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Municipio Productivo y Promoción Económica 
 Presentación 
"Observamos un renovado impulso a las políticas de desarrollo productivo, sostenido en una conciencia clara de que la mera operación del mercado, no genera las condiciones necesarias y suficientes para los avances de competitividad..." 
1. El núcleo de la investigación: la promoción económica 

2. La promoción económica a nivel rural constituye el tema central de la investigación presentada en este documento. Corresponde a una política pública dirigida a dinamizar la economía local con el propósito de viabilizar la creación de riqueza y lograr la sostenibilidad del proceso de participación de los actores locales. Las características específicas de la promoción económica se encuentran todavía en proceso de construcción; por ello el Proyecto de Promoción al Desarrollo Económico Rural (PADER) ha iniciado un proceso de reflexión dirigido a precisar los conceptos de promoción econ6mica y apoyo a la producción. 

3. Algunos antecedentes 

4. Cambió la realidad y la dinámica de los municipios rurales 

Los procesos de Participación Popular y Descentralización Administrativa implementados en el país han modificado el escenario en el que se desenvuelven los actores económicos y sociales, así como el rol tradicional de los gobiernos municipales. Antes de la Ley de Participación Popular, el proceso de desarrollo se caracterizaba por:
La existencia de una planificación centralizada que definía los proyectos y programas a ejecutarse en el ámbito rural, sin el consenso y la participación de los actores locales.
El gobierno central pretendía constituirse en el principal impulsor del desarrollo rural a través de la realización de grandes obras de infraestructura, con una orientación principalmente sectorial.
Las escasas alcaldías rurales languidecían sin recursos ni autoridad. La Ley de Participación Popular y la Ley de Descentralización Administrativa modificaron las dimensiones mencionadas en los siguientes aspectos’.
Se transfieren los procesos de planificación al municipio, lo que permite la asignación de recursos económicos en proyectos priorizados por los actores locales. Se reorienta la planificación dándole un carácter territorial e integral.
Parte de los recursos de coparticipación tributaria se traspasan a los gobiernos municipales, posibilitando que el gobierno municipal ejecute obras según la dinámica de su territorio.
Se propone el desafío de que los actores locales se conviertan en dinamizadores de sus regiones y promuevan el desarrollo local. La trascendencia y validez de los cambios acaecidos se asientan en:
1. El carácter universal del proceso, el cua1 forma parte de uno mucho mayor que acontece en todo el continente; 

2. El carácter particular y lo- cal, que asume al impregnarse de las peculiaridades propias de la multiculturalidad del país; 

3. La revitalización de los gobiernos municipales y el potencial protagonismo de los actores locales para influir en su realidad local. Estos tres temas abren una amplia gama de posibilidades para innovar y modificar la dinámica económica de los municipios. 

2.2. Nuevas responsabilidades y oportunidades para los gobiernos municipales 
La Ley de Participación Popular establece que la jurisdicción territorial del municipio está constituida por la sección municipal; al mismo tiempo determina como una competencia del gobierno municipal "promover el desarrollo rural", incorporando dimensiones complejas dentro de sus responsabilidades; sin embargo, estas nuevas responsabilidades son también nuevas oportunidades ya que los gobiernos municipales no se circunscriben a la prestación de servicios básicos (típicas del municipio tradicional), sino que ahora pueden actuar en un nivel mucho más amplio al tener posibilidades de articular y desencadenar procesos dinámicos en sus territorios. Los gobiernos municipales con predominio rural realizan múltiples actividades en educación, salud, saneamiento básico e infraestructura de transporte, aunque, estas acciones aparecen claramente insuficientes desde la perspectiva del desarrollo local.
2.3. EI municipio productivo 
Desde diversos ámbitos ha surgido la preocupación respecto a que los gobiernos municipales logren mayor eficiencia y equidad en la asignación de recursos y que su utilización repercuta en la generación de riqueza tendente a mejorar las condiciones de vida de la población. Esta inquietud se ha traducido en un conjunto de reflexiones que llevan el nombre genérico de municipio productivo’. Sin embargo, en muchos actores concejales municipales y técnicos de instituciones de desarrollo rural existe cierta desazón respecto a un concepto de contenido tan diferenciado. Algunos actores identifican al municipio productivo con el gobierno municipal que, directamente y por sí mismo, dinamiza la economía local; otros consideran el municipio productivo como un escenario en el que las fuerzas productivas se enfrentan para impulsar procesos de desarrollo’. El presente trabajo aborda la problemática productiva a partir del concepto de promoción económica, entendida está como una política de desarrollo local, donde los actores económicos privados son los protagonistas del proceso, apoyados por el conjunto de los actores locales. Así, la promoción económica no es sólo responsabilidad del gobierno municipal sino de todos los actores locales que tienen un ml por desarrollar de acuerdo a su posición, atribuciones y capacidades. No se trata de generar una falsa discusión entre municipio productivo y promoción económica, sino de establecer mecanismos y políticas que permitan acercarnos de la manera más eficiente posible a una economía local dinámica.
1. Un desafío para todos: dinamizar las economías locales 
2. El proceso iniciado en los municipios rurales enfrenta el desafío de dinamizar la economía local como un medio para la sostenibilidad del proceso de participación popular y de desarrollo rural productivo, equitativo y participativo. Pero antes es necesario reconocer que si el objetivo está claro, el camino, el cómo lograrlo, no lo está tanto. Allí reside seguramente el principal desafío que la colectividad en su conjunto tiene que enfrentar para dar respuestas efectivas a las expectativas del poblador rural de Bolivia: ¿Cómo dinamizar las económicas locales en un mundo cada vez más abierto, competitivo, globalizado? 

3. Propósito de la investigación 
El presente trabajo tiene el propósito de auscultar la realidad del país para aprender de las acciones de promoción económica efectuadas por actores de los municipios rurales de Bolivia. Consideramos que antes de hacer propuestas y lanzar iniciativas de promoción económica es importante sistematizar las prácticas vigentes – las buenas como 1as malas – para poder proponer un conjunto de acciones e instrumentos de promoción económica municipal, que permitan no solamente concretar y enriquecer teóricamente el desarrollo económico local, sino además, responder a las dudas y aprovechar las innovaciones de los actores lo- cales que hacen frente a sus responsabilidades. Los 10 estudios de caso realizados en municipios con predominancia rural han permitido sistematizar las experiencias innovadoras vigentes en los municipios, así como identificar un conjunto de enseñanzas y recomendaciones que, esperamos, podrán enriquecer el debate y mejorar las iniciativas municipales de promoción económica.
5. Enfoque de la investigación 
El concepto que ha orientado la investigación es el de desarrollo económico endógeno, entendido esté como el desarrollo local basado en la identificación y aprovechamiento de los recursos y potencialidades internas a nivel local. Este enfoque no es contradictorio con el enfoque tradicional de desarrollo local, consistente en atraer inversiones ex- ternas (también denominado desarrollo exógeno por estar basado en recursos y energías ajenas al ámbito local). Ambos enfoques son complementarios. La investigación hace énfasis en la perspectiva del desarrollo endógeno porque las áreas rurales tienen más posibilidades de desencadenar procesos de desarrollo económico localmente, aprovechando sus recursos, potencialidades y oportunidades, dado que sus posibilidades de desarrollo basado en actores externos son muy reducidos ya que los municipios con predominancia rural son poco atractivos para los inversionistas extranjeros o urbanos. Sin embargo, esta opción de desarrollo no se descarta y constituye un campo fértil que requiere ser enriquecido, explorado y sistematizado para no desechar ninguna alternativa. La opción elegida no es casual, en tanto la experiencia internacional muestra que la "evolución de numerosas regiones o territorios se debe, en gran medida, a procesos impulsados desde los mismos escenarios locales",’ reconociendo que, "en el ámbito local es donde se determina la mayoría de las ventajas competitivas."’ En este caso la orientación de la investigación ha sido complementada con una hipótesis implícita: El desarrollo local está supeditado a los comportamientos, actitudes, capacidades y decisiones de los actores locales. De ahí que esta hipótesis surge a partir de la constatación, cada vez más generalizada, de los siguientes aspectos:
El potencial de las personas es el activo más importante del desarro11o.
El crecimiento económico depende cada día menos de los recursos naturales y más del potencial de las personas."
Es más importante la actitud de los actores del municipio frente al proceso de desarrollo local que sus propias condiciones materiales: recursos naturales, población o estructuras económicas." La calidad local de gestión está íntimamente ligada a la capacidad de los habitantes, lo cual determina la competitividad de una región frente al resto." Es decir, el desarrollo local está supeditado al accionar de los actores territoriales; ello no significa desconocer la importancia de los potenciales productivos objetivos, de las ventajas comparativas, etc.; las condiciones objetivas son importantes pero insuficientes si no existe predisposición de los actores para aprovechar sus potencialidades.
6. Estructura de la publicación 
EI presente documento ha sido estructurado en dos partes. La primera parte está constituida por tres capítulos. En el primer capítulo se presentan experiencias prácticas y enseñanzas de promoción económica en municipios con predominancia rural, destacando las iniciativas innovadoras, los roles que desempeñan los gobiernos municipales, la institucionalidad municipal de promoción económica, y situación de los actores económicos privados y de las ONGs. El capítulo segundo presenta las principales recomendaciones para profundizar la promoción económica en municipios rurales, a nivel municipal, departamenta1 y nacional; en estos niveles se presentan un conjunto de prácticas institucionales e instrumentos de promoción económica. Por último; en el capítulo tres se describen los aspectos todavía pendientes que dificultan y obstaculizan la promoción económica en municipios rurales. Se desarrollan temas como el cofinanciamiento público (financiamiento parcial) de inversiones privadas; y las restricciones que impiden desarrollar la capacidad del gobierno municipal para dinamizar su economía, entre otros. Finalmente en la segunda parte, se presenta el marco conceptual del proyecto PADER, la metodología utilizada en la investigación, así como 5 casos de promoción económica en municipios predominantemente rurales.
Municipio Productivo y Promoción Económica 
Resumen Ejecutivo
A nivel nacional existe un marcado interés por tratar de impulsar la dinamización de las economías locales, especialmente en el ámbito rural, donde, se produjeron importantes cambios durante los últimos años. En ese contexto, se efectúo un trabajo de investigación realizado en 10 municipios rurales de Bolivia en torno a la promoción económica, como una forma concreta de avanzar hacia el "municipio productivo" y plantear un conjunto de acciones que permitan dinamizar la economía municipal. Como resultado del proceso de sistematización de las experiencias municipales, se han establecido las siguientes enseñanzas y recomendaciones.
Las principales enseñanzas de la investigación son:
1. El municipio rural constituye un espacio apropiado y pertinente para efectuar acciones de promoción económica.
2. Existe un amplio potencial de innovación a nivel municipal, expresado en iniciativas económico-productivas de actores locales.
3. Los gobiernos municipales han desarrollado acciones y roles equivocados, convirtiéndose en empresarios, ejecutores y fiscalizadores/in-terventores, habiendo sido éstos perjudiciales para ejercer el rol promotor. Las causas de este fenómeno se asientan en la existencia de:- 
a. Apego al tradicional rol ejecutor del gobierno municipal
b. Tendencia a actuar aisladamente por parte de los gobiernos mu-nicipales
c. Predominio de obras de apoyo a la producción.
d. La existencia de un confuso y contradictorio marco legal.
4. Los gobiernos municipales han ejercido su rol promotor de manera espontánea, dispersa e incipiente, por lo que las acciones que han emprendido son muy frágiles; no obstante, tienen un enorme potencial y muestran de manera concreta cómo el gobierno municipal puede efectivizar su rol promotor. Las acciones efectuadas por los gobiernos municipales se desplegaron en tres áreas:
a. Desarrollo de servicios.
b. Fortalecimiento de organizaciones empresariales.
c. Articulación de actores locales.
Los instrumentos utilizados por los gobiernos municipales en la implementación de sus acciones de promoción económica no son costosos, siendo éstos principalmente:
a. Préstamo de infraestructura y equipos.
b. Convocatoria a actores locales.
c. Aporte de recursos económicos muncipales.
5. Existe una débil y conflictiva institucionalidad a nivel municipal para llevar a cabo acciones de promoción económica la misma que se encuentra tanto en el ámbito de los mismos gobiernos municipales, cuanto en el municipio en su conjunto. A pesar de los problemas y difucultades por las que atraviesa la institucionalidad local existen interesantes innovaciones que permiten visualizar el camino por el cual se desarrollan tendencias altamente positivas; así, los gobiernos municipales se desarrollaron:
a. Departamentos agropecuarios.
b. Comisiones del concejo municipal.
6. El proceso de planificación participativa municipal busca incorporar a los actores locales en la asignación de los recursos para que éste se haga de la manera más racional posible; ahora bien, esta metodología funcionó adecuadamente en salud y educación, pero en la problemática productiva no existe ningún logro todavía. Los procesos de planificación participativa no posibilitan la incorporación de demandas productivas y las causas para que no se las incorporen en los POAs son las siguientes:
a. Se prioriza demandas de carácter social y de apoyo a la producción.
b. Las organizaciones empresariales se encuentran excluidas del proceso de planificación participativa.
c. No existe información suficiente para lograr una plena participación de los actores locales en la toma de decisiones.
d. Los actores locales no cuentan con propuestas concretas, factibles y sostenibles.
e. Las normas de inversión pública se constituyen en una traba pa-ra apoyar emprendimientos económicos.
7. Las organizaciones empresariales rurales son débiles, enfrentan múltiples contradicciones y no cuentan con apoyo y soporte de las instituciones locales y nacionales. La diferencia cualitativa que tienen las organizaciones empresariales en relación con cualquier otra es que las primeras realizan actividades dirigidas a generar ganancias en los mercados, siendo por ello, el núcleo de la promoción económica. En ese marco varios factores tanto internos como externos debilitan a las organizaciones empresariales rurales. Los aspectos internos que debilitan a las organizaciones empresariales son:
a. La inexistencia de un desarrollo organizacional apropiado
b. Ausencia de claridad en la propiedad.
c. Ausencia de objetivos y estrategias precisas.
d. Adormecimiento y tendencia a obtener recursos gratuitos.
e. Carencia de estudios de factibilidad técnica y económica.
f. Arraigado individualismo.
Los aspectos externos que debilitan a las organizaciones empresariales son:
a. Deficiente infraestructura y servicios dirigidos a atender las necesidades de las organizaciones empresariales.
b. Asistencialismo institucional que debilita y momifica a las organizaciones empresariales.
c. Financiamiento público dirigido únicamente a obras comunales.
d. Inexistencia de servicios de información y normalización.
e. Ausencia de interés por las organizaciones empresariales.
8. A pesar de las debilidades de las organizaciones empresariales estas son el núcleo de la promoción ya que únicamente ellas son las que introducen innovaciones en los procesos productivos y organi-zativos. Estas organizaciones están efectuando importantes innovaciones que demuestran la existencia de capacidad para generar propuestas que quiebran el tradicionalismo local. De las 20 iniciativas innovadoras identificadas en el estudio, alrededor de un 50% son de su responsabilidad. Sin embargo no todas sus acciones son positivas, existe en algunos casos, despreocupación por el medio ambiente y una privilegiada posición monopólica en los mercados de productos agrícolas.
9. Las ONGs tienen un rol muy importante porque sus acciones contribuyen directamente a la promoción económica en el municipio: prestan servicios especializados, colaboran a los gobiernos municipales para que desarrollen acciones de promoción económica y apoyan el desarrollo de los mercados. Sin embargo no todas las ONGs desarrollan un rol positivo, dentro de toda la gama de acciones que efectúan es posible distinguir tendencias y acciones alta-men-te positivas desde la perspectiva de la promoción econó-mica.-
10. En los municipios rurales de Bolivia se ha podido establecer la existencia de dos tipos de dinámicas municipales (de confrontación y concertación), conformadas a partir del comportamiento y la relación entre actores locales.
11. En los municipios es los cuales existe una dinámica de confrontación, los actores locales mantienen relaciones de conflicto que originan el ais-lamiento de las instituciones. El gobierno municipal en lugar de con--tribuir a crear un clima favorable, frena las iniciativas locales y acre--cienta el conflicto, enfatizando su rol ejecutor e interventor y rela-cionándose con los actores locales únicamente a partir del cobro de impuestos.-
12. En algunos municipios se ha logrado desarrollar una dinámica mu-nicipal de concertación por la cual el gobierno municipal promueve el desarrollo de iniciativas locales.
Recomendaciones
A partir de las enseñanzas proporcionadas por la realidad municipal se plantean seis recomendaciones para el desarrollo y fortalecimiento de la promoción económica en los municipios rurales de Bolivia
Primera recomendación: Es necesario y urgente que todos los actores municipales establezcan una visión compartida de la promoción del desarrollo económico rural que posibilite alcanzar un acuerdo global en torno a:
• El desarrollo económico rural.
• La diferencia y complementariedad entre apoyo a la producción y promoción económica.
• La pertinencia y posibilidad de la promoción económica municipal.
• Concertación o conflicto para la promoción económica municipal
• El rol del gobierno municipal en la promoción económica.
Los actores municipales son responsables de la promoción económica de sus territorios, ellos son los que deben adecuar e implementar acciones concretas que posibiliten el desarrollo económico: o asumen la tarea y dinamizan sus economías locales o esperan que otros intervengan y posterguen su territorio. Para que las acciones de promoción económica sean efectivas y no se agoten es imprescindible una visión compartida, de ahí su importancia.
Segunda recomendación: Los gobiernos municipales tienen cuatro roles en materia de promoción económica.
El campo privilegiado para que el gobierno municipal desarrolle acciones de promoción económica es el desarrollo de servicios especializados que faciliten y posibiliten el desenvolvimiento de la capacidad competitiva empresarial local. 
En este contexto el gobierno municipal tiene cuatro roles:
• Primer rol promotor del gobierno municipal: no repetir los errores del pasado, interfiriendo negativamente sobre los actores económicos privados y el desarrollo económico.
• Segundo rol promotor del gobierno municipal: articular actores del municipio, priorizando la demanda de servicios ligados a negocios concretos y facilitando el encuentro entre la oferta y demanda de servicios.
• Tercer rol promotor del gobierno municipal: promover y articular la oferta de servicios especializados, a través de facilitar el establecimiento de servicios en el municipio posibilitando de esta manera que organizaciones empresariales locales accedan a servicios especializados fuera del municipio.
• Cuarto rol promotor del gobierno municipal: impulsar el or-denamiento territorial municipal, a través de la formulación de planes de Uso del Suelo y de Ordenamiento territorial, estas acciones coadyuvaran a consolidar la propiedad de la tierra.
Tercera recomendación: Es necesario contar con un gobierno municipal capaz de cumplir a cabalidad con sus cuatro roles en materia de promo-ción económica. Para ello se requiere promocionar una cultura de con-certación ya que las actitudes de los actores locales definen los resultados de las acciones de promoción económica. La carencia de compatibilidad entre los niveles y órganos del gobierno municipal imposibilita el desarrollo de iniciativas eficientes de promoción económica municipal. La armo-nización de los órganos del gobierno municipal demanda la existencia de:
• Un alcalde con capacidad de motivar y concertar.
• Un concejo municipal comprometido y con propuestas que coad-yuven a la gobernabilidad municipal y no únicamente fiscaliza-dor y sancionador.
• Una administración municipal con instancias institucionalizadas que impulsen acciones de promoción económica y con funcionarios que promuevan el cambio, alejándose del rutinarismo tradicional.
Cuarta recomendación: es imprescindible reconocer a los agentes económicos privados como motores del desarrollo económico. Desvirtuando los prejuicios formados alrededor de las organizaciones empresariales que consideran que estas tienen todo y no requieren soporte alguno, o discriminan a las organizaciones empresariales individuales en beneficio solo de las colectivas. La revalorización de la organización empresarial demanda dejar de identificar a cualquier organización como una organización empresarial; potenciar y apoyar su capacidad de inno-vación, atendiendo la problemática interna de estas y removiendo los factores del entorno económico que castigan o desvirtúan el accionar de estas organizaciones. Asimismo es imprescindible desarrollar líneas de financiamiento que apoyen emprendimientos de negocios privados rurales. 
Quinta recomendación: es necesario institucionalizar espacios de concertación público privados como el Directorio Local de Promoción Económica (DILPE). Estos espacios permitirán la gestión de las acciones de promoción económica de manera compartida entre el sector público y el sector privado. La apertura de los procesos de planificación participativa a los actores económicos privados locales es un instrumento efectivo y sencillo de efectivizarse. 
Sexta recomendación: Las instituciones nacionales y departamentales, publicas y privadas, deben orientar sus acciones bajo los principios de la promoción económica. Por un lado las ONGs requieren arti-cularse a los actores locales, potenciando y promoviendo la organización empresarial local, por otro lado, las prefecturas tienen la tarea de in-centivar a los gobiernos municipales que se destaquen en la realización de acciones de promoción económica y crear un entorno favorable al desarrollo empresarial. 
