnico-operativa e intelectual de
instituciones sectorizadas, ptblicas y privadas.

Las medidas de centralidad permitieron diagnosticar el comportamiento
de los actores en interaccién, su aporte a la colectividad, asi como su interrelacién
para la consecucién de propésitos grupales. En prospectiva, el potencial de estas
medidas de centralidad en el anilisis de redes sociales estriba en su pertinencia
para reorganizar y reestructurar el proceso de gestion territorial, asi como

para proponer estrategias acordes a los intereses de todos los involucrados.
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La convergencia para el desarrollo territorial mostré que los elementos
persistentes y reguladores sustentaron la formacién, estructura, operatividad
y funcionamiento de los Consejos, base de la organizacién territorial y
administrativa. Sin embargo, el conjunto acoplador evidenci6 que se precisan
mecanismos de coordinacién de actores y espacios de solucién reales para
demandas de los productores rurales en su gmbito territorial. La emergencia
del desarrollo se inscribe en la base endégena, y el territorio se pondera
como factor, aunque su factibilidad rebasa tal categoria: puede constituir
el eje transversal de la politica piblica para la gestion territorial, lo que

posiciona al territorio como objeto de estudio y praxis para el desarrollo.
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