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La economia politica institucional
del desarrollo local: dos cuentos
de turismo en Brasil

A.HJ. (Bert) Helmsing Economista, Profesor de Cdtedra en Desarrollo Local,
Instituto de Estudios Sociales, La Haya, Universidad Erasmus Rotterdam.

Paula Ellinger Fonseca Macstra en Desarrollo Local y Regional, Instituto de
Estudios Sociales, La Haya, Universidad Erasmus Rotterdam.

RESUMEN | Hay un reconocimiento creciente en los estudios locales y regionales de
laimportancia de las instituciones. Predomina un ‘institucionalismo suave), el cual se
critica aqui por dejar por fuera el papel del Estado y por tener un sesgo hacia sinergias
y externalidades positivas. Pretendemos contribuir a una politica econdmica
institucional del desarrollo local. En el marco analitico reunimos concepciones
sociales y politicas de la ‘economia institucional vieja’ y explicitamos el papel del
Estado. La construccién de nuevas instituciones es un proceso caracterizado
por dependencia de camino, en el cual, las instituciones (re)forman el camino de
desarrollo de un 4drea hacia una direccién determinada. Utilizando diversos recursos
de poder, diferentes grupos sociales luchan por controlar este proceso. Empleamos
este marco para analizar las historias divergentes de dos casos de desarrollo local
en Brasil. Prainha do Canto Verde desarrollé un turismo comunitario mientras en
Jericoacoara el desarrollo local culminé en turismo masivo.

PALABRAS CLAVE | Desarrollo regional y local, transformaciones socioterritoriales.

ABSTRACT | There is growing recognition within local and regional studies regarding the
importance of institutions. A Soft institutionalism’ predominates, which is criticised here
Jfor leaving out the explicit role of the State and for having a bias towards synergies and
positive externalities. We seek to contribute to an institutional political economic theory of
local development. We bring together social and political conceptions of old institutional
economics’ and evolutionary economics, and the State is explicitly brought back into the
analysis. The construction of new institutions is explored as a path dependent process in
which institutions (re)shape the development path of an area in a particular direction.
Using different kinds of power resources, different social groups struggle for control. We use
the framework to analyze the divergent stories of two cases of local development in Brazil
based on tourism. Prainha do Canto Verde developed community-based tourism, while in

Jericoacoara local development culminated in mass tourism.
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1 Introduccién

En los ultimos diez o quince afios se produjo en los estudios locales y regionales un
“giro hacia la institucionalidad” (Amin, 1999). Es decir, se reconoce la importancia
de instituciones que estructuran la interaccién econdmica y social en el proceso del
desarrollo local y regional. Esto ha sido un avance importante desde el estructuralismo
espacial y el estructuralismo econémico de la teoria de la dependencia en los estudios
regionales de la “primera generacién” (Helmsing, 1999). Por un lado, los estudios re-
gionales marchan en parte en sincronia con los estudios generales del desarrollo y de
la economia del desarrollo por su apreciacion de la importancia de las instituciones
(North, 1989, 1990). En estos estudios predomina un enfoque negativo de las institu-
ciones, en la medida que las define como restricciones al comportamiento, asumien-
do de manera implicita que el comportamiento de los actores es independiente de su
ambiente institucional. Este enfoque no se preocupa mucho por entender cémo se
construyen las instituciones. Sin embargo, se mantiene que nuevas instituciones per-
manezcan si contribuyen a reducir costos de transaccién y resuelvan problemas que
surgen de asimetrias de informacion. Esto es, en pocas palabras, el enfoque de la nueva
economfa institucional (Williamson, 1975, 1981). En sintesis, desde la perspectiva
neoinstitucional es posible “limpiar” el ambiente institucional borrando las reglas que
producen costos de transaccién y crean un campo desigual de competencia.