Dentro de los aspectos pendientes en la promoción económica en municipios rurales se encuentra la complementariedad entre inversión pública e inversión privada, sobre este aspecto existen vacíos e insuficiencias en el marco legal y su orientación que impide una efectiva y eficiente complementariedad entre inversión pública e inversión privada. Por otro lado existen aspectos institucionales y legales que inhiben la facultad de los gobiernos municipales para dinamizar su economía a partir de su capacidad de demanda.
Finalmente, son varios los aspectos que no han sido analizados en la presente investigación; estos temas constituyen una agenda de trabajo pendiente para el conjunto de instituciones nacionales, públicas y privadas involucradas en la problemática rural.

 La Promoción Económica en los Municipios Rurales 
 Principales enseñanzas de la investigación 
Introducción
Los municipios en general y los de predominancia rural en particular, son espacios apropiados para efectuar acciones de promoción económica, enunciando que deviene de las siguientes circunstancias:
• El gobierno municipal ha sido revalorizado con la Participación Popular, convirtiéndose en la más importante representación estatal a nivel local, con amplias posibilidades para efectuar inversiones en infraestructura productiva y para ligar los procesos locales con los niveles departamental y nacional.
• En los municipios con predominancia rural se encuentran productores agropecuarios, sindicatos, organizaciones empresariales, ONGs, instituciones públicas, etc., que bien pueden actuar en concordancia a las políticas públicas o no; reproducir esquemas superados o innovar imaginativamente; pero, en general, construyen el destino y la dinámica de su territorio. Dentro de esta amplia gama institucional, las que mayor incidencia tienen en el desarrollo económico son las organizaciones empresariales porque están especializadas en la creación de riqueza y en la generación de empleo, teniendo posibilidades, asímismo, de innovar en los procesos productivos, en la perspectiva de insertarse en el mercado y ganar dinero, aunque, ciertamente, están condicionadas por el grado de desarrollo de su entorno. 
• Los recursos naturales del municipio, su localización, su extensión y otros aspectos inherentes a cada municipio, dan lugar a potenciales productivos aunque sean mínimos y escasos.
Estos tres factores (gobierno municipal, organizaciones empresariales locales y recursos naturales) son sólo potenciales para dinamizar las economías locales. El surgimiento de procesos de desarrollo económico, por tanto, está supeditado a la capacidad y predisposición de las organizaciones empresariales para efectuar inversiones y desarrollar propuestas innovadoras; son este tipo de organizaciones las que aprovechan y adaptan alternativas técnico-productivas y organizativas para incorporarlas al proceso productivo.
En este marco, es posible afirmar que el desarrollo endógeno, es decir, el que surge y parte de las propias energías locales, es posible y se constituye en la única opción para los municipios rurales más alejados; pero esta alternativa de desarrollo no emerge por sí sola, requiere del apoyo de las instituciones locales, departamentales y nacionales mediante in-cen-ti-vos y acciones que posibiliten el desencadenamiento del proceso.
Contrariamente a lo que se percibe tradicionalmente, en los municipios rurales existen iniciativas innovadoras, las cuales –combinadas a los potenciales productivos locales– abren un amplio espectro de posibilidades para el desarrollo local. Sin embargo, los gobiernos municipales rurales aún no han desarrollado su rol promotor, producto de sus profundas debilidades institucionales, no habiendo podido incorporar demandas productivas por la insuficiencia de los procesos de planificación partici-pativa.
Por otra parte, las organizaciones empresariales rurales son débiles, enfrentan múltiples contradicciones y no cuentan con apoyo o sopor-te de las instituciones locales y nacionales, a lo que se suma el hecho de que hay pocos municipios donde existe un relación armónica entre actores locales que contribuyan al emprendimiento de acciones nove-do-sas: de manera generalizada, la confrontación, el localismo, el corto-pla-cismo y el sectarismo institucional caracterizan este tipo de relaciones.
1. La importancia de diferenciar condiciones municipales objetivas y subjetivas
Uno de los primeros resultados de la investigación ha permitido establecer que las condiciones subjetivas, es decir las actitudes y predisposición de los actores locales, son trascendentales y fundamentales para la dinamización de las economías locales.
Ello no significa desconocer la importancia de las condiciones objetivas, es decir la dotación de factores productivos y las condiciones generales de producción, las cuales también inciden e influyen en el desarrollo pero cumplen un papel complementario a la acción de los actores locales. Reconocer esta notable condición del desarrollo local nos conduce a revalorizar a los actores locales y su accionar, colocándolos en el centro del debate del desarrollo. Por otra parte ya no es posible reducir la explicación del estancamiento económico, de amplios sectores, a las condiciones materiales en que estas se encuentran.
Las condiciones ideales de un municipio se caracteriza por la existencia de favorables condiciones objetivas y subjetivas; esta situación se refleja en el cuadrante de afortunados. 
En Bolivia existen muchos municipios que cuentan con condiciones objetivas favorables, sin embargo tienen escasas iniciativas de innovación y de promoción económica debido a que se encuentran sumidos en conflictos estériles, viven en un ambiente de desconfianza, y se encuentran estancados desaprovechando sus potencialidades y oportunidades, lo cual significa que sus condiciones subjetivas son malas. Ejemplos de este tipo de situaciones se encuentran en los municipios de Riberalta y Caranavi (Ver, gráfico Factores y actores de la promoción económica cuadrante 3: Pasivos).
Por el contrario en municipios donde no existen condiciones objetivas favorables, pero en los cuales se desarrollan buenas relaciones entre actores, existen condiciones subjetivas positivas, iniciativas innovadoras y dinámicos procesos de desarrollo. Ejemplos concretos de esto son los municipios de Concepción y Porongo (Ver cuadrante 2: Emprendedores). Las condiciones ideales de un municipio se caracterizan por la existencia de condiciones objetivas y subjetivas óptimas (Ver cuadrante 1: Afortunados). 
Ahora bien, en aquellos municipios en los cuales las condiciones objetivas y subjetivas son deficientes la situación se torna aún más difícil. En estos casos, resulta un singular desafío pasar de esa situación a una en la cual exista una articulación provechosa y sinérgica entre los actores locales (Ver cuadrante 4: Desmoralizados). 
En el corto plazo, las condiciones objetivas permanecen constantes, por ello sólo se puede actuar sobre las condiciones subjetivas. Los municipios con malas condiciones subjetivas pueden transitar del cuadrante 3 al cuadrante 1, y pasar del 4 al 2. Solo en el mediano plazo es posible transitar de los cuadrantes 2 y 4 al cuadrante 1, modificando las condiciones productivas a partir del desarrollo de ventajas competitivas, ya que no están sujetas a la dotación inicial de factores del ámbito local y se estructuran a partir de la predisposición y las acciones de los mismos actores locales.
2. Institucionalidad Local 
Otro resultado de la investigación ha consistido en evidenciar y verificar la inexistencia de neutralidad institucional frente a los cambios acaecidos en el ámbito municipal, es decir las instituciones existentes no son pasivas e indiferentes a los cambios suscitados en sus territorios. 
Al momento de aplicar la Ley de Participación Popular se estableció, implícitamente, el supuesto de la inexistencia o pasividad de instituciones y actores a nivel de municipios con predominancia rural. Sin embargo, este supuesto no es evidente. A nivel de municipios rurales exis-ten actores e instituciones forjadas a lo largo de varios años, con historia y dinámica propias. Estas instituciones y sus formas de inter-actuar responden a los intereses de los grupos de poder existentes en cada zona. La Ley de Participación Popular no llegó a un terreno llano, ni a un vaso vacío; se incorporó a un conjunto de dinámicas institu-ciona-les, las potenció e impulsó, en otras palabras se añadió a un vaso lleno, y rebalso el vaso con aspectos positivos y negativos. Los aspectos negativos son los conflictos locales, la hegemonía de grupos de poder, la explotación irracional de los recursos naturales, la corrupción, la improvisación, el sectarismo institucional, el localismo, etc. Los aspectos positivos son las iniciativas innovadoras, la cooperación entre actores, la articulación de instituciones y el denodado esfuerzo sostenido que realizan para impulsar el desarrollo local. 
3. La necesidad de distinguir entre apoyo a la producción y promoción económica
Uno de los productos de este trabajo constituye la validación del concepto de promoción económica, habiendo sido sometido a consideración de alcaldes y técnicos de municipios y representantes de ONGs. precisándose el concepto de la siguiente manera:
"Promoción económica es la existencia y funcionamiento de instrumentos y mecanismos concretos donde concurren las iniciativas públicas y privadas de provi-sión de bienes y servicios de soporte y apoyo a iniciativas privadas de inversión". 1 
Se destacan tres aspectos en esta definición:
• Las inversiones privadas rurales requieren de bienes y servicios especializados.
• La promoción económica no es sólo responsabilidad del sector público, sino de todos los actores, sociales y económicos.
• La iniciativa reside y recae en los inversionistas privados; los bienes- y servicios son únicamente un soporte y un apoyo a estas iniciativas
A partir de estos aspectos es necesario distinguir entre promo-ción económica y apoyo a la producción. Para establecer las diferencias entre apoyo a la producción y promoción económica es necesario con-siderar al menos nueve dimensiones, que se detallan en el Cuadro Nº 1.
El apoyo a la producción tiene la finalidad de mejorar las condiciones físicas de la producción mediante la realización de obras de riego, construcción de caminos, construcción de terrazas, etc. Los beneficiarios- del apoyo a la producción son todos los productores localizados en la zona donde se efectúa la obra o acción; los productores se benefician aun sin estar de acuerdo con ella; en ese sentido, la intervención pública es indis-criminada; en la que básicamente una acción de apoyo a la producción da lugar a una disminución en los costos basada principalmente en fondos públicos o recursos externos. La acción se efectúa en base a políticas públicas, es decir, está dirigida a disminuir disparidades o dese-quilibrios regionales. Se privilegia la acción o la construcción de la obra y no al agente económico que manejará o se beneficiará de esta acción, por ello su soste-nibilidad no está asegurada, y la acción no ha sido concertada.
La promoción económica busca facilitar y posibilitar inversiones privadas productivas provenientes de organizaciones empresariales, individuales o asociativas; en ese sentido, la política es selectiva y se efecti-viza a partir de los requerimientos (demandas) de los agentes económicos. Se potencia a las unidades productivas y se promueve la innovación técnica y organizativa en base a recursos públicos, donaciones externas e impres-cindiblemente, recursos privados. Estos últimos están dirigidos a aprovechar los incentivos y oportunidades del mercado, ya que los empresarios privados no están dispuestos a "donarlos". Como se pri-vilegia el fortalecimiento de un agente económico, la sostenibilidad del proceso tiene menos riesgos. Por último, las acciones han sido concertadas. Una de las características fundamentales de la promoción económica se encuentra en el rol fundamental de la demanda2, es decir, la acción del sector público se pone en marcha a partir de las iniciativas innovadoras de inversión de agentes privados. Estas diferencias no son definitivas, son una invitación a la reflexión y al debate para enriquecer políticas y propuestas que dinamicen el desarrollo rural.
Precisando esas diferencias, a partir de la secuencia de las acciones se puede establecer que en el apoyo a la producción primero se realiza la acción y se espera que tenga repercusiones en las condiciones de vida de la población, es decir, que dina-mice su economía; por el contrario, en la promoción económica primero existe la iniciativa privada de inversión (el negocio) y a partir de ella se realizan acciones públicas y privadas que viabilizan y facilitan la iniciativa.
3.1. Complementariedad entre apoyo a la producción y promoción económica
Es necesario puntualizar que no existe contraposición entre las políticas de apoyo a la producción y la promoción económica, ya que éstas constituyen dos extremos de una política común dirigida a mejorar las condiciones de vida de la población rural. 
Este continuum en la política debe llevar a percibir la existencia de situaciones intermedias, donde se combinan elementos de apoyo a la producción y de promoción económica. 
El gráfico siguiente muestra que la promoción económica implica apalan-car recursos privados a partir de recursos públicos; así en la medida en que la política de promoción económica se desarrolla, la proporción de re-cursos privados se incrementa y la intervención pública disminuye, lo que se refleja en la recta que desciende desde la izquierda hacia la derecha; en la izquierda, donde el 100 por ciento de los recursos son públicos, hay una política "pura" de apoyo a la producción en la que únicamente intervie-nen recursos públicos; en la derecha, donde únicamente intervienen recur-sos privados, la promoción económica es una responsabilidad exclusiva del sector privado. 
4. Existe amplio potencial de innovación a nivel municipal
Se entiende por iniciativa innovadora a la mejora o cambio relativo en las organizaciones empresariales a nivel técnico, productivo u orga-nizativo, que no sea una invención ocurrida por primera vez, sino una adaptación y adecuación de procesos o técnicas ya existentes en el medio local3. Esta investigación permitió descubrir la existencia de 20 iniciativas económicas innovadoras en los diez municipios estudiados.
Estos son algunos ejemplos de las iniciativas implementadas que nos permiten conocer la capacidad que tienen los municipios para la innovación:
4.1. Caranavi
Si bien el municipio de Caranavi siempre fue cafetalero, en los últimos tiempos ha innovado en la producción de café orgánico. Las cooperativas de la zona y la federación cafetalera, junto a algunas ONGs, son las impulsoras y los agentes dinamizadores de esta propuesta que permite acceder a los mercados externos con mejores precios e introducir criterios de protección del medio ambiente.
4.2. Aiquile
El municipio de Aiquile, tradicionalmente productor de maíz, papa y trigo, produce ahora miel, luego de que un grupo de pequeños productores agropecuarios ha comenzado a aprovechar los terrenos que contienen polen. Actualmente, el grupo comercializa exitosamente sus productos en la ciudad de Sucre con buena receptividad por parte de los consumidores.
4.3. Sopachuy
El municipio de Sopachuy, tradicionalmente productor de papa, ha comenzado a producir manzanilla que ha sido comercializada a través de varias industrias del país, generando de esa manera ingresos adicionales para los agricultores. Asimismo, Sopachuy ha dado ejemplo en la transformación de un proyecto "tradicional" en uno innovador. PLAFOR delega la producción de plantines a pequeños productores y coadyuva a que los oferentes, constituidos y fortalecidos por el proyecto, se in-ter-relacionen con los demandantes y transen los plantines. 
4.4. Concepción
En el municipio de Concepción una organización empresarial ha introducido variedades altamente mejoradas de vid que permiten producir vinos de alta calidad. 
También, en ese municipio la colaboración entre el gobierno municipal y FADES, ha viabilizado la apertura de una oficina local de crédito. (Ver recuadro Nº 2).
4.5. Yapacaní
En el municipio de Yapacaní los pequeños productores adoptaron la iniciativa de construir un matadero y, para ello, están asumiendo el desafío de desarrollar una estrategia de organización con un perfil económico y empresarial.
4.6. Turco
En el municipio de Turco, donde la ganadería de camélidos se encuentra muy difundida y la parcelación de los terrenos es generalizada, un grupo de productores está poniendo en común sus tierras para lograr un manejo colectivo de los hatos ganaderos y un mejor aprovechamiento de los terrenos de pastoreo. 
En todas estas experiencias fue y es importante la participación pro-tagónica de organizaciones empresariales que identifican las oportunidades, se comprometen e impulsan experiencias de innovación. Las iniciativas- descritas de manera sintética tienen diferente nivel de desarrollo, no están exentas de limitaciones ni son perfectas; pese a ello, muestran la capacidad- de los actores locales para innovar y aprovechar las oportunidades que les brinda la base material del municipio. Sobre estos ejemplos y algunos otros hace referencia este trabajo, señala sus debilidades, sus consecuencias, los instrumentos que se utilizaron, los participantes, su articulación, etc.
5. La promoción del desarrollo rural: una tarea del gobierno municipal
Si bien los gobiernos municipales tienen el rol de promocionar el desarrollo rural en realidad no cuentan con orientaciones precisas para encarar esta tarea; las acciones que implementan son contradictorias y muchas veces se sobreponen a las que debería ejecutar el sector empresarial. A continuación, se identifican los roles positivos y negativos del gobierno municipal para una efectiva promoción económica.
5.1. El gobierno municipal repite los errores del pasado
Los gobiernos municipales desempeñan tres roles equivocados: intentan convertirse en empresarios, en ejecutores y en fiscalizadores/inter-ventores.
El rol empresarial consiste en la realización de inversiones directas en actividades económicas, lo cual se evidencia, por ejemplo, en la construcción de un hotel por parte del gobierno municipal de Sopachuy; que éste asuma un rol empresarial es perjudicial para el desarrollo económico porque sustituye a los verdaderos actores económicos y las actividades que podrían desarrollar inversionistas privados son efectuadas reproduciendo el Estado empresario a nivel municipal. Uno de los argumentos para justificar este tipo de inversiones ha sido la inexistencia de privados interesados en llevarlas adelante porque no tienen rentabilidad; si es así, ¿por qué el gobierno municipal tiene que invertir en un negocio que no otorgará ganancias?
El rol empresarial no es ejercido únicamente por iniciativa y orientación de autoridades y técnicos de los gobiernos municipales rurales; también existe presión de los actores locales, especialmente de los productores, para que los gobiernos municipales asuman actividades empresariales y realicen inversiones directas. De manera recurrente, se focaliza esta presión, en la construcción de hoteles "municipales", en el establecimiento de plantas de procesamiento de productos agrícolas, en la instalación de centros de acopio, entre otros.
En algunas ocasiones, el gobierno municipal asume el rol de ejecutor directo de proyectos. Ejemplo de esto son el proyecto Agroforestal del municipio de Caranavi y varios pequeños proyectos de producción de plantines en Riberalta. Mediante éstos, los gobiernos municipales producen plantines que son distribuidos en la comunidades del municipio a diferencia de lo que hace el municipio de Sopachuy, donde los plantines están al cuidado de los productores. En este último caso son los productores quienes venden los plantines a sus vecinos y a otros de-mandantes. El rol ejecutor que asume el gobierno municipal sustituye las acciones e iniciativas que podrían desarrollar los actores privados4 locales.
Asimismo, los actores locales presionan al gobierno municipal para que éste asuma un rol ejecutor en actividades como la comercialización y la asistencia técnica. Ahora bien, este rol tiene las siguientes debilidades:
• Las iniciativas de los actores económicos privados locales están aisladas: las acciones efectuadas por los gobiernos municipales tienen buenas intenciones, buscan resolver o paliar problemas existentes en sus respectivos territorios, pero se encuentran aisladas de los actores locales, y éstos no intervienen activamente en su desarrollo.
• La sostenibilidad de las acciones es incierta: la ausencia de soste-nibilidad constituye la principal dificultad que enfrentan estas iniciativas porque no desarrollan una fuente de financia-miento permanente que permita proyectar la actividad en el tiem-po, y concluyen cuando se agotan los recursos municipales. Los proyectos mencionados (Agroforestal y seguridad alimentaria), no tienen posibilidades de mantenerse sin el financiamiento del gobierno municipal.
Ahora bien, esto no significa que el gobierno municipal se desentienda de la concertación e impulso de proyectos productivos; es positivo que tome iniciativas en torno a éstos e incentive a los actores privados para que los ejecuten y se comprometan con proyectos y acciones a nivel productivo.
Finalmente, se ha establecido la existencia de una fuerte tendencia a que el gobierno municipal asuma un rol fiscalizador/interventor: pretende fiscalizar a instituciones privadas como ONGs y organizaciones empresariales, asociativas o individuales. Esta tendencia conduce a distorsionar las relaciones entre el gobierno municipal y los actores locales, perjudicando la realización conjunta de acciones de promoción económica. El gobierno municipal no debería desgastarse en labores de intervención/fiscalización de entidades privadas, las cuales tienen instancias específicas para esto, ni debería ahuyentar a organizaciones empresariales que desean instalarse en su territorio. Esto no quiere decir que no tenga que actuar ante las proyectos que perjudiquen o dañen el medio ambiente. 
5.1.1. Otros factores que inhiben el rol promotor del gobierno municipal
Adicionalmente, existen otros factores que contribuyen a inhibir el rol promotor de los gobiernos municipales: 
• Apego al tradicional rol ejecutor del gobierno municipal: los funcionarios, autoridades y los mismos beneficiarios consideran que el gobierno municipal debe ejecutar y hacer por sí mismo actividades y obras productivas de acuerdo a su rol tradicional.
• Actuación aislada y unilateral de los gobiernos municipales: prefieren actuar de manera aislada, ofertando recursos o servicios; el municipio "otorga" bienes de manera gratuita, bajo el criterio tradicional del Estado benefactor. 
• Predominio de obras de apoyo a la producción: en cinco de los diez municipios estudiados, la construcción de caminos se encuentra como primera prioridad de los gobiernos municipales; la construcción de obras de riego es la segunda. Ejecutando am-bas, los gobiernos municipales consideran que su rol en el tema productivo está cumplido. Ahora bien, el mantenimiento y el uso provechoso de esas obras no están garantizados si no existen actores económicos que posibiliten su mantenimiento y aprovechamiento. Sin la participación activa de actores económicos en el diseño e implementación de obras de apoyo a la producción, éstas únicamente tendrán un impacto aleatorio y casual.
• Confuso y contradictorio marco legal: por una parte, existe la Ley Orgánica de Municipalidades que otorga amplios márgenes de acción a los gobiernos municipales, inclusive para crear empresas; por otra parte, hay rígidas normas de inversión pública y de contratación de bienes y servicios que restringen los posibilidades de actuación del gobierno municipal. Esta confusa reglamentación legal inhibe el accionar de los gobiernos municipales (este tema se amplía en el capítulo 3).
5.2. El rol promotor de los gobiernos municipales 
El gobierno municipal concreta su rol promotor5 a través del impulso de actividades económicas que no suplanten a las organizaciones empresariales. Los gobiernos municipales han ejercido esta labor de manera espontánea, dispersa e incipiente, por lo que las acciones efectuadas se encuentran acicateadas por contradicciones y riesgos que pueden desvirtuarlas. Por el momento, las acciones emprendidas son muy frágiles, no obstante tienen un enorme potencial y muestran de manera concreta cómo el gobierno municipal puede efectivizar su rol promotor.
Las acciones efectuadas se desplegaron en tres áreas:
• Desarrollo de servicios.
• Fortalecimiento de organizaciones empresariales.
• Articulación de actores locales.
5.2.1. Desarrollo de servicios
Las experiencias en desarrollo de servicios de apoyo a iniciativas económicas son reducidas pero de enorme trascendencia porque marcan el camino a través del cual se pueden desarrollar actividades productivas. Un ejemplo aventajado se encuentra en la apertura de una oficina de crédito de FADES en el municipio de Concepción. El resultado inmediato fue el desarrollo de una fuente de crédito para los productores de la zona; una consecuencia menos visible, pero no por ello menos importante, fue la diversificación del entorno económico cuyas repercusiones positivas en las actividades productivas siguen abiertas.
Esta experiencia permitió la articulación entre el gobierno municipal, una institución proveedora de servicios y los clientes; esta misma estrategia puede ser aplicada para establecer otros servicios con la intención de resolver las enormes falencias existentes en asistencia técnica, información, comercialización, etc.
5.2.2. Fortalecimiento de organizaciones empresariales
Los gobiernos municipales efectuaron escasas acciones dirigidas a apoyar y fortalecer organizaciones empresariales; sin embargo, las pocas que hubo se desarrollaron en los siguientes campos:
• Promoción y difusión de productos locales: los gobiernos municipales facilitaron y apoyaron la realización de ferias comercia-les a través de las cuales promocionaron productos de la región y ampliaron la demanda de las organizaciones empresa-riales encargadas de su producción. Si bien las ferias de productos agro-pecuarios no son una novedad en el ámbito rural, cobraron mayor importancia, arti-cu-laron a más actores e incrementaron los recursos disponibles con el apoyo y el compromiso institu-cional del gobierno municipal.-
• Estudios técnicos: los gobiernos municipales han viabilizado y posibilitado la realización de estudios de factibilidad técnica y económica para la instalación de industrias de procesamiento de productos agrícolas, recurriendo a instituciones cooperantes. Por ejemplo, el gobierno municipal de Concepción ha realizado un estudio para el procesamiento del tomate en su región. Excepcionalmente, la redacción de los proyectos ha sido hecha por personal del propio gobierno municipal (es el caso del municipio de Yapacaní), para que las organizaciones de productores accedan a recursos externos y se articulen con instituciones especializadas de asistencia técnica y financiera.
• Premiación del esfuerzo de las organizaciones empresariales: reconocer el esfuerzo y la contribución que realizan las organizaciones empre-sariales ha sido la excepción, pero también muestra que el apoyo moral y el reconocimiento social es posible para impulsar el desarrollo de las organizaciones empresariales. En el municipio de Turco un grupo de productores de camélidos ha puesto en común sus tierras para efectuar el manejo de ganado; el gobierno municipal está premiando esta iniciativa con recursos para cercar los terrenos. Otro ejemplo es el realizado por el gobierno municipal de Concepción que ha otorgado reconocimiento público a la labor realizada por la empresa Bodegas y Viñedos La Concepción S.A.
5.2.3. Articulación de actores locales
Algunos gobiernos municipales contribuyeron a vincular actores locales con instituciones técnicas, constituyéndose en una bisagra que ha facilitado el relacionamiento entre: 1) Instituciones con diferentes especialidades y vocaciones: el gobierno municipal de Yapacaní ha viabilizado el relacionamiento entre una institución de asistencia técnica como la FAO, una institución de financiamiento como PRODISA-GTZ y los productores agropecuarios en un pequeño proyecto de silos artesanales; 2) Productores con instituciones: el caso mencionado muestra el relacionamiento que puede existir entre productores e instituciones; y 3) Instituciones con el gobierno municipal: también en Yapacaní se ha organizado una mesa de diálogo e intercambio de experiencias entre los técnicos de las diferentes instituciones que trabajan en el municipio. Lo cualitativo de la articulación de actores locales consiste en la interrelación de múltiples especialidades y vocaciones dirigidas a lograr un propósito común: implementar proyectos, intercambiar información o visualizar posibles líneas de acción y coordinación. (Ver recuadro Nº 4).
Hasta aquí, se presentaron las acciones e iniciativas innovadoras efectuadas por los gobiernos municipales en tres áreas: el desarrollo de servicios, el fortalecimiento de organizaciones empresariales y la articulación de actores; a continuación se presentan los instrumentos utilizados para efectivizar estas acciones.
5.3. Instrumentos utilizados en la promoción económica
Los gobiernos municipales utilizaron un conjunto de instrumentos destinados a viabilizar e implementar acciones e iniciativas novedosas:
• Préstamo de infraestructura y equipos: en general, los gobiernos municipales cuentan con casas municipales, mercados u otro tipo de espacios físicos que no están plenamente utilizados; asimismo tienen la capacidad (instrumentos legales) para usar terrenos disponibles en su localidad; estos espacios físicos pueden servir para apoyar y promover el desarrollo de actividades y servicios no existentes en el municipio. También, pueden ceder equipos para facilitar la realización de actividades y la prestación de servicios; estos recursos pueden ser proporcionados por el gobierno municipal a un costo muy reducido porque no existe enajenación del patrimonio. 
• Convocatoria a actores locales: el gobierno municipal es la principal institución de representación local, tiene autoridad, prestigio, reconocimiento institucional y una amplia receptividad en las instituciones financiadoras, públicas y privadas; además, tiene capacidad de convocatoria y puede reunir fácilmente a diferentes actores locales para articular las acciones de las instituciones locales. El ejercicio de esta capacidad no tiene un costo elevado y sólo requiere de voluntad y decisión. 
Por otra parte, el contacto formal e informal, liderado por el gobierno municipal, es un instrumento que posibilita el establecimiento de canales de comunicación fluidos para coordinar la oferta institucional de servicios.
• Aporte de recursos económicos municipales: los aportes económicos de los gobiernos municipales fueron trascendentales para la implementación de iniciativas innovadoras; si bien estos aportes financieros son reducidos, su impacto ha sido mucho mayor al esperado por el monto de recursos comprometidos. Al respecto siempre se parte de la premisa de que la promoción económica supone contar con enormes recursos financieros; sin embargo, y desmintiendo este supuesto, el presente estudio ha demostrado que la promoción económica es sobre todo un problema de voluntad y decisión del gobierno municipal: las li-mitaciones financieras no constituyen una restricción para apoyar- e impulsar iniciativas de promoción económica. (Ver re-cuadro Nº 5).-
El uso de los instrumentos mencionados tiene tres características: a) Permiten atraer, inducir y motivar a los actores privados para que se comprometan en el desarrollo e implementación de propuestas en favor del municipio; b) Su uso no es costoso, por el contrario, con muy poca inversión se pueden lograr resultados sorprendentes; y c) La combinación de los tres instrumentos proporciona un formidable poder de apalancamiento de recursos privados, lo que permite que los resultados sean superiores a los recursos comprometidos.
5.4. Algunas consecuencias de la acción de los gobiernos municipales
5.4.1. El gobierno municipal posibilita la utilización de recursos y conocimientos locales
En los municipios rurales existen instituciones, ONGs, organizaciones empresariales, asociativas e individuales que tienen conocimientos y una amplia y diversificada capacidad institucional que son desaprovechadas. De ahí que la articulación de estos actores posibilita la utilización de esos recursos en beneficio del municipio y nutre y diversifica sus propias capacidades. En el municipio de Yapacaní, por ejemplo se emplearon los conocimientos de un profesor especializado en ecología y la energía de los estudiantes de los últimos cursos para desarrollar una campaña de educación ambiental que desencadenó procesos impensados.
5.4.2. El gobierno municipal compromete recursos privados
El aporte de recursos del sector privado para la implementación de iniciativas innovadoras constituye un requisito estratégico para lograr un efectivo y real compromiso de los actores locales; cuando el gobierno municipal compromete recursos e incorpora actores privados en la implementación de iniciativas innovadoras, contribuye a garantizar el éxito de la propuesta; se trata de un aval para el éxito, disminuyendo los riesgos de toda acción (sin suprimirlos totalmente). 
5.4.3. El gobierno municipal posibilita el establecimiento de servicios
La existencia de servicios complementarios a actividades económicas, como el crédito, la asistencia técnica, etc., contribuyen a enriquecer el entorno económico en el que se desenvuelven las organizaciones empresariales. Estos servicios son un elemento vital para desencadenar emprendimientos económicos y posibilitar el desarrollo de propuestas e iniciativas de negocios que van a dinamizar el municipio. Algunas iniciativas innovadoras de los gobiernos municipales permitieron el desarrollo de servicios de crédito, sin comprometerse directamente en la otorgación de préstamos o en la prestación de servicios. En este sentido, ya han sido nombrados los casos de FADES en Concepción; el apoyo del gobierno municipal de Turco a un matadero de camélidos; y el respaldo del gobierno municipal de Yapacaní a la instalación de servicios de faeneo de ganado vacuno; en todos estos casos, el entorno en el que se desenvuelven las organizaciones empresariales se ha enriquecido. (Ver recuadro Nº 6).
6. Débil y conflictiva institucionalidad municipal
El aspecto institucional para la promoción económica ha sido considerado en dos niveles: al interior del gobierno municipal y en el conjunto del municipio.
6.1. Institucionalidad a nivel del gobierno municipal
La capacidad de los gobiernos municipales es decisiva para encarar acciones de promoción económica; por ello, es muy importante contar con un panorama sobre su situación institucional. En la mayoría de los casos estudiados existe debilidad institucional para orientar e implementar acciones de promoción económica:
• No cuentan con políticas generales a partir de las cuales orienten su administración.
• Se encuentran sumergidos en la resolución de pequeños problemas cotidianos.
• Actúan aisladamente, no se relacionan con actores locales. 
• No tienen acuerdos con el concejo municipal, mantienen relaciones conflictivas y de enfrentamiento.
• Existen graves problemas de gobernabilidad asociados al continuo cambio de alcaldes.
A pesar de ello, han surgido dos tipos de respuestas dirigidas a atender las demandas y necesidades de la promoción económica:
6.1.1. Departamentos agropecuarios
En algunos gobiernos municipales se constituyeron unidades o departamentos agropecuarios con el fin de atender las demandas provenientes de los sectores productivos. 
Esta iniciativa tiene un enorme potencial, pero no se ha concretado en muchos municipios ni se ha aprovechado en toda su magnitud por la existencia de las siguientes debilidades:
• Déficit de orientación: en los departamentos agropecuarios existe escasa orientación para implementar acciones de promoción económica, la tendencia imperante es la reproducción de prácticas tradicionales de las reparticiones estatales: rutinarismo, sectarismo y asistencialismo.
• Carencia de recursos humanos: en los departamentos agropecuarios el personal tiene limitaciones técnicas y carece, en algunos casos, de una adecuada formación.
• Funciones imprecisas: los departamentos agropecuarios no cuen-tan- con funciones claras y específicas, por lo que su dinamismo y acción están supeditados a la iniciativa de sus técnicos.
6.1.2. Comisiones del Concejo Municipal
En algunos casos se constituyeron y formalizaron comisiones agro-pecuarias bajo tuición del Concejo Municipal o del ejecutivo municipal como órganos e instancias de asesoramiento, participación y consulta en el tema productivo. 
Estas acciones han permitido contar con órganos especializados para atender la problemática del sector productivo rural; además, constituyen instancias que articulan varios actores –públicos y privados– del municipio; finalmente, posibilitan conocer y canalizar las demandas de los actores locales hacia el gobierno municipal.
Esta iniciativa tiene un enorme potencial, pero no han llegado a concretarse en todos los municipios ni se ha aprovechado en toda su magnitud por la existencia de la siguiente debilidad:
• Escasa participación: las comisiones no tuvieron mejores resultados por la escasa participación de los actores locales (ausencia recurrente de organizaciones empresariales), y por la inexistencia de consenso sobre sus competencias. 
6.2. Institucionalidad a nivel municipal para la promoción económica
En la mayoría de los municipios estudiados no existe un espacio, formal e institucionalizado de concertación público-privado que permita desarrollar la capacidad de gestión local dirigida a promocionar actividades económicas.
En otros sectores, como salud y educación, existen instancias de concertación pública y privada (los DILOS –Directorio Local de Salud– o los DILES –Directorio Local de Educación–), que permiten coordinar, orientar y gestionar las acciones llevadas a cabo en cada sector. Se trata de organizaciones –con limitaciones– que permiten enfrentar los problemas. A nivel productivo no existe un organismo parecido.
7. Demandas productivas y participación de los productores
El proceso de planificación participativa municipal busca incorporar a los actores locales en la asignación de los recursos para que el proceso se haga de la manera más racional posible; ahora bien, esta metodología ha funcionado en salud y educación, pero en la problemática productiva no existe ningún logro todavía.
Los procesos de planificación participativa no posibilitan la incorporación de demandas productivas (sean de los productores individuales, asociados o de los empresarios privados) en el Plan Operativo Anual (POA). Una constatación similar se encuentra expresada en el documento del Programa de Apoyo a Empresas Rurales6.
7.1. Causas para que no se incorporen demandas productivas en los POAs
7.1.1. Se prioriza demandas de carácter social y de apoyo a la producción
En el proceso de planificación participativa se prioriza la realización de obras de apoyo a la producción, educación y salud, relegándose las demandas de carácter productivo. Los obras de apoyo a la producción y servicios de educación y salud absorben la mayor cantidad de recursos.
7.1.2. Las organizaciones empresariales se encuentran excluidas
En los procesos de planificación no participan orgánicamente las organizaciones empresariales, por lo cual no tienen posibilidades de plantear sus propuestas. Si bien las organizaciones territoriales de base OTBs tienen prioridad legal para participar de los procesos de planificación, éstas no pueden sustituir a las organizaciones económicas especializadas.
7.1.3. Información insuficiente
Los productores no cuentan con información suficiente sobre las características del proceso de planificación ni conocen la magnitud de los recursos existentes; ambos aspectos son vitales y definen la calidad de la participación de los productores campesinos en el proceso de asignación de recursos.
7.1.4. No existen propuestas concretas, factibles y sostenibles
Los productores no tienen propuestas concretas, factibles y sostenibles para que sean apoyadas; la mayoría de las demandas se traducen en la solicitud inconsistente de servicios de asistencia técnica gratuita o en la transferencia de recursos.
7.1.5. Normas de inversión pública
Las normas de inversión pública impiden la capitalización de privados con recursos públicos y únicamente aprueban la realización de inversiones de uso común, lo cual constituye un argumento adicional para rechazar demandas productivas (Este aspecto se amplía en el capítulo 3). (Ver recuadro 7).
7.2. Las deficiencias de los proyectos productivos incorporados en los POAs
7.2.1. Enfoque comunitario
Los proyectos productivos son encarados como servicios comunitarios sin planificar la obtención de ingresos suficientes para mantener la actividad; están más orientandos por la solidaridad que por la rentabilidad, comprometiendo seriamente la sostenibilidad de la propuesta. Los proyectos con enfoque comunitario no consideran el funcionamiento y administración del proyecto, por lo que no preven niveles administra-tivos diferenciados de los directivos y –cuando existen–, los participantes no los aceptan; ello impide una organización y una administración eficientes, donde, además, las instancias y niveles en la administración y gestión se sobreponen.
7.2.2. Los proponentes no respaldan su proyecto
con recursos económicos
Los productores o comunidades proponentes no respaldan su propuesta con recursos económicos efectivos; su compromiso es sólo formal.-
7.2.3. Los proyectos son impuestos socialmente
Para considerar los proyectos, priman criterios sociales y políticos, y la prospección de los impactos sociales y políticos antes que los resultados técnicos y el impacto económico que podrían generar.
8. Las organizaciones empresariales son vitales para la promoción económica
En los municipios rurales se constata la existencia de un tejido empresarial constituido por los agentes económicos locales, el mismo que tiene diversos grados de desarrollo. La evolución del sector empresarial municipal está ligado íntimamente a dos aspectos: 
• Su grado de desarrollo.
• Su articulación y complementariedad. 
Tanto el número como el desarrollo de organizaciones empresariales varían en cada municipio. Se pueden encontrar algunos donde existe un gran número de ellas con diferente grado de consolidación, en tanto que otros municipios presentan un número reducido de organizaciones empresariales; y, por último, existen municipios en los cuales de hecho no existen.
Sin embargo existe una correlación positiva entre el tamaño del centro poblado con el número de organizaciones empresariales: aquellos municipios que cuentan con un centro poblado relativamente más grande, también cuentan con un mayor número de organizaciones empresariales.
En el ámbito rural, son muchas y de diverso tipo las instituciones que realizan actividades económicas: cooperativas, asociaciones, micro-empresas, corporaciones agropecuarias campesinas, empresas pequeñas y medianas, etc. Cada una de ellas tiene una historia particular y su grado de organización, desarrollo y especialización es muy diverso, es decir, cada una tiene características particulares y específicas. En ese contexto, no todas estas organizaciones son empresariales: algunas tienen carácter gremial y reivindicativo.
Ahora bien, son organizaciones empresariales todas aquellas, colectivas o individuales, que realizan negocios, invierten, detectan oportunidades productivas locales y realizan innovaciones. Se diferencian cualitativamente respecto a otras en la realización de actividades dirigidas a generar ganancias en los mercados, siendo por ello, el núcleo de la promoción económica.
8.1. Aspectos internos que debilitan a las organizaciones empresariales
De manera general, las organizaciones empresariales rurales sufren una gran debilidad estructural7 que puede resumirse en los siguientes factores:
• Escaso desarrollo organizacional: las organizaciones empresariales rurales tienen significativas dificultades para desarrollar instancias administrativas y de gestión que permitan especializar sus funciones y, al mismo tiempo, posibiliten su presencia continua y dinámica en el mercado. Una de las excepciones es ASO-PLE en Yapacaní, que tiene un funcionamiento administrativo sólido; sin embargo, la mayoría de ellas desdeña los órganos especializados de administración y gestión.
• Ausencia de claridad en la propiedad: la gran mayoría de las organizaciones empresariales asociativas no especifica a quién pertenece la organización ni los derechos que adquiere el socio sobre los que no lo son, además los productores desean obtener beneficios inmediatos y no están interesados en desarrollar su organización a mediano plazo.
• Ausencia de objetivos y estrategias específicas: las organizaciones no precisan sus objetivos ni las estrategias que guiarán su desempeño, en general, se debaten entre objetivos económicos y so-ciales, lo cual genera tensiones y contradicciones en su funcionamiento.
• Adormecimiento y tendencia a obtener recursos gratuitos: en varios municipios existen organizaciones empresariales aletargadas que no generan propuestas ni aprovechan las oportunidades que se les presentan. En el municipio de Sopachuy, una cooperativa con un buen funcionamiento y que genera excedentes ha recibido el ofrecimiento de recursos para fortalecerse pero aún no ha dado ninguna respuesta, perdiendo una inigualable oportunidad de potenciamiento. En varias organizaciones empresariales asocia-tivas existe la tendencia a obtener servicios y recursos de manera gratuita.
• Carencia de estudios de factibilidad técnica y económica: las propuestas y actividades que desarrollan las organizaciones empresaria-les no cuentan con estudios de factibilidad técnica y económica. En Yapacaní, una organización promovió la siembra de piña entre sus miembros sin haber identificado las variedades que se adaptaban mejor a la zona, por lo cual el producto no res-pondió a la demanda y no logró cubrir los gastos de inversión.
• Arraigado individualismo: las fuertes tendencias individualistas y la ausencia de una cultura de cooperación entre los miembros- de las organizaciones encarecen y dificultan la gestión de organizaciones empresariales asociativas, lo que repercute en los precios- de sus productos y disminuye su competitividad. Los productores de miel en el municipio de Aiquile tuvieron que llegar a un acuerdo explícito para no vender individualmente, hecho que se constituyó en uno de los pilares del éxito de la actividad.