Por otro lado, los estudios locales y regionales tienen una percepcion mas positi-
va de la importancia de las instituciones y del papel de los actores locales en su cons-
truccién. La gobernanza local es un proceso politico méds amplio, el cual contribuye
a generar nuevas instituciones, las cuales a su vez constituyen una fuente de “ventajas
intangibles” para el desarrollo local, reforzando su competitividad. En este contexto
se pueden mencionar diversas teorfas, entre las que podemos mencionar el papel de
redes y capital social en general para el desarrollo institucional local, la teoria sobre
la densidad de las instituciones de Amin y Thrift (1994) y las teorfas sobre regimenes
urbanos y coaliciones de crecimiento (Stoker y Mossberger, 1994; Harding, 1991).

En los ultimos afios también ha surgido una critica al giro institucional local y
regional. Macleod y Goodwin (1999) y Macleod (2001) la han denominado como
“Institucionalismo suave”. Su critica se dirige al analisis superficial de la economia
politica de instituciones y del papel fundamental del Estado en éste. Ademds, el
“institucionalismo suave” no reconoce suficientemente que el Estado mismo estd
en reconstrucciéon. Coincidimos con estos autores en que es importante dar mds
atencion a la conceptualizacion sobre cdmo se construyen las instituciones. En este
respecto, nos distanciamos del enfoque del neoinstitucionalismo de Williamson y
North que no profundizan sobre las diversas formas en las que se articulan las inte-
racciones sociales a través del tiempo y del espacio, permitiendo analizar y entender
mejor la diversidad de formas de organizacién social.

Para conceptualizar la especificidad de las interacciones sociales a través del
tiempo en el espacio de la construccién de instituciones, nos basamos (més adelante)
en el estructuracionismo de Giddens que reconoce que instituciones como estructuras
ejercen una fuerte influencia sobre actores sociales, pero que al mismo tiempo actores
sociales ¢jerciendo su libertad de accién influyen sobre las estructuras institucionales.
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Utilizamos la nocién de “dependencia de camino” para operacionalizar el es-
tructuracionismo de Giddens. Esta concepcidn, como veremos mds adelante, es
consistente con la vision evolutiva del “viejo institucionalismo” de autores como
Hodgson. Adicionalmente, es importante agregar que no todos los actores socia-
les tienen la misma libertad y capacidad de accidn, ni tampoco la ejercerdn con la
misma intencién. Como veremos mas adelante, las intenciones de actores sociales
pueden variar en si mismo y por circunstancias temporales y espaciales.

Entonces el propésito principal de este articulo es construir un marco para anali-
zar la especificidad de interacciones sociales en la construccion de instituciones para
el desarrollo local e ilustrarlo a través de dos estudios de caso. En la segunda seccion
elaboraremos nuestro marco analitico. En la tercera seccién llevaremos a cabo un
andlisis comparativo de dos casos de desarrollo local de Brasil. En esta seccidn sefiala-
remos las contingencias locales que ocasionaron un proceso de construccién de nue-
vas instituciones en dos pueblos, los actores involucrados y sus visiones y proyectos
de cambio institucional. Se concluye este articulo con algunas reflexiones teéricas.

2 ¢De cudles instituciones y procesos hablamos?

En un primer momento debatiremos el concepto de instituciones, los procesos de
construccion de las mismas y el papel de distintos actores sociales. Posteriormente
elaboraremos una serie de argumentos sobre las inercias que caracterizan estos pro-
cesos e introduciremos el concepto de “dependencia de camino” (path dependency),
el cual implica una fuerte incidencia del contexto local y de camino de desarrollo
(development path). Por tltimo, nos preguntamos si el proceso de construccién de
instituciones es un proceso enddgeno.

Instituciones y procesos de construccion de nuevas instituciones

Para nuestros propdsitos, partimos del enfoque de la “vieja economia institucional”
de autores como Hodgson y Chang. Definimos “instituciones” como arreglos dura-
bles entre actores sociales. Por una parte y de acuerdo con Hodgson (2002) se puede
distinguir entre: a) hdbitos y convenciones que han surgido de procesos histéricos y
que forman parte de la cultura; b) instituciones que surgen de précticas locales, y ¢)
“instituciones disefiadas”, las cuales son objeto de politicas (ptblicas y privadas). Por
otra, podemos diferenciar entre arreglos institucionales que se refieren a aspectos es-
pecificos de un sector o territorio y el ambiente institucional que es constituido por
reglas bdsicas y genéricas. Las instituciones y los actores no son independientes, sino
que los actores influyen sobre la construccién de instituciones y al mismo tiempo
son influidos en sus valores por las instituciones existentes.