8.2. Aspectos externos que debilitan a las organizaciones empresariales
Los factores del entorno municipal y nacional8 que inciden negativamente en las organizaciones empresariales son:
• Deficiencias de infraestructura y de servicios: de forma generalizada, la deficiencia de caminos y comunicaciones, de servicios de energía eléctrica y de apoyo a actividades económicas (crédito e información), afectan negativamente el accionar de las organizaciones empresariales.
• Asistencialismo: la existencia de políticas institucionales asisten-ciales conduce a tomar actitudes pasivas y no coadyuva a que las organizacio-nes empresariales se comprometan en iniciativas económicas invirtiendo sus propios recursos.
• Financiamiento público dirigido únicamente a obras comunales: varias instituciones públicas únicamente financian obras comunales y de uso público, por lo que las organizaciones empresariales- no acceden a ellas o les induce a cambiar su estructura y obje-ti-vos iniciales.
• Inexistencia de servicios de información y normalización: no existe información sobre precios ni normalización de productos, por lo cual algunas organizaciones adquieren productos y servicios de inferior calidad; por otra parte, surgen actitudes tendentes a adoptar comportamientos oportunistas, degradando así la calidad de sus productos y comprometiendo sus posibilidades futuras de expansión y crecimiento. 
• Ausencia de interés por las organizaciones empresariales: de manera generalizada, existe escaso interés para desarrollar organizaciones empresariales por la nula o mínima valoración de su rol económico en la dinámica del desarrollo rural. Por eso, los gobiernos municipales no hacen uso de los instrumentos que están a su alcance para facilitar el desarrollo de organizaciones empresariales; por ejemplo, no utilizan su capacidad de demanda (ver capítulo 3) y tampoco facilitan el establecimiento de servicios complementarios para su desarrollo. A ello se añade la frecuente tendencia a identificar a organizaciones gremiales con organizaciones empresariales, profundizando la confusión entre sí mismas, por un lado, y a nivel de las instituciones locales y nacionales, por otro.
8.3. Los agentes económicos privados municipales proponen iniciativas innovadoras
Las organizaciones empresariales, colectivas o individuales, tienen múltiples iniciativas innovadoras que demuestran la existencia de capacidad para generar propuestas que quiebran el tradicionalismo local. De las 20 iniciativas innovadoras identificadas en el estudio, alrededor de un 50% son de su responsabilidad.
Es primordial el protagonismo de las organizaciones empresariales en el desarrollo de propuestas e iniciativas innovadoras de inversión; estas organizaciones identifican los recursos productivos locales y los mercados potenciales, construyendo el vínculo entre lo que se puede hacer y lo que se puede vender. La atención y preocupación por el mer-cado se encuentra presente desde el momento en que se generan las propuestas, por lo que la búsqueda y consecución de ganancias constitu-ye un objetivo central de las acciones que efectúan ; es el caso de la producción orgánica de café, la producción de manzanilla, de miel, de ba-nanos, de vinos de alta calidad y la instalación de un matadero.
8.4. Acciones problemáticas de las organizaciones empresariales
A pesar de la importancia que tienen las organizaciones empresariales y de las positivas acciones que realizan, no es posible desconocer la existencia de problemas en su funcionamiento.
Existen propuestas y acciones innovadoras con debilidades significativas, como la ausencia de estudios técnicos, la tendencia a obtener recursos gratuitos y un arraigado individualismo. 
En los municipios rurales, los actores locales hacen dos tipos de observaciones sobre el funcionamiento de las organizaciones empresariales:
8.4.1. Despreocupación por el medio ambiente
Algunas organizaciones empresariales no se preocupan por las consecuencias que sus actividades tienen sobre el medio ambiente; el afán exclusivo de disminuir costos y maximizar ganancias conduce a no prever las repercusiones que tendrán sus acciones, lo cual genera tensiones y conflictos con actores locales que perciben de manera clara y directa los perjuicios ecológicos que se provocan. Por ejemplo, en el municipio de Yapacaní las empresas peladoras de arroz queman la chala del producto contaminando el medio ambiente, situación que ha provocando enfrentamientos con el gobierno municipal y varias ONGs; en el municipio de Cairoma, la empresa minera Viloco, al contaminar las aguas de la zona, perjudicó los cultivos de los comunarios y generó una enorme susceptibilidad hacia ella. (Ver recuadro Nº 8).
8.4.2. Posición monopólica en los mercados de productos agrícolas
En algunos casos, las organizaciones empresariales establecen coaliciones para la adquisición de productos, en otros en tanto que existe una sola organización que define el precio de compra lo que al mismo tiempo provoca su descenso en perjuicio directo del productor campesino. Este comportamiento motiva el enfrentamiento entre compradores y vendedores y anula las posibilidades de efectuar alianzas estratégicas entre actores locales. En el municipio de Caranavi se critica fuertemente a los acopiadores de café porque son ellos los que muchas veces definen los precios perjudicando a los productores; observaciones parecidas se encuentran en municipios productores de arroz, vid, papa, trigo, maíz, etc.
9. El papel de las ONGs
Las ONGs tienen un rol muy importante en tanto sus acciones contribuyen directamente a la promoción económica en el municipio: efectúan un aporte importante en la prestación de servicios especializados, colaboran a los gobiernos municipales para que desarrollen acciones de promoción económica y apoyan el desarrollo de los mercados.
Reconociendo la existencia de una amplia gama de ONGs que usan diversas metodologías, instrumentos, recursos y que tienen una visión par-ticular sobre la problemática rural, es posible distinguir tendencias y acciones altamente positivas desde la perspectiva de la promoción económica.-
9.1. Relación con los gobiernos municipales
Algunas ONGs están ligadas estrechamente con sus respectivos gobiernos municipales, relación que se expresa en:
• Apoyo a la realización de planes municipales: El apoyo de las ONGs se hace efectivo en el proceso de planificación participativa y en la con-fección de planes de desarrollo municipal (es el caso de CEPRO-MU y CEDETI, dos ONGs que apoyan la realización de Planes de De--sarrollo Municipal que sirven para la elaboración de Planes Ope-ra-tivos Anuales). Por otra parte, este tipo de organizaciones coad-yu-van en la realización de estudios de preinversión o diseño de los proyectos (es el caso de CEDETI y CEPAC en el municipio de Yapacaní).
• Apoyo en la gestión municipal: Las ONGs asesoran directamente a los gobiernos municipales para que resuelvan sus problemas, es el caso del municipio de Yapacaní donde CEDETI y CEPAC apoyan la gestión municipal con recursos humanos y su amplia experiencia- institucional. Otro mecanismo de colaboración es el aporte finan-ciero para viabilizar obras identificadas y priorizadas dentro de los procesos de planificación participativa, aún cuando estas obras están enmarcadas dentro de actividades de apoyo a la producción.-
• Incorporación del presupuestos de las ONGs en el presupuesto municipal: otra muestra de predisposición de las ONGs a concertar y coordinar con el gobierno municipal es la incorporación de sus pre-supuestos de proyectos en el presupuesto municipal. Si bien esta acción puede parecer formal, muestra reconocimiento de la autoridad del gobierno municipal, evita la duplicación de esfuer-zos y refleja un cambio de actitud sustancial en el comportamiento de algunas ONGs.
9.2. Promoción del manejo sostenible de recursos naturales
El manejo y la conservación de los recursos naturales son problemas delicados y agudos en muchos municipios. Si bien varias ONGs actúan son pocas las que involucran en su accionar a otros actores locales y comprometen al gobierno municipal. Algunos buenos ejemplos son el proyecto MIRNA, en el municipio de Caranavi, que busca introducir y validar sistemas de manejo que protejan y conserven los recursos naturales; otro caso muy progresivo se encuentra en el municipio de Sopa-chuy, donde PLAFOR ha integrado en su directorio al alcalde y ha comprometido aportes financieros del gobierno municipal.
9.3. Desarrollo de mercados
Varias ONGs, sin tener el propósito explícito, están desarrollando mercados en el ámbito rural; por un lado, fortalecen a los potenciales oferentes y, por otro, informan y capacitan a los potenciales demandantes. Lo cualitativo de esta relación consiste en la interacción directa entre- agentes económicos y la efectivización de transacciones en base a precios establecidos en los mercados desarrollados. Un ejemplo ilustrativo se encuentra en la acción de dos ONGs en Cairoma (ACRA y PROSEMPA): estas instituciones desarrollaron un mercado de múltiples variedades de semilla de papa e implementaron intensos programas de capacitación en producción y manejo de semilla, siendo el resultado una oferta especializa y altamente calificada. 
Por otra parte, desplegaron una intensa labor con los demandantes de semilla de papa –los productores de papa/consumo9 –, quienes recibieron amplia información sobre las ventajas de adquirir y usar diferentes calidades de semilla; la capacitación e información proporcionada se vio reforzada a través de la provisión de insumos mediante sistemas de crédito.-
Una vez cosechada la semilla, los demandantes (productores de papa/consumo), adquirieron el producto que más les convenía a través de una relación libre entre productores y consumidores. La disponibilidad de información sobre las cualidades de los productos y la vigencia de precios de mercado, permite orientar las decisiones de los productores y demandantes de semilla. 
Dos aspectos son interesantes en esta experiencia: 1) La existencia de un sistema de incentivos basado en los precios, lo cual constituye la base para desarrollar una dinámica de innovación organizativa y productiva; y 2) prácticas tradicionales como el crédito, la capacitación, etc., que son utilizadas para el establecimiento y consolidación de un negocio basado en una relación económica sostenible entre demandantes y oferentes. (Ver recuadro Nº 9).
9.4. Especialización
Algunas ONGs han optado por el camino de la especialización y actualmente prestan servicios calificados en diversas áreas de la problemática rural. El caso más claro está en las ONGs financieras, las cuales han desarrollado toda una tecnología especializada en el microcrédito con resultados exitosos.
Ahora bien, no todas las acciones de las ONGs son positivas, en tanto existen tendencias negativas o perjudiciales para la promoción económica, entre las que se pueden destacar:
• Aislamiento: determinadas ONGs persisten en un obstinado aislamiento respecto a los gobiernos municipales sin integrarse a la dinámica local.
• Politización: varias ONGs se han ligado a grupos locales sectarios;- este comportamiento resta legitimidad a las acciones que realizan y genera resistencias entre los diversos actores locales existentes en el municipio.
• Subsisten criterios asistencialistas y tradicionalistas: algunas ONGs mantienen criterios asistencialistas y tradicionalistas; consideran que los productores son todos pobres por igual o se encuentran totalmente aislados de la economía de mercado; por ello, no incorporan aportes de los "beneficiarios" en las acciones que efectúan, o no incorporan criterios de rentabilidad en los proyectos productivos que realizan; esta actitud está combinada con un fuerte paternalismo; por ejemplo, en un municipio donde se ejecutaba un proyecto de rehabilitación de terrazas, la ONG pagaba a los productores por que realizaran la tarea.
• Ausencia de especialización: en algunas ONGs prosigue la tendencia a efectuar múltiples y diversas actividades, desde salud y saneamiento básico hasta actividades productivas; para efectuar estas actividades combinan diversas metodologías que termina por confundir a los productores.
10. Dinámica municipal
Las relaciones existentes entre actores locales determinan el dinamismo y la proyección económica del municipio. El estudio ha permitido corroborar que en los municipios en los cuales existen buenas relaciones entre actores, se desarrollan iniciativas innovadoras con el apoyo y respaldo de las instituciones locales, es el caso de los municipios de Concepción y Yapacaní. 
Las buenas relaciones entre actores no significa que no existan conflic-tos, pugnas, diferencias y disputas, aunque para ello existen mecanismos que permiten alcanzar consensos y actuar en la implementación de acciones- de promoción económica en beneficio de todo el municipio. Por el contrario, en los municipios donde existen malas o conflictivas relaciones entre actores, no surgen ni se desarrollan iniciativas de promoción económica y se desaprovechan los potencialidades existentes, como es el caso de los mu-nicipios de Caranavi y Cairoma, donde los con-flictos anulan las capaci-dades locales de innovación y las posibilidades de desarrollo económico.
Las relaciones entre actores y sus consecuencias las hemos denominado dinámica municipal. Para interpretar y sintetizar esta dinámica municipal se han considerando los siguientes aspectos10:
• Los actores (gobierno municipal, las organizaciones empresariales, las ONGs y las organizaciones reivindicativas de productores).
• Las relaciones entre actores.
• Las decisiones que toman y las acciones que efectúan los actores locales.
Estos tres elementos se interrelacionan y generan una dinámica municipal que influye directamente en el desarrollo rural (ver gráfico Dinámicas Municipales internas). El gráfico es una abstracción, y por ello no necesariamente refleja la situación tal y como se presenta realmente, aunque el propósito es contar con un esquema que permita establecer las dinámicas en las que se encuentran insertos los municipios rurales.
En los municipios rurales de Bolivia se ha podido establecer la existencia de dos tipos de dinámicas municipales (de confrontación y concer-tación), conformadas a partir del comportamiento y la relación entre ac-tores locales.
10.1. Dinámica de confrontación
En los municipios en los cuales existe una dinámica de confrontación, los actores locales mantienen relaciones de conflicto que originan el aislamiento de las instituciones. El gobierno municipal en lugar de contribuir a crear un clima favorable, frena las iniciativas locales y acrecienta el conflicto, enfatizando su rol ejecutor e interventor y relacionándose con los actores locales únicamente a partir del cobro de impuestos. 
Por el lado de las organizaciones empresariales, éstas se encuentran "adormecidas", no tienen propuestas ni iniciativas y demandan la concesión de recursos y servicios gratuitos; a su vez, las ONGs actúan aisladamente sin conectarse con el resto de los actores locales. 
Cada uno de estos actores está encerrado en sí mismo y se encuentra sumergido en una lucha de desgaste y desprestigio mutuo. El contexto de conflicto y enfrentamiento conduce a la reproducción de instituciones tradicionales localistas, sectarias y burocráticas; el diálogo con la sociedad civil no existe, y no se efectúan procesos de coordinación y concertación entre actores locales. Las acciones que se emprenden no generan efectos positivos sobre la dinámica de la economía, por lo cual no existen posibilidades de realizar acciones de promoción económica.
Las causas que originan y reproducen la confrontación entre actores son el aislamiento institucional (cada institución actúa de forma aislada y critica, sin conocerlas, las acciones del resto); los prejuicios; la per-tenencia partidaria; el aislamiento del gobierno municipal (que no contribuye a distender las relaciones conflictivasy mas, por el contrario las profundiza a partir de su accionar unilateral); inexistencia de instancias de concertación; y el reivindicacionismo (demanda de servicios gratuitos a las instituciones locales).
¿Qué consecuencias tiene insertarse en una dinámica de confrontación? En los municipios en los cuales predomina una dinámica de confrontación ocurren los siguientes procesos:
• Se encuentran paralizados y no tienen iniciativas innovadoras.
• El gobierno municipal no tiene capacidad para incidir en la dinámica local.
• Existe alta inestabilidad de autoridades y personeros municipales.-
• No atraen recursos financieros.
• La economía se encuentra estancada.
• Las deficitarias condiciones de vida y las escasas perspectivas de desarrollo generan un clima de desconfianza que afianza y retroalimenta las relaciones conflictivas.
10.2. Dinámica de concertación
En algunos municipios se ha logrado desarrollar una dinámica municipal de concertación por la cual el gobierno municipal promueve el desarrollo de iniciativas locales; las organizaciones empresariales tienen propuestas de negocios innovadoras; y las ONGs y otras instituciones apoyan y cooperan con estas iniciativas. El clima de entendimiento favorece el desarrollo de acuerdos y propicia el establecimiento de relaciones sinérgicas entre actores y origina acciones novedosas en el marco de una política de promoción económica, todo lo cual repercute en la dinámica del desarrollo local.
Los elementos que favorecen y refuerzan la existencia de este clima de colaboración a nivel municipal son:
• Existe una visión compartida entre actores locales donde, aunque sea mínima o no se encuentre formalmente establecida, se comparte un objetivo común que permite articular acciones y emprender iniciativas con amplio respaldo institucional.
• El gobierno municipal es receptivo a las iniciativas y demandas locales, actúa de manera franca y busca la mayor participación local.
• Funcionan instancias de coordinación a nivel privado o con el gobierno municipal.
• En la mayoría de los actores locales prima una cultura de la con-certación que favorece la coordinación antes que el conflicto y se desarrolla un clima de confianza que permite establecer relaciones francas y abiertas.
• Existe liderazgo que facilita el intercambio y ordena el relaciona-miento entre actores locales.
En todos los municipios existen conflictos que tienen diferentes consecuencias según el contexto en el que se encuentren; donde existan dinámicas de confrontación, el conflicto no se resuelve sino que se acrecienta; por el contrario, donde existe una dinámica de concertación los conflictos son desafíos que posibilitan la cooperación interinstitucional con las siguientes consecuencias:
• Surgen iniciativas innovadoras o por lo menos existen condiciones para ello.
• El gobierno municipal es dinámico, ejecuta su presupuesto y tiene múltiples propuestas.
• Se forman equipos de trabajo en los gobiernos municipales que suplen sus debilidades.
• Se logra apalancar importantes recursos financieros y muchas ins-tituciones se encuentran atraídas e interesadas en el municipio.-
• Las acciones de promoción económica emprendidas posibilitan el desarrollo local.
• Los buenos resultados de las acciones y el mejoramiento de las condiciones de vida de la población, generan un clima de confianza que refuerza y retroalimenta las buenas relaciones entre actores.
Las seis principales recomendaciones para el desarrollo y fortalecimiento de la promoción económica en los municipios rurales de Bolivia 
Introducción
A continuación se presentan un conjunto de recomendaciones dirigidas a desarrollar la capacidad de los actores locales para impulsar el desarrollo de actividades económicas en sus respectivos municipios.
Las recomendaciones son propuestas para aprovechar el potencial productivo y las capacidades institucionales locales de promoción del desarrollo, las mismas que se originan tanto en las experiencias y prácticas de los municipios analizados, como en trabajos realizados en otros países de América Latina. 
Se debe tener en cuenta que la promoción económica es, sobre todo, una cuestión de actitud, de voluntad, de mentalidad y de apertura, y no solo una cuestión de recursos financieros como normalmente suelen pensar muchos actores locales. La promoción económica requiere de medios económicos pero, ante todo, de coraje, de voluntad y de capacidad creativa, que permitan encarar el desafío a largo plazo.
De manera voluntaria se ha puesto énfasis en la promoción económica municipal, aunque es necesario considerar otros niveles y otros actores para tratar el tema en toda su magnitud. Por tanto, estas recomendaciones y propuestas tienen un carácter parcial y provisional; sin embargo, se espera que contribuyan a la reflexión y acción de quienes están directamente involucrados. Es necesario reiterar que la temática de la promoción económica se encuentra escasamente desarrollada y es particularmente más difícil en la zonas rurales que en las áreas urbanas.
El capítulo está organizado en función de las seis principales recomendaciones dirigidas a desarrollar la capacidad de los municipios rurales para promocionar su economía:
• Una visión compartida del desarrollo económico y de la promoción económica rurales entre todos los actores municipales.
• Cuatro roles para los gobiernos municipales en materia de promoción económica.
• Un gobierno municipal capaz de cumplir a cabalidad sus cuatro roles.
• Reconocimiento de los agentes económicos privados (AEP) como motores del desarrollo económico municipal.
• Constitución de una Dirección Local de Promoción Económica (DILPE) que institucionalice las relaciones entre todos los actores implicados en la promoción y desarrollo económico municipal.
• Las instituciones nacionales, departamentales, públicas y privadas deben orientar sus acciones bajo los principios de la promoción económica.
Al finalizar el capítulo, se plantean algunas propuestas relativas al rol de las ONGs, prefecturas y entidades nacionales en la promoción económica municipal y concluye con recomendaciones que intentan responder a la pregunta: ¿Por dónde empezar si, como actor local, desearía promocionar el desarrollo económico en mi municipio? 
1. Primera recomendación: una visión compartida
de la promoción del desarrollo económico rural entre
todos los actores municipales
Se debe contar con una visión compartida entre los principales actores municipales sobre:
• El desarrollo económico rural.
• La diferencia y complementariedad entre apoyo a la producción y promoción económica.
• La pertinencia y posibilidad de la promoción económica municipal.
• Concertación, conflicto y promoción económica municipal.
• El rol del gobierno municipal en la promoción económica.
La importancia de la existencia de una visión compartida entre los actores, proviene del simple hecho de que son ellos los que deben generar, adecuar e implementar las medidas y acciones concretas que permitan el desarrollo económico.
Las propuestas de acciones e instrumentos de promoción económica al alcance de los gobiernos municipales son solamente sugerencias que no limitan las iniciativas propias de cada municipio. Ninguna iniciativa podría ser generada y menos aplicada con éxito si no existe un mí-nimo acuerdo entre los actores. 
En los municipios en los cuales se desarrollan experiencias exitosas de promoción económica, hay una visión compartida entre los principales actores, aunque sea de manera implícita. De esta unión proviene el éxito de sus iniciativas. Por ello, se plantea establecer un acuerdo global sobre los siguientes temas:
1.1. Desarrollo económico rural
Es indispensable precisar el objetivo de las políticas institucionales públicas y privadas a nivel municipal, departamental y nacional para clarificar hacia dónde se encaminan estos esfuerzos. Esta investigación plantea que el desarrollo económico rural está dirigido a incrementar el nivel de inversiones privadas, el número de empleos y el volumen de ingresos; todos estos temas están relacionados con las siguientes preguntas:
• ¿El desarrollo económico del municipio depende directamente de la generación de empleos y/o la consolidación de los ingresos de la población activa?
• ¿La generación de empleos y/o consolidación de los ingresos de la población activa depende directamente de las inversiones realizadas por privados con recursos propios y no del gobierno municipal?
• ¿Las inversiones privadas pueden generar empleos e ingresos si son rentables, es decir si generan excedentes y si existe un mer-cado para los productos?
1.2. Diferencias y complementariedad entre apoyo a la producción y promoción económica 
Son necesarias las obras de apoyo a la producción, es decir, infraestructura caminera y riego; sin embargo, no son suficientes para dinamizar las economías locales, para lo cual es imprescindible desarrollar acciones de promoción económica que constituyan efectivos incentivos que faciliten y viabilicen inversiones privadas. Estos aspectos se detallan en el punto 3 del Capítulo 1, y tiene que ver con las respuestas a las siguien-tes preguntas:
• ¿Qué entendemos por promoción económica y cuáles son las diferencias con el tradicional apoyo a la producción?
• ¿La promoción del desarrollo económico implica avanzar más allá de las tradicionales acciones de apoyo a la producción, es decir, rebasar la construcción de infraestructura?
1.3. La pertinencia y posibilidad de la promoción económica municipal
La cuestión de fondo es si el gobierno municipal tiene que incluir en-tre sus numerosas responsabilidades la de promocionar el desarrollo económico. Se debe tener en cuenta que los gobiernos municipales que tienen un papel activo en la promoción de sus territorios han demostrado que pueden jugar un rol esencial en la dinamización de la economía local sin incurrir en la movilización de grandes recursos económicos. 
Como se ha mostrado en el punto 5.3., la promoción económica municipal requiere sobre todo de voluntad política clara e imaginativa, de comportamientos y actitudes abiertos a la colaboración y cooperación. Todos estos elementos no cuestan dinero y son determinantes para que el gobierno municipal asuma como tarea la promoción de su economía. La pregunta a responderse en este aspecto es la siguiente:
• ¿El gobierno municipal puede y debe promocionar activamente el desarrollo económico en el municipio a partir de sus propias iniciativas?
1.4. Concertación, conflicto y promoción económica municipal
En los municipios rurales existen relaciones de concertación o de conflicto sobre las iniciativas de promoción económica entre actores locales. La concertación es una condición esencial para la generación e implementación de iniciativas innovadoras y exitosas de promoción económica municipal, en tanto que los conflictos repetidos son el ingrediente ideal para el estancamiento económico. Esta temática está desarrollada en el punto 10., y tiene relación con las siguientes preguntas:
• ¿La calidad de las relaciones entre los actores municipales de la promoción económica, es suficientemente buena para promo-cionar el desarrollo económico municipal de manera eficiente y duradera?
• ¿En qué sentido influyen las (eventuales) malas relaciones entre los actores municipales en el desarrollo económico del municipio?
• ¿Qué se puede hacer para mejorar la calidad de las relaciones entre los actores de la promoción económica municipal?
1.5. Rol del gobierno municipal en la promoción económica
Si existe consenso en las respuestas anteriores, es necesario establecer cuál es la mejor manera para que el gobierno municipal asuma un rol activo en la promoción económica; esto es, se debe responder a las siguientes preguntas:
• ¿Qué es lo que el gobierno municipal debería dejar de hacer o hacer de otra manera para no entorpecer el desarrollo de las actividades privadas?
• ¿Cuáles podrían ser las primeras iniciativas a tomar por el gobierno municipal en materia de promoción económica municipal? (ver punto 2.).
Lograr el consenso de los actores locales en torno a los cinco temas mencionados resulta vital para el municipio. El desarrollo local depende directamente de las acciones y de la predisposición de los actores lo-cales para promover su propio desarrollo a partir de sus potencialidades; en otras palabras, el desarrollo endógeno es responsabilidad exclusiva de los actores locales. 
1.6. El desarrollo rural depende de inversiones privadas y del desarrollo de organizaciones empresariales
El desarrollo económico rural constituye el objetivo último del esfuerzo y las políticas públicas y privadas de promoción económica. Sin embargo, no siempre existe un pleno acuerdo sobre el contenido mismo del desarrollo económico, aunque en este trabajo se lo considera como la existencia de un mayor número o de mejores empleos asociados a niveles de ingresos crecientes de los pobladores rurales.
Tradicionalmente se ha considerado que únicamente los empleos e ingresos generados o surgidos en el sector agropecuario eran válidos para dinamizar las economías locales; sin embargo, diversas experiencias han demostrado que la generación de empleo en otras actividades no agropecuarias son también legítimas y fundamentales para el desarrollo de las economías rurales. Es más, pocos productores campesinos, pequeños, medianos o grandes, circunscriben sus actividades económicas únicamente a la agropecuaria, por el contrario, las combinan con actividades artesanales, comerciales, de transformación, de servicios, e inclusive con otras áreas como la minería.
El desarrollo rural debe incorporar actividades complementarias, como el procesamiento y transformación (en tiempo y lugar) de los productos básicos, lo que requiere la existencia de servicios especializados; paralelamente es importante reconocer e impulsar las actividades rurales en otros sectores. El criterio por el cual únicamente se consideraban productivas las actividades que generaban objetos tangibles debe ser complementada por una visión donde se considera también como productivas las activida-des de servicios (por ejemplo, el turismo ecológico o la artesanía etnológica).
¿Cómo se pueden crear empleos e ingresos en el área rural? Un mayor número de empleos e ingresos sólo es posible a partir de un mayor volumen de inversión privada. Esta afirmación, ampliamente conocida, se olvida cuando se impulsan acciones y políticas de desarrollo rural que hacen énfasis en la inversión pública; ya sea porque se cree que ésta dinamizará la economía local o porque automáticamente después de la inversión pública aparecerán inversiones privadas. Nada de esto es cierto, si se considera al desarrollo como continuo y permanente,- es decir, sostenido a lo largo del tiempo. La creación de empleos e ingresos sólo es posible a partir de la existencia de inversiones privadas y és-tas se efectúan a partir de la existencia de actividades económicas dirigidas al mercado.
Por ello resulta importante diferenciar entre proyectos privados de inversión y los proyectos públicos de inversión, traducidos en acciones de apoyo a la producción; estos últimos no están dirigidos directamente a la obtención de ganancias, ni generan empleos o ingresos de manera permanente. Su objetivo es únicamente mejorar o modificar algunas condiciones físicas (tangibles) asociadas a algunos aspectos de las actividades productivas. Por el contrario, los proyectos privados de inversión buscan ganar y, para ello, invierten, generan empleo, remuneran a los factores productivos y se orientan al mercado.
Viabilizar esta secuencia entre proyecto privado de negocio, inversión privada y empleo, e ingresos, debiera ser el objetivo último de las políticas y acciones de desarrollo rural. 
Es importante destacar la trascendencia de los actores económicos privados en el encadenamiento del proceso de desarrollo. Unicamente quienes han logrado desarrollarse y constituirse en organizaciones empresariales pueden identificar proyectos de negocios rentables y soste-nibles y, al mismo tiempo, llevar a cabo la inversión que requiere la implementación de las oportunidades identificadas.
Quienes creen que a las inversiones públicas sucederán automática-mente las inversiones privadas, suponen la existencia de organizaciones empresariales que aprovecharán las nuevas oportunidades inmediatamente; la experiencia ha demostrado que las inversiones públicas no generan empleos e ingresos duraderos y, muchas veces, son inadecuadas a las necesidades de los actores privados o estos últimos no se encuentran plenamente desarrollados para aprovecharlas. Existe un va-cío e insuficiencia de organizaciones empresariales que dinamicen las eco-nomías locales.
Volcar la atención a las instituciones económicas existentes, a sus problemas y carencias, es parte de los problemas que se requieren afrontar con urgencia para encarar de manera decidida el desarrollo rural.
2. Segunda recomendación: cuatro roles para el gobierno municipal en materia de promoción económica
La institución más importante en los municipios rurales es el gobierno municipal; esta posición privilegiada parte de su legitimidad po-lítica, su peso económico, su proximidad a los actores y su conocimiento de la problemática local. Todo ello lo habilita para desempeñar un rol protagónico en el desarrollo,11 además de haber demostrado capacidad para llevar a cabo acciones de promoción económica, facilitando y apoyando la efectivización de inversiones privadas en el ámbito rural; por tanto, cuando se plantea el desarrollo de su rol promotor, no se trata de algo nuevo y extraño, únicamente de explotar a plenitud una de sus capacidades. 
Desde el punto de vista legal tampoco se asigna un nuevo rol, únicamente se busca precisar, concretar e instrumentalizar la Ley de Participación Popular, cuando ésta plantea que es competencia del gobierno municipal "promover el desarrollo rural"12.
Dentro de las políticas económicas vigentes, el rol promotor se concreta a través del impulso de actividades económicas, cuidando no suplantar a los actores privados en su función de producir bienes y servicios13.
¿Cómo se pueden impulsar actividades económicas? Básica y prio-ritariamente a través del acceso a servicios especializados que garanticen su desenvolvimiento y el desarrollo de su capacidad competitiva empresarial. Este es el campo privilegiado para las acciones de promoción económica de los gobiernos municipales. El rol promotor del gobierno municipal consiste en apoyar/facilitar el acceso a servicios especializados a las organizaciones empresariales.
Los servicios que requieren las organizaciones empresariales son aquellos que les permiten tomar decisiones y realizar sus actividades en mejores condiciones; por ejemplo, información de precios, mercados,- insumos, oportunidades, normas, etc. El gobierno municipal puede aportar decisivamente al establecimiento de instrumentos y mecanismos para la provisión de bienes y servicios de soporte y apoyo a iniciativas privadas de inversión14, es decir, puede facilitar el acceso a servicios requeridos por las organizaciones empresariales. Sin embargo, las facilidades otorgadas por el gobierno municipal (o cualquier otra entidad pública o privada), deberían cumplir con los siguientes requisitos para que sean eficaces y eficientes:
• Concertar entre los agentes económicos privados y el gobierno municipal el acceso a servicios destinados a facilitar las inversiones privadas. Es imprescindible asegurarse que el apoyo público corresponde a las demandas de los agentes económicos privados, tanto en los rubros que precisan de servicios especializados, así como en las condiciones (sobre todo financieras) para acceder a ellos (¿Quién paga, cuánto y qué?).
• Complementar el financiamiento propio de los agentes económicos privados con una contribución pública. Ningún soporte proporcionado por el sector público puede ser gratuito si se quiere que sea bien utilizado; se requiere de un verdadero compromiso de los beneficiarios, expresado en un aporte económico efectivo. 
• Se debe responsabilizar a los beneficiarios de los servicios. Los agentes económicos privados son en realidad los clientes y deberían hacerse cargo de la contratación y eventual sanción de los prestatarios de servicios. Es imprescindible evitar que entidades públicas elijan a los prestatarios. Cuando una entidad pública los elige, se niega el derecho y la responsabilidad de los beneficiarios para escoger a quien más les convenga.
El propósito de la intervención del gobierno municipal es facilitar y lograr inversiones privadas rentables y sostenibles. A partir de los cuatro roles identificados en la investigación, se busca establecer una red de apoyo que facilite el desempeño de las organizaciones empresaria-les para que los negocios ganen en competitividad y se amplíen los már-genes de ganancia. En estas condiciones las oportunidades de inver-sión se incrementan y son más atractivas; sin embargo, mejores oportu-ni-dades no generan automáticamente inversiones. Sólo actores económicos plenamente desarrollados pueden detectar y evaluar las potenciales ganancias y, a continuación, efectuar inversiones para aprovecharlas; por ello, es muy importante que los servicios dirigidos a las organizaciones empresariales apoyen y faciliten su desarrollo y sus iniciativas de inversión.
El gobierno municipal realiza una efectiva promoción económica si logra que se concreten inversiones que aprovechen las oportunidades loca-les. Ahora bien, las acciones de promoción económica están dirigidas a todos los actores económicos que tengan iniciativas productivas, rentables- y sostenibles a condición de que efectúen aportes propios y significativos; en otras palabras, se comprometan real y efectivamente con la acción y estén dispuestos a arriesgar sus propios recursos. La con-dición básica para beneficiarse de la promoción económica es contar con una iniciativa productiva, haber realizado todas las acciones necesarias para su implementación y contar con predisposición para efectuar innovaciones organizativas que permitan su desarrollo pleno como organización empresarial. (Ver roles, objetivos e instrumentos del gobierno municipal promotor)
2.1. El primer rol promotor del gobierno municipal: dejar de repetir los errores del pasado
La primera responsabilidad del gobierno municipal para desarrollar su rol promotor consiste en no cometer los siguientes errores:
• Evitar sustituir a los agentes económicos privados: debe abandonar el rol empresario que ha comenzado a perfilarse en algunos lugares. 
• Evitar aislarse de los actores locales: debe dejar de actuar de manera aislada, por cuenta propia y, al mismo tiempo, abandonar su rol de ejecutor, especialmente en aquellas actividades en las cuales existen actores privados especializados y capacitados. De esa forma, el gobierno municipal apoya e incentiva a los actores privados para que desarrollen sus potencialidades.
• Evitar frenar, inhibir o castigar a los agentes económicos privados: es negativo y perjudicial para el municipio en su conjunto que el go-bierno municipal utilice el poder y los recursos a su dispo-sición- para frenar, inhibir o castigar a los actores económicos; por ello es imprescindible abandonar el rol interventor/fis-calizador que algunos gobiernos municipales ejercen. Hacerlo no significa ser complaciente con las organizaciones empresariales, el gobierno municipal tiene que evitar el incumplimiento de normas ambientales o la evasión de impuestos, pero no puede utilizar éstas y otras tareas para perjudicar a los actores económicos. 
2.2. El segundo rol promotor del gobierno municipal: articular a los actores del municipio
Para lograr la articulación de los actores del municipio, el gobierno municipal puede llevar a cabo diversas acciones adecuándose a las características y condiciones específicas de su realidad en dos grandes esferas de acción: la priorización de las demandas locales y la facilitación del encuentro entre la oferta de servicios y la demanda. A modo de ejemplo, se nombran algunas acciones que se pueden desarrollar:
2.2.1. Priorizar y estructurar la demanda
A través de:
• Identificar oportunidades de negocios a nivel local: no sólo se trata de identificar las potencialidades económicas de la zona sino, conjuntamente con los actores económicos, precisar cuáles son las oportunidades de negocios existentes y la capacidad de los agentes económicos dispuestos a concretarlas. Se deben identificar los servicios que requieran esas oportunidades, adecuando respuestas concretas a demandas específicas del mercado a través de un plan de oportunidades de inversión asociado a actores económicos específicos.
• Estructurar y cualificar la demanda de servicios: los agentes económicos privados identifican oportunidades de negocios, pero éstas no se encuentran sistematizadas y no cuentan con un análisis sobre su rentabilidad (cualificación). Dar consistencia a estas iniciativas mediante la confección de perfiles o proyectos de negocios es una tarea en la que el gobierno municipal puede aportar, facilitando el acceso a los servicios especializados correspondientes.
2.2.2. Facilitar el encuentro entre la oferta y la demanda de servicios
Por medio de:
• Abrir el proceso de planificación participativa municipal: incorporar a los agentes económicos privados y a las organizaciones empre-sariales locales (asociaciones, cooperativas, empresas privadas, etc.) a todo el proceso de planificación participativa municipal.
• Ligar la oferta de infraestructura a las iniciativas privadas de inversión: la construcción de caminos y el mejoramiento de las condiciones de producción son acciones que realizan los gobiernos municipales. Sin embargo, muchas de estas acciones están aisladas y no son complementarias a las potenciales iniciativas privadas de inversión. Ligar las inversiones públicas en infraestruc-tura a un compromiso real de inversión de los actores privados es una tarea imprescindible.
• Establecer espacios de relacionamiento institucional: se trata de lograr la colaboración y concertación entre actores públicos y privados que posibilite la articulación de las ofertas institucionales con las demandas de los actores locales. 
• Establecer una red de relacionamiento institucional: se trata de relacionarse con instituciones locales, departamentales y na-cionales,- públicas y privadas, de financiamiento, asistencia técnica, capacitación, etc. Es posible realizar esta actividad a partir de una ba-se de datos institucional, sin olvidar que la acción del gobierno municipal está dirigida a lograr que los actores combinen sus esfuerzos, habilidades y compensen sus debilidades.
• Reglamentar una normativa clara: garantizar el cumplimiento de una normativa clara sobre la calidad de los productos y servicios que se transen en el mercado.
• Propiciar el establecimiento de relaciones transparentes: establecer reglas de juego claras que posibiliten el establecimiento de relaciones transparentes entre agentes económicos; evitar la práctica del engaño y promover el desarrollo de la calidad de los productos locales. Este aspecto es decisivo para la expansión de mercados y la sostenibilidad de los procesos productivos.
2.3. El tercer rol promotor del gobierno municipal: promover y articular la oferta de servicios especializados
Se trata de facilitar el desempeño de los actores económicos a través del enriquecimiento y diversificación del entorno económico local, incidiendo en los aspectos intangibles del mismo, es decir, en los servicios especializados indispensables para las actividades empresariales, aspecto sustancialmente deficitario en el medio rural16. 
Los potenciales inversionistas privados requieren, principalmente, información y servicios que faciliten la toma de decisiones; la oportunidad y pertinencia de estas decisiones repercuten en el desempeño de una unidad productiva y definen el éxito de una iniciativa de negocios.
Algunos servicios empresariales básicos son: crédito, asistencia técnica, comercialización, información, asesoría, etc. Estos servicios constituyen los componentes intangibles del entorno económico en el que se desenvuelven las organizaciones empresariales ámbito en el que el gobierno municipal tiene variadas alternativas para actuar.
2.3.1. Disponer y proporcionar información sobre la estructura- económica local
Se trata de especificar las principales actividades económicas locales, su dinamismo, los eslabones productivos, la evolución de los mercados de productos locales y las cadenas de comercia-lización17. Por otra parte, el número y características de las organi-za-ciones empresariales locales, las articulaciones y complemen-tariedad entre las empresas, sus fortalezas y debilidades.
2.3.2. Promocionar servicios especializados para organizaciones empresariales
2.3.2.1. Facilitar el establecimiento de servicios especializados
La existencia de servicios financieros es muy importante para dina-mizar la economía local, así como los servicios de asistencia técnica, de información, de capacitación, de comercialización, de consultoría, etc.
Las ventajas comparativas de un municipio se transforman en ventajas competitivas si los servicios conexos a las actividades económicas se encuentran en el municipio o son accesibles desde él; son estos factores intangibles los que posibilitan el salto hacia la competitividad. Así como el gobierno municipal aporta recursos para la realización de obras de apoyo a la producción, también puede y debe destinar recursos para preparar y/o realizar acciones de promoción económica que enriquezcan el entorno económico local. 
La intervención directa del gobierno municipal para facilitar el establecimiento de servicios supone la realización de aportes físicos y financie-ros. El gobierno municipal puede, por ejemplo, aportar terrenos, ambientes,- muebles, equipos, capital, etc. La experiencia más concreta para desa-rrollar servicios en el municipio es la efectuada en el municipio de Concepción, la misma que ha sido descrita en el recuadro No. 2 del capítulo 1.
De la experiencia de Concepción se extrae un esquema básico para desarrollar servicios en el municipio: primero, el incentivo del gobierno municipal a través de recursos e infraestructura; luego una organización especializada que aporta recursos y su capacidad técnica para la prestación de servicios especializados; finalmente, los productores o las organizaciones empresariales que pagan por el beneficio que reciben. Las OTBs o el comité de vigilancia pueden, eventualmente, canalizar la demanda de los productores hacia el gobierno municipal, si es que éstos no las revelan con claridad o si el gobierno municipal no las atiende. 
El gobierno municipal interviene de manera indirecta en facilitar el establecimiento de servicios especializados en el municipio a través del aporte de recursos físicos y financieros a partir de: 
• Apoyar en la obtención de recursos financieros externos al municipio.
• Patrocinar a instituciones que prestan servicios en la obtención de recursos financieros.
• Coordinar acciones.
• Articular las ofertas institucionales para evitar duplicidades o acciones que se anulen a sí mismas.