Reconocemos, desde el punto de vista de la critica del “institucionalismo suave”,
que el Estado debe formar parte del andlisis institucional por su papel fundamental
en generar y garantizar la institucionalidad. Seguimos en este respecto a Chang
(2002) quien también subraya la importancia de la legitimidad que otorga el Es-
tado a las instituciones creadas. Segtin este autor no existen mercados libres —en el
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sentido de ausencia de instituciones que guian interacciones o restringen compor-
tamiento de actores—y la cuestién de si las instituciones imponen una “no-libertad”
en el funcionamiento del mercado depende de si un actor acepta o no la estructura
de derechos y obligaciones que estas instituciones sustentan.

La estructura de derechos y deberes de individuos y grupos sociales es un pro-
ducto histérico del ambiente institucional en un determinado territorio. Esta es-
tructura de derechos y deberes es jerarquizada. Los derechos (y deberes) de de-
terminados grupos sociales predominan sobre los derechos (y deberes) de otros
grupos sociales. Por ejemplo, puede ser que las instituciones reconozcan los dere-
chos comunitarios como superiores a los derechos de propiedad privada sobre la
misma tierra, mientras que en otros territorios puede ser a la inversa.

El'rol del Estado es fundamental para generar un cambio en las reglas e influir sobre
la direccién del cambio de las reglas. Al mismo tiempo, enfatizamos que el Estado no
es la tinica fuente de legitimidad. Ademas el Estado no es una entidad neutral en estos
procesos, pero tampoco un instrumento simple en manos de algin grupo dominante.
Siempre tiene una agenda politica, pero puede ser producto de diferentes visiones y
valores, incluso contradictorias. Vale el andlisis de Evans (1995) sobre el anclaje social
del Estado y la autonomia relativa del mismo para poder establecer politicas de desa-
rrollo. Al mismo tiempo, hay que reconocer que el anclaje social del Estado puede ser
de tal modo que es objeto del patronaje y clientelismo. La caracterizacion de Chabal
y Daloz (1999) de una “institucionalizacién del desorden” en el Estado mismo y en la
economia facilita estos procesos clientelistas y la extraccion de rentas privadas por po-
liticos y oficiales publicos. Esto tiene efectos graves sobre los procesos de construccion
de instituciones y sobre la legitimidad misma de las instituciones creadas.

También existen procesos sociales de construccidn de instituciones, las cuales Hod-
gson (1999) denomina procesos de “causacién reconstitutiva hacia arriba”. Estos proce-
sos sociales que Hodgson menciona son fundamentales para la institucionalizacion de
nuevas reglas y su internalizacion en los actores sociales. Esto nos lleva a reflexionar que
no todas las instituciones son publicas ni obligatoriamente impuestas “hacia abajo’, sino
que pueden ser de cardcter privado y voluntario en procesos hacia arriba.

Las organizaciones civiles y del sector privado también contribuyen en forma
directa o indirecta a la construccion de nuevas instituciones. Por una parte, las or-
ganizaciones civiles son muchas veces producto de la cultura local, en la medida que
reproducen esta cultura. Por otra parte, influyen indirectamente: por ejemplo, las
organizaciones civiles se han preocupado por los derechos de los nifios y en muchos
paises el Estado ha reconocido que los derechos de los nifios prevalecen sobre los
derechos de los empresarios para reclutar y emplear a los mismos (Chang, 2002). El
sector privado es una fuente importante de nuevas instituciones con relacién a nue-
vas tecnologias, como, por ejemplo, los estdndares de la Organizacién Internacional
Estdndares. Nelson (2002) recientemente reconocié que en los estudios sobre desa-
rrollo tecnoldgico falta una mayor apreciacién de la importancia de las instituciones
que son esenciales para “hacer funcionar una nueva division de trabajo asociada con
nuevas tecnologias” Reconoce que las instituciones no son limitantes sino “mane-
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ras efectivas para producir resultados cuando se necesita la cooperacién humana”
Por ejemplo, el desarrollo tecnoldgico requicre profesionales con mayor formacién
cientifica. En este caso, es importante tener arreglos institucionales que definen es-
tindares de nivel de formacion. Excesiva burocracia del Estado o fragmentacién en
el sector de educacién pueden impedir un consenso para definir tal tipo de arreglos.
En otras palabras, los arreglos institucionales (o la falta de su desarrollo) pueden im-
pedir o promover el desarrollo tecnoldgico. Aunque se ha avanzado en la teorfa del
aprendizaje y la innovacion tecnoldgica, desconocemos los procesos de construccion
de estas instituciones y su interaccion con el desarrollo tecnoldgico.