2.3.2.2. Facilitar el acceso a servicios
A partir del esquema de operación del PROSAT, es posible establecer un esquema mediante el cual el gobierno municipal facilite el acceso a ser-vicios especializados a las organizaciones empresariales; éstas expresan- sus necesidades de servicios especializados al gobierno municipal o a otras entidades financiadoras; el gobierno municipal proporcio-na recursos y condiciones para que las organizaciones empresariales esta-blezcan una re-lación directa con los prestatarios de servicios, pagando por los servicios que reciben con sus recursos y los proporcionados por el gobierno municipal.-
El Gobierno Municipal facilita el acceso a servicios especializados a las organizaciones empresariales de acuerdo al siguiente esquema:
Primero, las organizaciones empresariales o los productores rurales expresan sus necesidades de servicios especializados asociados a pro-puestas de negocios concretos al Gobierno Municipal o a otras entidades- financiadoras.
Segundo, el Gobierno Municipal proporciona recursos y condiciones- para que las organizaciones empresariales accedan a servicios especializados.
Tercero, una vez que las organizaciones empresariales han obtenido recursos complementarios a sus propios recursos, establecen una relación directa con los prestatarios de servicios, pagando por los servicios que reciben.
El gobierno municipal interviene de manera directa en facilitar el acceso a servicios especializados a través del aporte de recursos financieros.
Por otra parte, el gobierno municipal interviene de manera indirecta en facilitar el acceso a servicios especializados a organizaciones empresariales a través del:
• Apoyo en la obtención de recursos financieros externos al municipio.
• Patrocinio en la gestión de instituciones empresariales para el financiamiento de recursos financieros. No se compromete en la ob-tención de recursos pero facilita y otorga legitimidad a las demandas.-
• Articula y coordina las ofertas institucionales. Constituye un área importante de contribución del gobierno municipal. Esta contribución se efectiviza en dos niveles: por un lado en la coordinación de ofertas, evitando o aminorando la existencia de contradicciones que se anulen a sí mismas; y, por otro, posibilitando la complementariedad de las ofertas institucionales, y aprovechando mutuamente las ventajas de cada una de ellas en beneficio de mejores servicios para los actores municipales.
2.4. El cuarto rol promotor del gobierno municipal: impulsar el ordenamiento territorial municipal
El ordenamiento territorial a nivel municipal no ha sido tratado en la investigación y queda como un tema pendiente a desarrollar en la pers-pectiva del aprovechamiento sostenible de los recursos naturales municipales (ver el punto 3.7.6. agenda pendiente en la promoción económica).
Sin embargo, se debe insistir en el rol del gobierno municipal para impulsar la elaboración, aprobación y aplicación de planes de Uso del Suelo y Ordenamiento Territorial18, por cuanto representa un desafío lograr la compatibilización de las dimensiones económicas y medio ambientales del desarrollo municipal. El uso del suelo y la protección de los recursos naturales constituyen una dimensión fundamental del desarrollo si se tienen en cuenta las dificultades y la precariedad de los sistemas agroecológicos existentes en el área rural.
El gobierno municipal de esta labor procurará obtener tres productos:
• Consolidar la propiedad de la tierra, resolviendo la inseguridad existente en el medio rural.
• Formular planes de Uso del Suelo que permitan adecuar su utilización a sus particularidades y propiedades.
• Formular planes de Ordenamiento Territorial que permitan delimitar áreas apropiadas para el desarrollo de actividades económicas en el territorio municipal.
3. Tercera recomendación: contar con un gobierno municipal capaz de cumplir a cabalidad con sus cuatro roles en materia de promoción económica
Las propuestas de acción y los instrumentos de promoción económica sugeridos no exigen enormes recursos económicos, como en el caso de la articulación de actores, donde se necesita fundamentalmente voluntad y predisposición del gobierno municipal; algo parecido ocurre con las acciones para promover y articular la oferta de servicios, en las cuales el gobierno municipal recurre principalmente a recursos y capacidades de otras instituciones. 
Si las acciones de promoción económica no exigen elevados recursos financieros, ¿dónde se encuentra la dificultad para llevarlas a cabo? Principalmente en la actitud de los actores que, muchas veces, impide una efectiva coordinación y concertación por el clima de confrontación en el que se encuentran (ver dinámica municipal del capítulo 1). Esta situación repercute al interior del gobierno municipal, generando incompatibilidades entre sus distintos niveles y órganos, pero, sobre todo, imposibilita iniciativas eficaces y eficientes de promoción económica municipal. 
El rol promotor del gobierno municipal se concreta y se lleva a la práctica a través del alcalde, del concejo municipal y de la administración- municipal. Cada una de estas instancias requiere incorporar un conjunto de cualidades específicas que contribuyan a plasmar un gobierno municipal promotor.
3.1. Es responsabilidad del alcalde motivar y concertar
El alcalde juega un papel fundamental en el gobierno municipal; en sus manos se encuentra la orientación y el estilo de actuación del ejecutivo; de sus actitudes y de su predisposición dependen los resultados finales de su administración. Un gobierno municipal promotor requiere de una actitud positiva de su máxima autoridad ejecutiva, sus principales cualidades deberían ser su capacidad de motivación, de diálogo y su predisposición a concertar.
3.1.1. La capacidad de motivación del alcalde
La capacidad de motivación del alcalde se traduce en la capacidad de escuchar y persuadir antes que en la de imponer u ordenar. Esta cualidad tiene consecuencias tanto a nivel interno como a nivel externo y en el relacionamiento con el resto de la sociedad.
3.1.1.1. La capacidad de motivación del alcalde a nivel interno
Dentro del gobierno municipal el alcalde actúa a dos niveles:
• En la conformación de un equipo de trabajo motivado: el alcalde actúa directamente en la conformación de un equipo administrativo competente y dinámico.
• En establecer acuerdos con el concejo municipal: el alcalde busca acuerdos y consensos entre los concejales, siendo éste uno de los aspectos más conflictivos de la gestión municipal, por ello, es preciso actuar desde un principio y de manera directa para conseguir el compromiso del concejo municipal.
3.1.1.2. La capacidad de motivación del alcalde a nivel externo
• Su capacidad para motivar y escuchar a los actores locales: persuadir e incorporar a actores locales en la gestión municipal, haciéndolos partícipes de ella.
• Aprovechar oportunidades: el alcalde debe percibir las oportunidades y aprovecharlas en beneficio de su municipio.
• Motivar y apoyar a las organizaciones empresariales: se trata de que éstas asuman la tarea de dinamizar la economía local.
3.1.2. La capacidad de diálogo y concertación del alcalde
La capacidad de diálogo y concertación del alcalde debe servir para que él mismo se articule con los niveles departamental y nacional, lo que significa que sus iniciativas se encuentren con las propuestas surgidas en otros niveles; por otra parte, debe servir para aprender de otros municipios, para articularse y conformar alianzas con las localidades vecinas.
La función de alcalde no es sencillo, tiene múltiples tareas por realizar y cada una de ellas es sumamente compleja; ahora bien, estas di-ficultades, propias de la administración municipal, se acrecientan en un contexto de múltiples demandas e intereses a nivel local, departamental y nacional. Por ello, es necesario que un alcalde tenga orientaciones precisas y específicas respecto a su administración, incorporando a los actores locales e implicando al concejo municipal. (Ver recuadro Nº 13).
3.3.2. La fiscalización del concejo municipal no consiste en sabotear las acciones del alcalde
Un buen alcalde es insuficiente para que el gobierno municipal actúe en el marco de la promoción económica, en tanto requiere del compromiso y de la participación activa del concejo municipal. 
El concejo municipal es el órgano legislativo y deliberativo del gobierno municipal y cumple un conjunto variado de tareas, desde normar hasta fiscalizar al alcalde. Sin duda, existe escasa claridad sobre las compe-tencias del alcalde y el concejo, y esta indefinición ha generado "una evi-dente duplicación de funciones que ha originado cierta ingobernabilidad administrativa."19. 
La ingobernabilidad municipal constituye un serio problema en la gestión municipal con nefastas consecuencias para el municipio en su conjunto. La existencia de conflictivas relaciones entre el concejo y el alcalde han dado lugar a: 
• El entrabamiento de las acciones del alcalde por el concejo municipal: algunas acciones típicas que ocurrieron en los últimos años fueron la desaprobación del POA y/o del informe de fin de gestión del alcalde, con la intención de perjudicar su continuidad.
• Sustituir al alcalde anualmente: el cambio de alcalde tiene nefastas consecuencias para la continuidad y coherencia de las acciones del gobierno municipal; esta situación se profundizó con la vigencia del artículo 202 de la Constitución Política del Estado. 
Varias son las causas del conflicto, y una de ellas es el afán de sustituir o desplazar al alcalde, pretendiendo erigirse en un poder ejecutivo paralelo; otra es la incomprensión del lugar que ocupa el concejo municipal en el gobierno municipal. Algunos concejales consideran que el desempeño del gobierno municipal es sólo una responsabilidad del alcalde, por lo que una deficiente gestión no compromete al concejo.
Es de suma importancia introducir precisiones y aclaraciones legales sobre las competencias del concejo municipal y del alcalde, y una de ellas es remarcar el rol del concejo municipal como un órgano legislativo y deliberante que coadyuva a la gestión del alcalde.
Un segunda precisión fundamental es la referente a la denominada "censura constructiva" que ha llevado a cambiar alcaldes cada año, sin beneficio para la comunidad ni para el sistema democrático municipal; esta situación obliga a modificar la disposición o, por lo menos, aclararla.-
Ahora bien, varios concejos municipales han tenido un desempeño favorable y positivo en la promoción económica, coadyuvando a un buen trabajo del gobierno municipal. Estos concejos elaboraron reglamentos para su funcionamiento, constituyeron comisiones y se reunieron periódicamente, lo que les permitió compenetrarse con lo que pasa en el municipio. De esta experiencia se desprende que se necesita el establecimiento de reglamentos que rijan su funcionamiento y permitan:
• Una presencia regular de los concejales en el gobierno municipal.
• Desempeñar funciones propositivas y no únicamente de crítica, censura o entrabamiento.
• Funcionamiento del concejo en comisiones y creación de una instancia específica para promocionar el desarrollo local, que permita orientar, impulsar y efectuar un seguimiento de las acciones que efectúa el gobierno municipal en materia de promoción económica.-
Pero además se necesita potenciar la capacidad de los electores para ejercer un control más riguroso sobre sus representantes. 
3.3. Constituir instancias en la administración municipal que impulsen la promoción económica
La administración municipal es el brazo por el cual el gobierno mu-nicipal concibe e implementa sus acciones, por lo que su solidez y amplitud en los municipios rurales es muy heterogénea. Los municipios pequeños enfrentan mayores debilidades, cuentan con escaso personal y su capacidad técnica es muy limitada.
Algunos municipios con mayor capacidad financiera crearon departamentos o unidades agropecuarias, lo que significó una importante experiencia de diversificación de la estructura administrativa municipal, por lo cual se puede afirmar que la promoción económica exige la creación de órganos institucionales especializados en el gobierno municipal. Sin embargo, esta iniciativa tiene varias debilidades: por un lado, la escasa importancia que le otorgan las propias autoridades municipales, y por otro, la desorientación de sus propios funcionarios.
Si las autoridades asumen como su tarea la promoción del desarrollo local, ello repercutirá en la jerarquización de los departamentos agropecuarios. Asimismo, los funcionarios de estos departamentos generarían una dinámica transformadora a partir del cambio en sus actitudes, alejándose del comportamiento tradicional del empleado público, rutinario y pasivo, y asumiendo la tarea de desarrollar una política activa de promoción económica. Este cambio será factible a partir de la capacitación y formación de los funcionarios municipales.
Dadas las limitaciones económicas de muchos municipios rurales, es pertinente considerar la constitución de departamentos técnicos de promoción económica de una mancomunidad, coordinando los recursos y esfuerzos de varios municipios. 
Para que los departamentos agropecuarios, forestales, etc., del municipio o de una mancomunidad de municipios realicen una labor eficiente de promoción económica es indispensable que cuenten con:
• Definición precisa de sus funciones: para que se dediquen efectivamente a la promoción económica y no sean absorbidos por otras actividades del gobierno municipal.
• Personal capacitado en promoción económica: lo que significa una capacitación precisa en torno al rol promotor del gobierno municipal. En este sentido, las funciones de los agentes de promoción económica (ver recuadro Nº 14) son similares a las que tiene- que asumir al personal de la administración municipal dedi-cado a la promoción económica. 
• Continuidad del personal municipal: se deben evitar los cambios continuos que, generalmente despilfarran la experiencia acumulada, la misma que implica costos y recursos que no deben ser desperdiciados.
• Equipos y un presupuesto para realizar acciones de promoción económica: por mínimos que sean, son imprescindibles para el buen desempeño del personal.
Los gobiernos municipales, al asumir el desarrollo local como su desafío y al adecuar sus estructuras y personal para este fin, enfrentan la difícil tarea de reinventar la gestión pública y de evitar la reproducción de los mismos órganos y formas de funcionamiento del gobierno central21.
Una forma alternativa para enriquecer las capacidad municipal y para promover el desarrollo local es la formación de Agentes de Promoción Económica (APE), quienes pueden contribuir a identificar oportunidades de negocios, a estructurarlas y sistematizarlas, de forma que exista una demanda consistente conectada con la oferta institucional; además, posibilitarían el fortalecimiento de organizaciones empresariales y la dinamización de la economía local en la perspectiva del desarrollo económico rural.
4. Cuarta recomendación: reconocer a los agentes económicos privados como motores del desarrollo económico
"La estrategia de desarrollo local sólo puede hacerse realidad si es protagonizada por los propios agentes encargados de la actividad productiva, esto es, las empresas y los empresarios.25 
El grado de diversificación y especialización del tejido productivo influye en las posibilidades de desarrollo local; son las organizaciones empresariales locales las que efectúan innovaciones y realizan inversiones; por tanto, constituye un desafío de trascendental importancia formarlas y desarrollarlas.
El fortalecimiento, la diversificación y el incremento de organizaciones empresariales es una responsabilidad de todos los actores locales, departamentales y nacionales, así como de los propios agentes económicos. En ese sentido, cabe recordar que las acciones y políticas institucionales influyen significativamente en estas organizaciones, aún cuando no estén necesariamente dirigidas hacia ellas.
Para que las instituciones públicas y privadas actúen a favor del desarrollo de organizaciones empresariales, debe haber un cambio en sus actitudes: es necesario que se reconcilien con las organizaciones em-presariales, lo que significa adoptar un enfoque que las revalorice.
4.1. Reconocer la importancia de las organizaciones empresariales
"Por ´desarrollo económico´ los municipios de Canadá quieren significar el preservar y alentar los negocios locales existentes, atraer nuevos- negocios y ampliar y diversificar la base económica de la comunidad."26
Es decisivo revalorizar la significación económica de las organizaciones empresariales y su repercusión en el empleo, la innovación, la generación de valor agregado y el aporte al producto interno municipal. Sin embargo, tres criterios han incidido negativamente en la percepción de otros actores sobre las organizaciones empresariales:
• Las organizaciones empresariales tienen todo: se considera que cualquier emprendimiento económico tiene recursos, conocimientos y no necesita de apoyo institucional, por lo cual, no existen políticas institucionales dirigidas a promoverlos y fortalecerlos. Partir de este supuesto es suicida, especialmente en el área rural, dada la fragilidad de las organizaciones empresariales rurales y las deficientes condiciones en las que deben operar por la carencia de los servicios más necesarios.
• Falsa dicotomía entre lo público y lo privado: existe la creencia de que lo público se encuentra totalmente separado de lo privado, de que las acciones públicas no tienen que contaminarse. A esto se añade el prejuicio de que todo lo que tenga relación con organizaciones empresariales es un problema exclusivo del sector privado. En realidad, sucede todo lo contrario; por ello, es necesaria una política consciente y clara de desarrollo de las organizaciones empresariales.-
• Priorización del apoyo a organizaciones colectivas: algunas instituciones marginan o relegan el apoyo a iniciativas individuales. Las organizaciones empresariales individuales también aportan a la actividad económica local, independientemente de su tamaño, y merecen la atención de las instituciones públicas y privadas.
4.2. Dejar de identificar a cualquier tipo de organización como una organización empresarial
Las escasas acciones de apoyo a organizaciones empresariales se desvirtúan por no existir claridad sobre las actividades y estructura de una organización empresarial. Frecuentemente, se considera que cualquier tipo de organización de productores es ya una organización empresarial, lo que conduce a confundirlas con organizaciones gremiales y sindicales. 
Una organización empresarial se identifica por sus objetivos económicos, por la claridad en sus derechos de propiedad y por la existencia de instancias de administración y gestión; ninguno de estos requisitos existe cuando se trata de organizaciones gremiales o sindicales. Ahora bien, esto no significa que se deje de apoyar a organizaciones reivindicativas y sociales sino que no se las confunda ni que se las induzca a asumir un rol para el cual no tienen capacidad, conocimiento, ni una estructura adecuada.
4.3. Potenciar la capacidad de innovación de las organizaciones empresariales rurales
El cambio de actitud en las instituciones públicas y privadas debe estar acompañado de acciones dirigidas a atender la problemática interna de las organizaciones empresariales.
El potenciamiento de las organizaciones empresariales rurales requiere de servicios especializados que resuelvan su problemática interna. Estos servicios deben estar en condiciones de lograr los siguientes resultados:
• Fortalecer y desarrollar la estructura orgánica de las organizaciones empresariales rurales: lo cual implica apoyar el surgimiento y consolidación de instancias administrativas y de gestión especializadas a través de la capacitación y formación de recursos humanos en gerencia, gestión empresarial y planificación.
• Precisar y clarificar sus objetivos y estrategias: concretar los objetivos de una organización empresarial implica la definición de sus roles y la definición y adopción de estrategias de inserción en el mercado.
• Consolidar la propiedad de las organizaciones empresariales rurales: se trata de un problema sobre todo en las organizaciones empresariales asociativas (amplios grupos de productores); la ausencia de claridad sobre la propiedad de la organización afecta su funcionamiento, la asignación óptima de recursos y su dinámica de funcionamiento.
• Fortalecer las propuestas de emprendimiento económico: realizando estudios técnico-económicos que otorguen solidez a las propuestas- productivas generadas por emprendedores locales con el fin de asegurar su inserción exitosa en el mercado y su sostenibilidad.
En todos los casos, los incentivos públicos deberán orientarse al desarrollo de la capacidad de innovación de las organizaciones empresariales. No se trata de favorecer estrategias empresariales de tipo "más de lo mismo", sino de impulsar cambios e innovaciones a nivel productivo, tecnológico, de organización y de mercado para lograr el desarrollo de la capacidad competitiva del sector privado rural.
En esta perspectiva, las instituciones públicas y privadas de promoción económica tienen que adecuar y establecer incentivos en la perspectiva de facilitar e impulsar comportamientos proclives a la innovación y el emprendimiento.
Es particularmente importante incentivar y premiar la creatividad y la innovación. El esfuerzo imaginativo de productores individuales, empresas individuales o asociativas no es reconocido ni incentivado. El ámbito local parecería ajeno e indiferente a estos esfuerzos. Por ello, es necesario que exista reconocimiento social y que se premie a quienes innovan y realizan esfuerzos productivos.
Los incentivos de promoción económica deben evitar repetir errores del pasado en sus modalidades de aplicación y ejecución. Es importante, para promocionar, fortalecer y desarrollar las organizaciones empresariales rurales observando los siguientes aspectos: 
• Establecer mecanismos de promoción proporcionales a los esfuerzos y aportes propios de las organizaciones empresariales, tomando en cuenta, obviamente, su situación real y su capacidad- económica, además de priorizar los micro y pequeños empren-dimientos.
• Acabar con el asistencialismo institucional que ha reforzado mecanismos conservadores y de resistencia a la innovación en las organizaciones empresariales rurales: es más fácil pedir y esperar recursos que esforzarse por movilizar los propios. Además, se refuerza la tendencia a reproducir continuamente el círculo vicioso de pobreza-ayuda-pobreza. Este tipo de políticas generan incentivos que impiden un real compromiso de los productores y debilitan la sostenibilidad económica de las iniciativas privadas.
• Es necesario que los beneficiarios aporten: en muchos pro-yectos el aporte de los beneficiarios solamente es formal. Es necesa-rio comprobarlo y verificarlo para que sea el punto de partida de la movilización de incentivos de promoción económica.
4.4. Un tema abierto: el manejo institucional de los incentivos/subsidios
Una tema que genera polémica no sólo en Bolivia sino en toda Latinoamérica es el financiamiento directo de organizaciones empresariales. W. Pérez, economista de la CEPAL, señala que "hay países donde es casi un pecado hablar de subsidios, mientras que para otros es normal y obvio"27. Por otra parte, señala que para la Organización Mundial del Comercio (OMC) está permitido otorgar subsidios en tres áreas: medio ambiente, apoyo a la innovación tecnológica y fomento al desarrollo regional. 
En nuestro medio el tema genera intensa controversia por la experiencia del pasado, cuando se otorgaron recursos concesionales que fueron despilfarrados y malgastados, los créditos concedidos por el Banco Agrícola son el ejemplo más dramático de ello. Sin embargo, estas experiencias negativas no deben hacernos olvidar que sin recursos económicos no es posible iniciar y desarrollar actividades económicas y que el subsidio es un instrumento de desarrollo ampliamente utilizado en Latinoamérica y en el mundo. Por otra parte, se debe reconocer que actualmente se niegan subsidios a los agentes económicos pequeños pero, bajo otras modalidades, se subsidia a los grandes agentes económicos.
Uno de los mayores retos en el manejo de subsidios es el referido al desarrollo de una institucionalidad eficiente, sólida y transparente, capaz de manejar con solvencia y equidad la atribución y asignación de los incen-tivos, efectuando una evaluación minuciosa de las propuestas de negocios,- eligiendo a los agentes económicos con capacidad para hacer un seguimiento sistemático y riguroso que evada potenciales riesgos de mal manejo, y los aspectos contrarios a los objetivos de la promoción económica28.
Los actores municipales tienen entonces el reto de no repetir experiencias de promoción económica defectuosas. Es importante, en este sentido, que cualquier marco institucional responsable de la gestión de los incentivos cumpla los siguientes requisitos:
• Actuación independiente para sustraerse a toda clase de presión o favoritismo.
• Pluralidad en el proceso de decisión para evitar determinaciones arbitrarias.
• Capacidad técnica y evaluación externa de las solicitudes para garantizar su solvencia y consistencia.
• Cofinanciamiento obligatorio de los beneficiarios (organizaciones empresariales), para asegurar el real compromiso de los agentes económicos privados.
• Seguimiento y evaluación externa del desempeño de la institución y financiamiento sujeto a resultados cualitativos concretos; no los tradicionales resultados cuantitativos que inducen a prácticas institucionales equivocadas.
4.5. Movilizar recursos financieros para la promoción económica rural
Es imprescindible contar con diversas y múltiples fuentes de recursos para la promoción de emprendimientos económicos en las áreas rurales del país. Por ello es necesario desarrollar líneas de financiamiento de iniciativas privadas rurales. Esto significa que las instituciones públicas financien el acceso y la adquisición de activos fijos, servicios especializados, tecnología y capital de operaciones, revirtiendo la tendencia de financiar únicamente actividades comunitarias u obras de uso común.
Las organizaciones empresariales tienen que impulsar tareas fundamentales para alcanzar su pleno desarrollo y contribuir significativa-mente al desenvolvimiento económico local, como:
• Manifestar explícitamente sus demandas: identificar y expresar sus necesidades y construir y estructurar las demandas a partir de proyectos de inversión y de negocio factibles y rentables.
• Adecuarse a la legislación y a las necesidades del desarrollo sostenible: considerar en sus proyectos de inversión la preservación de los recursos naturales de forma que sean compatibles la sosteni-bilidad financiera y la sostenibilidad de los recursos naturales y humanos.-
• Tener una visión de largo plazo: realizar inversiones para generar ganancias a lo largo de un periodo prolongado. 
• Considerar al Estado como un aliado: el rol promotor del Estado implica que es un aliado del sector privado, pero ello no debe in-ducir a utilizarlo de manera oportunista. 
• Asumir riesgos: ninguna actividad económica está exenta de riesgos, la capacidad empresarial significa asumir riesgos racionalmente. (Ver recuadro Nº 15).
5. Quinta recomendación: el Directorio Local de Promoción Económica (DILPE)
La identificación y ejecución de acciones de promoción económica concertadas requieren de la constitución y el desarrollo de espacios de encuentro permanente entre actores públicos y privados a nivel municipal. El Directorio Local de Promoción Económica (DILPE), es un marco ins-titucional que puede responder a este objetivo, garantizando la participación plena de todos los actores involucrados en la promoción económica.
La institucionalización de estos espacios de concertación permitirá llevar adelante la gestión de la promoción económica municipal de manera compartida entre el sector público y el sector privado: teniendo en cuenta que ésta no sólo es responsabilidad exclusiva del gobierno municipal, sino también de las comunidades campesinas, las organizaciones empresariales y las ONGs.
La diversidad social, institucional y económica de los municipios no permite pensar en una sola forma de ejecución del DILPE; sin embargo, la institucionalización de espacios municipales de encuentro entre entidades públicas y privadas debería responder a los siguientes criterios:
• El compromiso de las autoridades municipales, el concejo muni-cipal y el alcalde sirve para crear un clima de confianza y para de-mostrar voluntad política. Además, el gobierno municipal debe tomar medidas organizativas que testimonien la seriedad de sus intenciones, por ejemplo: 1) una comisión especialmente dedicada a la promoción económica dentro del concejo municipal; y 2) una unidad y/o un responsable administrativo encargado de la promoción económica al interior de la administración municipal.
• Asegurar la participación de todos los agentes económicos locales, así como de todas las instituciones que prestan servicios especializados.
• La constitución de una plataforma para planificar y concertar acciones concretas de promoción económica municipal, ligando las acciones del gobierno municipal a potenciales inversiones privadas y/o facilitando el establecimiento de servicios especializados. 
La participación de los agentes económicos municipales en la elabora-ción del POA y del presupuesto del gobierno municipal aparece como instrumento sencillo y efectivo para relacionar la planificación efectuada en el marco del Plan de Desarrollo Municipal y la promoción económica local.-
Los espacios de concertación deben posibilitar la realización de acciones de seguimiento, evaluación y ajustes a las iniciativas de promoción económica ejecutadas; lo que se planifica y concerta no debe quedar en el papel, por el contrario, debe constituirse en una oportunidad de aprendizaje que permita mejorar las acciones de los actores locales y readecuar las iniciativas municipales.
Vale la pena aclarar que todo lo que se presenta como iniciativa de un solo gobierno municipal puede entenderse como si fueran acciones de una mancomunidad de municipios. En efecto, la precariedad de muchos municipios rurales lleva a pensar en comisiones de promoción económica a partir de la coordinación de varios municipios o mancomunidades; los Consejos Provinciales de Participación Popular (Ver el Título IV de la Ley de Participación Popular) pueden asumir un rol preponderante en esta temática. Sólo en aquellos municipios que cuenten con suficientes recursos económicos es posible constituir un DILPE únicamente a nivel de un municipio.
6. Sexta recomendación: las instituciones nacionales, departamentales, públicas y privadas deben orientar sus acciones bajo los principios de la promoción económica
Muchos actores que intervienen a nivel departamental y nacional tienen significativa influencia en el municipio, es el caso de las ONGs y de varias instituciones públicas, sectoriales y departamentales.
Si bien la perspectiva asumida por esta investigación ha privilegiado el nivel municipal, es absolutamente necesario sugerir algunas propuestas a nivel departamental y nacional. En estos ámbitos, es posible ejercer una influencia positiva sobre el nivel municipal, si las instituciones se insertan en las estrategias locales articulándose con actores locales; apoyan y facilitan las acciones del gobierno municipal promotor; colaboran con las organizaciones empresariales; constituyen un marco legal que facilite relaciones transparentes y formales de mercado; establecen incentivos fiscales; y, por último, remueven las limitaciones legales para una efectiva promoción económica.
6.1. ONGs: relacionarse y vender servicios especializados de promoción económica a nivel municipal
Han sido muy importantes, en los casos estudiados, las acciones de las ONGs para implementar actividades de promoción económica; de éstas se extrae un conjunto de prácticas favorables al desarrollo local que posibilitan que las ONGs profundicen y especialicen sus acciones en el ámbito municipal. Algunas de éstas son:
6.1.1. Articularse con actores locales
Las ONGs que tienen mayor significación en el crecimiento económico local son las que posibilitan el potenciamiento de las estrategias económicas y los actores locales. Estas dos aristas de articulación se efectúan a partir de:
• Insertarse en las estrategias y planes del municipio: la integración de las ONGs en las estrategias del municipio se concretan en la incorporación de sus planes y proyectos en los POAs municipales; esto permite promocionar los proyectos, incorporar a los actores locales y captar recursos financieros.
• Desarrollar agentes económicos privados: si las acciones de las ONGs constituyen sólo un apoyo transitorio al desarrollo local, surge la necesidad de desarrollar agentes económicamente sostenibles, con capacidad para asimilar experiencias, tecnología y conocimientos. Esto implica promocionar el desarrollo de organizaciones empresariales y proyectar la continuidad de sus acciones a partir de una organización surgida en el ámbito local. 
6.1.2. Especialización
La capacidad técnica es la principal cualidad de las ONGs y constituye su principal capital de intervención en la realidad local; para contribuir a la promoción de la economía local, se requiere que las ONGs se especialicen y oferten servicios altamente calificados y eficientes en materia de producción, transformación y comercialización; el ejemplo más claro al respecto son las ONGs especializadas en microcrédito. Asimismo, aquellas prácticas polifuncionales de algunas ONGs (créditos, asistencia técnica en varios campos, capacitación, etc.), no contribuyen a desarrollar servicios sostenibles y de calidad dirigidas a los agentes económicos privados.
6.1.3. Desarrollar servicios especializados sostenibles
Las ONGs prestan servicios valiosos como el crédito o la asistencia técnica; sin embargo, éstos deben ser sostenibles en el tiempo con la introducción de mecanismos de autofinanciamiento que desarrollen organizaciones empresariales y entidades prestatarias de servicios. La investigación muestra las posibilidades que hay siempre y cuando exista colaboración entre el gobierno municipal y la institución especializada; el primero facilitando la instalación del servicio y la segunda manejándolo con criterios técnicos y económicos, sin interferencias de otra naturaleza (ver gráfico Facilitar el establecimiento de servicios).
6.2. Las prefecturas y las instituciones nacionales en la promoción económica municipal
Las prefecturas e instituciones nacionales tienen posibilidades de efectuar un conjunto muy amplio de actividades de apoyo a la promoción económica en los municipios con predominancia rural facilitando el rol promotor de los gobiernos municipales y el desempeño de los agentes económicos privados30.
Los ámbitos nacionales y regionales (prefecturas, viceministerios, redes de ONGs, cooperación internacional, fondos de inversión, etc.) tienen el desafío de asumir las siguientes tareas:
• Reconocer, premiar e incentivar a los gobiernos municipales que demuestren acciones concretas y efectivas de promoción económica; por ejemplo, a través de la organización de un concurso anual sobre "Municipio Productivo" asociado al establecimiento de un sistema de incentivos (por ejemplo, dotación de mayores recursos financieros a los gobiernos municipales que logren avances concretos en esta materia); o premiación a la calidad y eficiencia del desempeño de los gobiernos municipales.
• Sensibilizar e informar a todos los actores municipales sobre la importancia del tema y las enseñanzas y recomendaciones extraídas de la experiencia; donde los encuentros directos entre los actores municipales que ya tienen experiencias en promoción- económica y otros actores interesados, sirvan para que éstos tomen conciencia sobre la problemática de la promoción económica.
• Apoyar al fortalecimiento de la capacidad de promoción económica de los gobiernos municipales a través de dos acciones: el desarrollo de la capacidad técnica de las unidades especializadas de la administración municipal (sobre todo para las Unidades Forestales constituidas por la Ley Forestal); y, por otro lado, a través de la creación y funcionamiento de DILPEs, o de espacios de encuentro público-privado, en este sentido, apoyo a iniciativas de mancomunidades de municipios (en el marco, o no, de los Consejos Provinciales de Participación Popular). Estos espacios municipales de concertación también sirven para frenar la formulación de programas verticales, que enfaticen la oferta de bienes y servicios sin tomar en cuenta las particularidades de las demandas de los agentes económicos rurales.
• Elaboración de planes de uso del suelo y de ordenamiento territorial a nivel municipal; se trata de instrumentos esenciales para asegurar un desarrollo sostenible, conciliando el desarrollo económico con el aprovechamiento de los recursos naturales. 
• Establecer condiciones generales que faciliten e incentiven la creación, formalización y desarrollo de empresas y microempresas a través de dos acciones: por un lado, trabajando respecto a la confusa normativa legal, que no favorece la formalización de micro y pequeñas empresas rurales; y, por otro, estableciendo fondos de promoción económica dirigidos a la creación y desarrollo de empresas rurales. Cabe mencionar que existe una cantidad importante de instituciones públicas que apoyan y otorgan recursos a fondo perdido para la realización de obras de infraestructura productiva; sin embargo, no existen ni instituciones ni recursos públicos para incentivar el establecimiento, la creación y el fortalecimiento de las organizaciones empresariales rurales31. En este sentido, hay dos tareas pendientes: 1) Re-mover las trabas y restricciones al cofinanciamiento público de inversiones privadas. De acuerdo a las normas vigentes, ninguna institución pública puede confinaciar inversiones privadas (este aspecto se desarrolla en el punto 2.4.4. y en el capítulo 3) desarrollar una institucionalidad que apoye y promueva a organizaciones empresariales rurales con asistencia técnica pero también con recursos financieros.
7. Propuestas para tomar iniciativas municipales de promoción económica
Cada municipio es un mundo particular, con especificidades propias y singulares; por ello, no es posible aplicar una sola receta para responder a la pregunta: ¿cuál es el primer paso en la promoción económica municipal?
Hasta aquí se ha presentado todo un abanico de recomendaciones que cada actor puede adaptar y aplicar de acuerdo a sus condiciones específicas de desarrollo. Sin embargo, es importante señalar algunas vías para iniciar y emprender acciones de promoción económica, distinguiéndolas entre iniciativas concretas y acciones globales de orientación general.
De forma general, es posible comenzar con acciones de arranque en cualquiera de las cinco primeras recomendaciones presentadas. De manera más precisa, puede enfocarse la acción en un actor municipal específico. Ejemplo de ello se da cuando el gobierno municipal facilita el acceso de servicios financieros a los productores; cuando una organización empresarial propone una inversión conjunta en infraestructura- productiva; o cuando una ONG establece servicios especializados dirigidos a los productores. 
En estos casos, parece imprescindible consolidar la iniciativa aso-ciándola a otras entidades y/o actores, es decir, desarrollando alianzas y relaciones de colaboración o, por lo menos, de información, de forma que faciliten su ejecución, amplíen los beneficios, disminuyan los costos y originen un clima de receptividad favorable. Además, al agrupar a varias entidades se posibilita la socialización de las enseñanzas surgidas de cada iniciativa, contribuyendo al proceso municipal de aprendizaje en materia de promoción económica (es decir, nos ayuda a conocer ¿qué funciona y qué no?). 
En los casos donde se comienza con iniciativas generales, dirigidas a mejorar la orientación y las acciones de los actores municipales en materia de promoción económica –por ejemplo, la conformación de un Concejo Municipal de Desarrollo Económico o la definición del rol del gobierno municipal (promotor, articulador, etc.)–, es recomendable preocuparse desde un principio porque existan acciones concretas, definiendo algunas actividades poco ambiciosas pero efectivas a corto plazo, para que las buenas intenciones se traduzcan en hechos concretos y compromisos reales.
Aspectos pendientes en la promoción económica en municipios rurales 
Introducción
A continuación se mencionan aspectos legales y prácticas institucionales que impiden la concreción de una plena y efectiva promoción económica, sobre todo, las referidas a las limitaciones entre inversiones públicas y privadas; luego se detallan los aspectos que dificultan e impiden que los gobiernos municipales se constituyan en dinamizadores de la economía a partir de su capacidad de demanda; y, por último, se indican los temas pendientes relacionados con la promoción económica que deben ser estudiados.
1. Complementariedad entre inversión pública e inversión privada
En el área rural existen dos desafíos para alcanzar competitividad en los mercados nacionales e internacionales: a) introducir y difundir innovaciones tecnológicas y organizativas; b) establecer y fortalecer actores económicos locales.
Las innovaciones y el dinamismo de las economías locales están supeditadas al volumen de las inversiones privadas, ya que sin éstas no se desarrollan negocios rentables y sostenibles; en este contexto los incentivos públicos son un mecanismo para incrementar la inversión privada.
La evidencia empírica demuestra que el mercado, por sí solo, no resuelve las desigualdades regionales ni crea condiciones para que surjan y se difundan innovaciones en el ámbito rural; por ello, es necesario establecer incentivos que viabilicen y faciliten las inversiones privadas y que posibiliten la introducción de innovaciones.
Para la promoción económica, la complementariedad entre inversiones públicas y privadas constituye un aspecto central porque las inversiones públicas pueden contribuir a facilitar y viabilizar las privadas.- Por otra parte, sin inversiones privadas no se aprovechan las públicas, y no es posible mejorar las condiciones de vida de los pobladores rurales y lograr un efectivo desarrollo rural.
Constituye de trascendental importancia lograr la adecuación y subsidiariedad de las inversiones públicas a las necesidades y oportunidades de las inversiones privadas como mecanismo concreto para garantizar la utilidad de la acción pública.
La complementariedad entre la inversión pública y la inversión privada se expresa en dos grandes áreas: 1) en la concurrencia de la inversión pública y la inversión privada; y 2) en los incentivos públicos para la efectivización de inversiones privadas.
1.1. Concurrencia de la inversión pública y la inversión privada 
La concurrencia de inversiones públicas e inversiones privadas se expresa de dos formas:
• El encadenamiento entre ambas (primero la inversión pública y luego la privada, ver gráfico Encadenamiento entre inversión pública e inversión privada).
• Acciones simultáneas y combinadas en una misma acción, como el cofinanciamiento.
Estas dos formas de concurrencia del sector público y privado se diferencian por la temporalidad de las acciones. 
Si bien se esperaría que una vez realizada una inversión pública a continuación se produzcan inversiones privadas, en la realidad esto no ocurre así y no tiene efectos positivos en la dinamización de la economía rural (ver gráfico Ausencia de encadenamiento de entre inversión pública e inversión privada). 
Las inversiones públicas no siempre se adecúan y son complementarias a las inversiones privadas. Son innumerables las obras realizadas en el área rural que no tienen un uso productivo y por el contrario, se encuentran abandonadas, lo que demuestra que son inadecuadas a las condiciones reales de la actividad económica local. Por ejemplo, los mercados no se utilizan para lo que fueron construidos y se convierten en alojamientos, centro de reuniones, etc. (municipios de Aiquile y San Borja); ocurriendo lo mismo con los baños antisárnicos abandonados (municipios de Charazani y Viacha); etc.
Por ello, es de suma importancia replantearse el carácter y la orientación de las inversiones públicas con el propósito explícito de adecuarla a las necesidades específicas de los actores económicos privados.
1.2. Incentivos públicos para la efectivización de inversiones privadas
Las inversiones privadas en el área rural demandan incentivos suficientes para ser efectivas, las mismas que pueden asumir diversas formas y efectuarse en el momento de la preparación de la inversión o de su ejecución, facilitando y viabilizando emprendimientos locales. Por ejemplo, el sector público puede coadyuvar a la realización de inversiones privadas si facilita el acceso a estudios y servicios especializados, in-fraestructura y equipos, vitales para el éxito de las inversiones privadas.-
Mediante estos incentivos, el sector público complementa las inversiones privadas, no las sustituye, porque la iniciativa y el mayor porcentaje de aporte se encuentra en manos del agente económico privado.
1.3. El marco legal y su orientación
1.3.1 Limitaciones del marco legal
Hasta hace algunos años, era frecuente encontrar inversiones públicas en empresas rurales (construcción e instalación de industrias de procesamiento de productos agrícolas, plantas de leche, té, etc.), y la historia de estos emprendimientos es ampliamente conocida: ineficiencia y corrupción que condujeron a su descalabro y a su traspaso al sector privado. Por este tipo de experiencias no se han vuelto a efectuar inversiones, y la acción pública ha encaminado sus esfuerzos a la efectivización de inversiones en infraestructura de carácter social/común o de dominio público. 
Esta orientación fue refrendada legalmente a través de la Resolución Suprema No. 216768 del 18 de junio de 1996, denominada Normas Básicas del Sistema Nacional de Inversión Pública, las mismas que define el concepto de inversión pública de la siguiente manera:
"Se entiende por Inversión Pública todo gasto de recursos de origen público destinado a incrementar, mejorar o reponer las existencias de capital físico de dominio público y/o de capital humano, con objeto de ampliar la capacidad del país para la prestación de servicios o producción de bienes.
El concepto de inversión pública incluye todas las actividades de preinversión e inversión que realizan las entidades del sector público."32
Al mismo tiempo, se señala que las fuentes de financiamiento de la inversión pública son las siguientes:
• Recursos del Tesoro General de la Nación.
• Recursos específicos de las entidades públicas.
• Recursos externos: "recursos contratados por el Órgano Rector del SNIP de Organismos Financieros Multilaterales, Agencias de Cooperación Internacional y Gobiernos, mediante convenios de crédito o donación, y que se transfieren a las entidades del sector público para financiar el Programa de Inversión Pública, de conformidad a los procedimientos establecidos en las presentes normas básicas, sus reglamentos y lo establecido en los respectivos convenios de financiamiento."33 
Con esta base, las instituciones públicas (fondos de inversión, prefecturas, etc.), han apoyado la realización de obras de uso común como la construcción de mercados, obras de riego, caminos, electrificación, capacitación comunitaria, fondos rotatorios, etc.