Chang (2002) distingue entre cuatro tipos de instituciones con relacién a los mer-
cados: i) las que regulan quiénes pueden (o no pueden) participar; ii) las que definen
cudles son objetos legitimos (o ilegitimos) de intercambio en mercados; iii) las que de-
finen los derechos y deberes de actores econdmicos en distintos mercados (legislacion
laboral, zonal y ambiental), y iv) las que regulan los procesos mismos de intercambio
(derecho comercial, cédigos de conducta). Este autor enfatiza los procesos politicos en
la construccién de nuevas instituciones: se trata de luchas entre grupos sociales con di-
ferentes intereses econdmicos que buscan cambiar la estructura de derechos y deberes
a través de nuevas instituciones. Esta lucha es esencialmente una lucha politica en la
cual diferentes grupos contestan el poder de cambio. Con relacién a las “instituciones
disefiadas”, la lucha politica por el control sobre el Estado juega un papel clave. Por otra
parte, puede haber una lucha social por obtener la legitimidad de ciertas instituciones.
Pero es de esperar que los procesos de cambio institucional sean inherentemente des-
iguales porque siempre existen diferencias de poder. Hay diferentes fuentes de poder:
i) recursos; ii) conocimientos ¢ informacién yiii) redes sociales y politicas. Otros auto-
res distinguen entre recursos alocativos, que permiten dominar en el mundo material,
mientras que, por otra parte, los recursos autoritativos se refieren a la dominacién en el
mundo social y sobre otros actores (Kaspersen, 2000, p. 68).

En otras ocasiones la construccion de nuevas instituciones puede darse bajo un
entendimiento mds generalizado dentro de un sector y/o dentro de un territorio
sobre la existencia de un “vacio institucional” causado por contingencias o crisis ex-
ternas. Un vacio institucional surge cuando las reglas institucionales ya no funcio-
nan en el sentido que las acciones sociales ya no producen los resultados esperados
(Hodgson, 2002, 2006; Gémez, 2008). Esto nos llevarfa a considerar, més adelante,
el contexto del proceso de construccidn.

El proceso de construccién de nuevas instituciones econdmicas no esta guiado tini-
camente por una racionalidad econémica (por ejemplo reducir costos de transaccién o
responder a fracasos de mercado), sino que las relaciones sociales entre actores influyen
sobre el resultado, tal como las diferencias en el poder de los actores involucrados. Asi,
el resultado no necesariamente es econémicamente optimizado (Gémez, 2008).

Un elemento fundamental dentro de nuestro marco general institucional son las
intenciones o motivaciones y percepciones de los actores. Como senialamos arriba,
existe una interaccién entre instituciones y los actores. Las instituciones influyen so-
bre las percepciones o valores de los actores y su motivacion tal como valores sociales
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influyen sobre la identificacién de vacios institucionales como sobre la construccién
de las nuevas instituciones. En este contexto puede haber un cambio en instituciones a
raiz de un cambio auténomo en los valores sociales, como, por ¢jemplo, a causa de una
mayor conciencia y mayores conocimientos sobre los impactos sociales de las acciones
de los actores econémicos (por ejemplo, el reconocimiento de la importancia del me-
dio ambiente y los conocimientos sobre el cambio climdtico). La internalizacién de las
instituciones por los actores sociales hace que las instituciones disefiadas a lo largo del
tiempo lleguen a ser précticas locales que comienzan a formar parte de la cultura local.