Por otra parte, es necesario hacer referencia al rango legal de la norma que prácticamente define el rol y el alcance de las inversiones del sector público; esta norma es apenas una resolución suprema y su rango legal es el más bajo dentro de la legislación boliviana.
1.3.2. El marco normativo es insuficiente 
La aplicación estricta de la Norma de Inversión Pública ocasiona que el sector público se ocupe únicamente de servicios básicos e infraestructura básica, es decir, limita su accionar a la realización de obras en salud, educación, saneamiento básico y deportes; en la problemática productiva, su actuación se restringe a obras de apoyo a la producción.
En ese sentido, la normatividad vigente es inadecuada para respon-der a las nuevas tareas y necesidades de la promoción del desarrollo económico local; el sector público no puede otorgar incentivos que via-bilicen inversiones privadas que constituyan verdaderos incentivos para la promoción de inversiones privadas.
1.3.3. La interpretación de la norma es contradictoria
La norma imposibilita realizar transferencias a privados (también denominada capitalización de privados), a pesar de lo cual varias instituciones públicas, bajo el criterio de financiar inversiones de dominio público, realizan obras de riego y fondos rotatorios; sin embargo, éstas no tienen carácter público y benefician sólo a unos cuantos productores que obtendrán mejores cosechas; asimismo, la incorporación de obras de microrriego en los POAs de los gobiernos municipales permite dedu-cir que la interpretación de la norma es, cuando menos, contradictoria. 
1.3. 4. La aplicación de la norma no es homogénea
En todos los municipios en los que se realizó la presente investigación se habían rechazado demandas de apoyo a inversiones privadas con el argumento de que no se podía capitalizar a privados con recursos públicos. En Caranavi se rechazó que el gobierno municipal aporte a un proyecto de construcción de infraestructura de capacitación de una cooperativa cafetalera; en Yapacaní se rechazó el pedido de fondos de contraparte para la instalación de centros de acopio de leche. Esta reacción de autoridades y técnicos puede ser muy correcta, saunque, en los mismos municipios se financian obras de riego, lo que permite apreciar que la norma se aplica sólo en algunos casos.
1.3.5. Una legislación restrictiva con un pequeño resquicio
La legislación vigente aparece restrictiva para el accionar de las instituciones públicas, pero, al mismo tiempo, deja un resquicio a partir del cual se pueden realizar acciones en contra de la norma, siempre que se traten de instituciones internacionales. En el artículo 9 de la Norma de Inversión Pública cuando se define las fuentes de financiamiento se indica que los "recursos contratados por el Organo Rector del SNIP de Organismos Financieros Multilaterales, Agencias de Cooperación Internacional y Gobiernos, mediante convenios de crédito o donación, y que se transfieren a las entidades del sector público para financiar el Programa de Inversión Pública, de conformidad a los procedimientos establecidos en las presentes normas básicas, sus reglamentos y lo establecido en los respectivos convenios de financiamiento."34 
El artículo citado muestra que las inversiones públicas no sólo se sujetan a la norma, sino a los acuerdos y convenios de financiamiento, abriéndose con ello un amplio resquicio para que se pueda hacer prácticamente todo tipo de acciones; ahora bien, es necesario subrayar que los proyectos que no respetan la norma corresponden a incentivos que requieren las economías rurales.
En ese sentido, a partir de un convenio entre el FIDA, la CAF y el FDC se estableció la Unidad Nacional Ejecutora del Proyecto Camélidos (UNEPCA), institución que está impulsando la producción, transformación y comercialización de camélidos y sus derivados a partir del desarrollo de iniciativas privadas. Para ello ha adoptado la política de cofinanciar (financiar parcialmente) inversiones privadas, apoyando con activos fijos y capital de trabajo el desarrollo y fortalecimiento de iniciativas empresariales. Para llevar adelante estas acciones y sujetarse a la normatividad vigente, UNEPCA ha tenido que presentarlas como asistencia técnica; una vez más la normatividad aparece restrictiva e impide la transparencia.
Por otra parte, UNCDF ha financiado (parcialmente) una asociación de productores de quinua para que instalen plantas procesadoras con resultados beneficiosos para una amplio sector de pequeños productores agrícolas y con repercusiones positivas en las exportaciones de productos no tradicionales.
También USAID ha capitalizado a productores agropecuarios de diferentes tamaños otorgando créditos concesionales, con tasas de interés muy bajas y a plazos relativamente largos; es el caso del matadero de la Federación de Ganaderos de Santa Cruz (FEGASACRUZ).
Un proyecto nuevo, el PROSAT, con financiamiento del FIDA y ejecutado a través del FDC y el Viceministerio de Desarrollo Rural, otorgará directamente recursos a asociaciones de productores y a comunidades para que contraten servicios de asistencia técnica de acuerdo a sus necesidades. No se trata de un simple cambio de "ejecutor" de la acción,- constituye una transformación trascendental que otorga a la demanda la primacía en la determinación de las características del servicio de asistencia técnica.
Los ejemplos mencionados muestran el cofinanciamiento de inversiones privadas en las diferentes etapas del ciclo de proyectos y constituyen alternativas interesantes en la perspectiva de la promoción económica que permiten impulsar el desarrollo rural a partir del incentivo de inversiones privadas rurales con significativo impacto en las economías locales.
Es necesario remarcar que si bien estas acciones están prohibidas o negadas para instituciones del sector público, éstas son permitidas para instituciones internacionales y ONGs.
1.4. Consecuencias de la orientación de la inversión pública
En los últimos años, el Estado desistió de su rol empresario pero se inclinó por el extremo opuesto, con lo cual ha cerrado canales para que el sector público incentive inversiones privadas en el área rural, postergando y rechazando el apoyo a inversiones privadas: ha pasado de omnipresente a ausente.
Por otra parte, ha dado lugar a que inversiones privadas rurales se disfracen de carácter comunal para acceder a fondos públicos, desvirtuando su naturaleza y comprometiendo su éxito: en Yapacaní una organización de productores de miel, para acceder a fondos públicos, ha realizado un proyecto de capacitación a productores de la zona, cambiando radicalmente el objetivo de la organización; además, en el mismo municipio se están realizando proyectos de industrialización (tres peladoras de arroz y una procesadora de yuca y plátano), con carácter comunal. Las propuestas se convierten en proyectos comunales y de servicios, desvirtuando sus objetivos iniciales y comprometiendo el éxito de los mismos. Es necesario reiterar que una de las condiciones de éxito de una propuesta de negocios, es su imprescindible carácter empresarial privado, donde claramente se definen los derechos de propiedad y las responsabilidades del funcionamiento del negocio; la ausencia de claridad en los derechos de propiedad genera comportamientos oportunistas que terminan conduciendo al fracaso.
Asimismo, esta política ha generado potenciales conflictos sobre la propiedad de las obras ejecutadas y ha inducido a que instituciones públicas se conviertan en empresariales. Es el caso del PASA35 que financia infraestructura para asociaciones pero que transfiere como propiedad del gobierno municipal.
Se debe reiterar que la aplicación rigurosa de la Norma de Inversión Pública conduce a que el Estado financie obras como caminos, escuelas y hospitales sin que tenga posibilidades de incentivar inversiones privadas en el área rural.
Ahora bien, se percibe que la orientación de los organismos internacionales, especialmente aquellos que financian al FDC y el PASA, es la de establecer incentivos para la inversión en áreas rurales. Algo similar ocurre en las instituciones nacionales donde existe la necesidad de tener claros incentivos a la inversión privada en el área rural, por ejemplo,- en la Comisión de Participación Popular y Descentralización de la Cámara de Diputados (a través del Proyecto para el Desarrollo Económico Participativo y Equitativo), que está trabajando en una norma sobre la problemática de incentivos y subvenciones públicas.
La existencia de nuevas necesidades y la voluntad de las instituciones nacionales e internacionales para establecer incentivos a la inversión- privada rural, hacen necesario elaborar una normativa legal y sus respectivos instrumentos de aplicación que permitan transparencia y posibiliten su plena aplicabilidad en todos los niveles.
1.5. El tabú de la trasferencia de recursos públicos al sector privado
De manera generalizada, cuando se plantea el establecimiento de incentivos a la inversión privada y especialmente cuando se trata del cofinanciamiento de inversiones privadas, surge una intensa controversia. Sin embargo, cuando se plantea proporcionar asistencia técnica u otros servicios al sector privado, existe la posibilidad de llegar a un acuerdo; parecería que cuando se ofrece un servicio al sector privado, no se percibe con claridad la transferencia de recursos y por ello resulta más permeable y aceptable para quienes están en contra del cofinanciamiento de inversiones privadas.
No obstante, ya se trate de servicios, recursos físicos o monetarios, independientemente de la forma que asuma la relación del sector público con el privado, siempre existe transferencia de recursos; porque ya se trate de bienes o servicios, éstos tienen un costo y un precio. La diferencia entre "medidas directas o eminentemente financieras y las me-didas indirectas (o no financieras) no siempre es clara. Todas ellas suelen involucrar aportes financieros de uno u otro modo."36
Por otra parte, existen múltiples formas de transferencia de recursos del sector público al privado que, en algunos casos, se encuentra ins-titucionalizada37; por ello, es necesario encarar está temática de frente y abandonar la posición de esquivarla como si se tratase de un tabú.
La resistencia a tratar el tema del cofinanciamiento de inversiones privadas se origina en dos problemas:
• Riesgo moral: la posibilidad de actos de corrupción al momento de otorgar o transferir recursos al sector privado. Este peligro, muy real, no se puede evitar dejando de tratar la temática, por el contrario, exige que se establezcan normas claras y transparentes que eviten el riesgo implícito en la concesión de recursos. Una vez más se debe indicar que el presente planteamiento está dirigido a atender requerimientos y necesidades del área rural y no de otro sector.
• Ausencia de beneficio para la sociedad: los recursos que se destinan a incentivar la inversión privada pueden ser otorgados de manera dispendiosa (corrupta) o asignarse sin llevar a cabo todas las previsiones necesarias; si esto ocurre, las inversiones no funcionan ni tienen impacto en la economía local, es decir, no se generen empleos ni valor agregado, no existe beneficio para la sociedad y los recursos son despilfarrados.
1.6. Una propuesta respecto a la inversión pública y privada
Es necesario mejorar las prácticas de concurrencia entre la inversión pública y la inversión privada en función de oportunidades de nego-cios específicios. El carácter aislado de las inversiones públicas tienen posibilidades de revertirse a partir del establecimiento de mecanismos público-privados que permitan consensuar y adecuar las inversiones públicas a las necesidades de las inversiones privadas. Estos mecanismos de concertación tienen tres ámbitos de acción: a nivel de los gobiernos municipales, y en los niveles departamental y nacional. Sin embargo, es necesario desarrollar metodologías específicas que posibiliten la participación protagónica de actores privados, organizaciones empresariales, asociativas o individuales en la identificación de las oportunidades de negocios, para que luego el sector público ejecute inversiones concurrentes bajo el compromiso explícito y concreto de la realización de inversiones privadas que aprovechen los recursos públicos (ver Identificación y ejecución de inversiones públicas y privadas).
1.6.1. Incentivos públicos para la efectivización de inversiones privadas
Para los incentivos públicos es necesario:
• Un marco legal de mayor rango que norme y posibilite el establecimiento de incentivos públicos a inversiones privadas en el área rural.
• Objetivos y destinatarios claros de los incentivos públicos.
Ahora bien, con los incentivos públicos se busca:
• La aparición, formación y legalización de organizaciones empresariales rurales.
• Desarrollar la competitividad de las organizaciones empresariales.-
• Innovaciones tecnológicas, productivas, comerciales y de organización.
• Preservar el medio ambiente y privilegiar a los grupos y sectores más deprimidos y desfavorecidos del área rural.
Además, se deben consensuar criterios básicos para los incentivos públicos a inversiones privadas en el área rural con el fin de establecer un tratamiento equilibrado y transparente de las demandas privadas. Algunos puntos básicos a considerar son los siguientes:
• Responder a la demanda: la iniciativa se encuentra en los actores locales y únicamente se debe responder a sus demandas; la acción pública es complementaria y subsidiaria, por lo tanto no se induce directamente a ninguna actividad específica.
• Transitoriedad de las medidas: los incentivos otorgados a iniciativas específicas tienen carácter transitorio, no se mantienen a lo largo del tiempo y se otorgan por una sola vez.
• Selección de demandas solventes: todo proyecto de negocio tiene que demostrar su factibilidad y oportunidad, y un mecanismo para asegurarlas consiste en generar competencia entre las demandas privadas; por otra parte, para la elegibilidad de los proyectos de negocios se debe tener en cuenta el porcentaje de aporte propio en el proyecto, aspecto que se complementa con el criterio de que a mayor magnitud o volumen de incentivos demandados, mayor porcentaje de aporte propio.
• Priorización en el apoyo a los proyectos: teniendo en cuenta dos aspectos; por un lado, el grado de innovación, basándose en el criterio de desarrollo de actividades inexistentes en el municipio; y, por otro, el grado de generación de empleos y valor agregado.
• Transparencia: convocatorias públicas para acceder a los mecanismos de apoyo y publicación de los recurso otorgados y de los clientes beneficiados.
Es necesario reiterar la importancia de una institucionalidad especializada en la concesión de recursos económicos: que tenga capacidad de llevar a cabo evaluaciones ex-ante, seguimiento y evaluaciones ex-post de los proyectos de negocios y que permita la aplicación de los criterios básicos y de los objetivos de la acción pública.
Por otra parte, es importante establecer un amplio consenso entre instituciones públicas y privadas: entre ellas el Viceministerio de Inversión Pública, el Ministerio de Agricultura, Ganadería y Desarrollo Rural, la cooperación internacional, las organizaciones empresa-rriales y las ONGs. Se trata de construir reglas y normas que viabilicen el establecimiento de incentivos a las inversiones privadas en el área rural y de sistematizar y legalizar las novedosas prácticas desarrolladas.
2. El municipio como dinamizador de la economía local
Una de las limitaciones para el crecimiento de las unidades productivas rurales proviene de la restringida demanda local. En varios municipios se efectuaron ferias y se promocionaron los productos locales como una forma concreta de ampliarla. Sin embargo, existe la posibilidad de que el gobierno municipal intervenga de una manera más activa para ampliar la demanda local de productos; para ello puede utilizar sus propios recursos presupuestarios, al tiempo de cumplir con las actividades programadas en el POA.
Los gobiernos municipales cuentan con importantes recursos financieros, ya sea de transferencias efectuadas por el gobierno central, recursos propios o de los fondos de inversión, con los que realizan múltiples obras, contratan servicios y adquieren materias primas, lo cual constituye una importante fuente de demanda para empresas locales. Los gobiernos municipales han recobrado vitalidad e importancia económica y, en varios municipios rurales, se han covertido en los principales demandantes por el volumen de sus adquisiciones y las compras que efectúan.
Ahora bien, los gobiernos municipales efectúan sus compras de bienes y servicios a entidades que se encuentran fuera del municipio, con lo que los recursos del gobierno municipal salen del flujo económico municipal y no tienen impacto en la economía local. Esta situación no permite el fortalecimiento y desarrollo de organizaciones empresariales locales, con lo que se ve disminuida una de las posibilidades para una efectiva promoción económica. Si el gobierno municipal adquiere servicios y materias primas locales, influirá en toda la actividad económica del municipio. 
Dos son las causas por las cuales los gobiernos municipales realizan sus adquisiciones fuera de su localidad: la primera se origina en la inexis-tencia de organizaciones empresariales legalmente establecidas que oferten esos servicios y productos; y la segunda es la exigente normativa vigente que reglamenta la adquisición y contratación de bienes y servicios.
2.1. Inexistencia de organizaciones empresariales locales
En muchos casos, no existen organizaciones empresariales locales ni actores económicos que puedan asumir la responsabilidad de ejecutar una obra o proveer bienes y servicios; por otra parte, donde existen organizaciones empresariales, éstas no se encuentran legalmente constituidas y no logran calificar para esta tarea.
2.2. Exigente normativa para la adquisición y contratación de bienes y servicios
La legislación es restrictiva sobre todo en las condiciones legales y administrativas para adquirir y contratar bienes y servicios: las adquisiciones u obras que superan los 20 mil bolivianos se efectúan por li-ci-tación, sin tener en cuenta que la realidad rural se caracteriza por la in-formalidad y por la existencia de agentes económicos que no pueden adecuarse a esas normas. Sin embargo, en obras y adquisiciones inferiores a 20 mil bolivianos, los gobiernos municipales pueden actuar con mayor flexibilidad. 
En ese sentido, sería importante la premiación con un porcentaje de calificación mayor a las empresas locales, sin disminuir ni anular la competencia.
Los aspectos mencionados (facilitar e incentivar la legalización de empresas y el establecimiento de una prima porcentual a las empresas locales en la licitación de bienes y servicios) son una responsabilidad de instituciones nacionales como el Congreso Nacional y la Contraloría Ge-neral de la República.
La promoción de organizaciones empresariales a nivel local y la ela-boración de normas de adquisición de bienes y servicios menores a 20 mil bolivianos es, sobre todo, responsabilidad de instituciones municipales.
3. Agenda pendiente en la promoción económica
Son varios los aspectos que no han sido analizados en la presente investigación; estos temas constituyen una agenda de trabajo pendiente para el conjunto de instituciones nacionales, públicas y privadas involucradas en la problemática. Los temas que a continuación se detallan son producto de una proceso de consulta y diálogo con múltiples instituciones y personas relacionadas con el área rural.
3.1. La promoción económica en una mancomunidad de municipios
En este trabajo se ha enfatizado el rol promotor del gobierno municipal; y es el nivel municipal sin embargo, la afinidad y la integración es-pacial de muchos municipios, la existencia natural de municipios mancomunados, etc., constituyen una notable oportunidad para la promoción económica. La forma en que se pueden provechar sus fortalezas y sus recursos económicos para desarrollar una activa política de promoción económica constituye uno de los temas pendientes. Al margen de lo logrado, muchos municipios pequeños tienen mayores oportunidades si actúan conjuntamente sumando recursos y restando debilidades.
3.2. Marco legal para la promoción económica
La implementación de acciones de promoción económica requiere de un marco legal que resuelva las contradicciones existentes en las normas de inversión pública y posibilite una accionar dinámico de los gobiernos municipales y de las instituciones públicas departamentales y nacionales. Esta problemática es amplia y requiere de la participación de todas las instituciones involucradas en el ámbito rural; si bien los esfuerzos de la Cámara- de Diputados son muy importantes, la sistemati-zación de la legislación de la promoción económica precisa y demanda amplios consensos y escasas restricciones; es decir, se trata de promover la iniciativa local con mayor libertad, no de reglamentarla o enca-sillarla en rígidos esquemas o artículos.-
3.3. Cambio en la mentalidad de los actores locales
La actitud y el comportamiento de los actores locales es decisiva para la promoción económica; lograr un cambio en ellas y al mismo tiempo transformar al gobierno municipal en un promotor del cambio, son aspectos que demandan mayor precisión.
3.4. Ránking de municipios
Establecer una clasificación de los municipios de acuerdo a la capacidad de gestión de los actores locales y su dinámica de desarrollo constituye un aspecto complejo e importante, especialmente para que instituciones departamentales y nacionales dirijan sus políticas y acciones hacia los municipios que tengan una mejor articulación de actores. De ahí que es necesario premiar e incentivar a quienes logran ponerse de acuerdo y superan sus conflictos.
3.5. Género y promoción económica
La cuestión de género es central para la promoción económica. Para articular ambas es necesario precisar metodologías e instrumentos que permitan efectuar una promoción económica que al mismo tiempo promocione a la mujer y a las actividades rentables y sostenibles. 
3.6. Medio ambiente y promoción económica
La conservación de los recursos naturales constituye otro de los temas pendientes. La fragilidad de los ecosistemas y el uso intensivo e ina-decuado de químicos comprometen la sostenibilidad de los recursos en las áreas rurales; en este contexto, constituye un desafío desencadenar procesos de desarrollo que, al mismo tiempo, aseguren la sostenibili-dad de los recursos naturales.
Por otra parte, el gobierno municipal tiene un importante rol por cumplir en la reproducción de la base productiva.
3.7. Tenencia de la tierra
La seguridad en la propiedad y tenencia de la tierra en el altiplano y los valles, su titulación y otorgación a los pueblos indígenas en el oriente, constituyen dos aspectos que influyen de manera determinante en el desarrollo de actividades productivas y en la promoción económica. Lograr que los procesos de titulación y uso sostenible de la tierra promuevan y faciliten la promoción económica es una discusión que requiere ser profundizada.
3.8. Estrategias y modelos de intervención de apoyo a organizaciones empresariales
No existen modelos probados para el apoyo y desarrollo de organizaciones empresariales, además que las experiencias existentes no se encuentran sistematizadas; por ello, este campo constituye un espacio fértil para la experimentación y para la investigación.
Municipio Productivo, Promoción económica rural, aprendiendo de la realidad municipal. Pader Cosude.