Los empresarios son uno de los protagonistas principales en la construccién
de instituciones. Los empresarios actan ya sea como individuos y/o a través de
gremios organizados. En el primer caso, el interés en el cambio institucional puede
basarse en intereses privados y particulares, mientras que los gremios buscan mu-
chas veces una mayor concertacién entre miembros para llegar a formular intereses
colectivos. Los gremios también son un vehiculo para ejercer presion sobre el Esta-
do. Para nuestros propdsitos, es importante reconocer empresarios cataliticos, quie-
nes buscan romper instituciones existentes y crear nuevas dentro de un esquema
schumpeteriano de destruccién creativa de innovacién. Otro tipo de empresarios,
que denominamos no-cataliticos, buscan nuevas oportunidades dentro de las reglas
y organizacién econémica existentes (Binks y Vale, 1990). Nosotros utilizaremos
esta tipologfa de empresarios sin profundizar en el debate sobre estas diferencias, lo
cual estd fuera de los objetivos principales de este articulo.

Adicionalmente, y para fines de esta investigacion, vale distinguir entre los si-
guientes tipos empiricos de empresarios (con base en Dees, 1998; Shane, 2003;
Ateljevic y Doorne, 2000). En primer lugar, definimos a los empresarios comercia-
les, quienes tienen una motivacién econémica, con una vision de crear valor econd-
mico privado con métodos comerciales y para quienes la creacidn de riqueza privada
es el criterio principal de éxito; en segundo lugar, tenemos a los empresarios de un
“estilo de vida” cuya motivacién es principalmente no-econdmica y quienes tienen
una visién de creacion privada de valor no-econémico, utilizando métodos comer-
ciales pero intencionalmente limitados en escala y alcance y cuyo criterio de éxito es
poder vivir el estilo de vida deseado; y por tiltimo, vale la pena mencionar un tercer
tipo, el empresario social, cuya motivacion principal no es econdmica, teniendo una
visién de creacién de valor social con métodos comerciales y filantrépicos y con un
criterio de éxito definido en términos del impacto de su misién.

Caminos de desarrollo y dependencia de camino

Como hemos sefialado, el proceso de construccion de instituciones depende del contex-
to. Reconocer la importancia de las instituciones implica reconocer que son producto
de procesos histdricos. Esto nos lleva a considerar el enfoque de la economia evolutiva.
Las instituciones son rigidas e intercaladas. Es decir, nuevas instituciones se apoyan en
otras instituciones disefiadas previamente en précticas locales y en la cultura local. Existe
una fuerte “dependencia de camino” (path dependency). Podemos parafrasear a Nelson
y Winter (1982) al mencionar que las instituciones de hoy estan basadas en las institu-
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ciones de ayer, tal como las instituciones de mafana estardn basadas en las de hoy. Los
patrones de interaccion dependen del patrén de desarrollo histérico y acumulado en un
cierto territorio y las instituciones son producto de estas interacciones especificas duran-
te esta época. La construccion de instituciones estd basada en procesos de aprendizaje y,
por tanto, basada en los conocimientos de los actores participantes. Dadas las limitacio-
nes de conocimientos y las restricciones a la racionalidad, se considera sélo un nimero
limitado de alternativas. Ademds, hay una cierta inercia y busqueda de estabilidad que
refuerza la “dependencia de camino”. Debemos concluir que las instituciones se apoyan
y son apoyadas por un cierto camino de desarrollo. Este “camino de desarrollo” (develo-
pment path) puede definirse como un conjunto de secuencias cronolégicas de eventos
conectados por unalégica de causacion acumulativa, en donde el estado de asuntos en un
lugary en un cierto punto de tiempo resulta de una secuencia de eventos subyacentes, tal
como que se agrega a éste, y asi se constituye como un factor explicativo de eventos pos-
teriores (Martin y Sunley, 2006; Mahoney 2000; Garud y Karnee, 2001). La direccién
del desarrollo actual estd definido o inhibido por las direcciones tomadas en el desarrollo
pasado. Dependencia de camino no significa determinismo histdrico, sino que existen
fuertes inercias. Las instituciones existentes son un mecanismo fuerte en este aspecto,
dando direccioén al camino de desarrollo. Aunque las instituciones ejercen una influencia
fuerte no son de cardcter permanente. El proceso de construccién de instituciones dentro
de un contexto de caminos de desarrollo concuerda con la concepcidn de Giddens sobre
la estructuracién o la interaccién entre estructura y actores (Giddens, 1984).

Como hemos mencionado previamente, los conocimientos y marcos cognitivos
de los actores, asi como cierto sesgo en la estabilidad en sus patrones de interaccién
con otros actores, hacen que la probabilidad de inercia en el camino sea mayor que
la probabilidad de cambio de direccién (Martin y Sunley, 2006, p. 418). Por otra
parte, la existencia de un camino no obvia la presencia de contingencias producidas
interna o externamente, que a su vez induce un proceso de cambio. En la teorfa eco-
némica evolutiva se habla de un “encierro’, como un resultado de la dependencia
de camino donde un sistema social se ha comprometido demasiado en préicticas e
ideas establecidas, en donde faltan la voluntad politica, los marcos cognitivos y/o
los recursos para crear un cambio de direccién (Grabher, 1993).

En cuanto al desarrollo econdmico local, los empresarios son los protagonistas prin-
cipales en la creacién de nuevos caminos de desarrollo. Garud & Karnge (2001) defi-
nen la creacién de un nuevo camino como un proceso de desviacion circunstancial por
donde los empresarios entran en un proceso de destruccion creativa y se liberan de las
estructuras en donde estdn inmersos. Este proceso es incremental, de tal manera que los
empresarios experimentan con procesos productivos, productos, mercados e institucio-
nes necesarias. Martin y Sunley (2006) agregan otras formas de creacién como coyuntu-
ras criticas, eventos grandes y choques econdmicos que provocan que los actores sociales,
y en particular los empresarios, desarrollen nuevas estrategias y ventanas de oportunidad
(Martin y Sunley, 2006, p- 426). Es precisamente en la construccion de nuevas insti-
tuciones en donde se presentan complementariedades entre diferentes actores sociales.
Dado el significado de las instituciones como instancias de estructuracion de las interac-
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ciones entre actores, estos buscan controlar el proceso de construccién de nuevas insti-
tuciones ya que esto conlleva a controlar la direccion del nuevo camino de desarrollo.

Las contingencias entendidas como eventos de rompimiento no-predecibles y
no-anticipados ocasionan la bisqueda de un cambio de direccién en el camino de
desarrollo. Aqui se presenta el significado del “ejercicio de la agencia” en la teorfa de la
estructuracién de Giddens (1984): en la construccién de nuevas instituciones. Pero
como hemos sefialado arriba, este proceso no es claro ni definido univocamente, ya
que diferentes actores sociales pueden tener diferentes concepciones y motivaciones,
tal como diferentes niveles de poder para lidiar y/o participar en este proceso.

El debate sobre gobernanza local muchas veces implicitamente asume que se
producen sinergias y complementariedades institucionales entre distintos actores
sociales, como por ejemplo, entre gobiernos y empresarios o entre empresarios y
actores civicos. Vale la pena mencionar que este resultado no se produce automati-
camente y es necesario un andlisis mas profundo de las condiciones bajo las cuales
se produce la cooperacién y bajo cudles otras condiciones se producen conflictos.

Construccion de instituciones: ;desarrollo enddgeno o exdgeno?
Dentro de los estudios locales y regionales se da un debate importante sobre desa-
rrollo enddgeno versus desarrollo exdgeno. Los estudios de la primera generacién
(Helmsing, 1999) se caracterizan por un fuerte sesgo hacia el desarrollo exégeno.
Son recursos y actores externos que producen una transformacion local a través de
procesos de derrame paulatino hacia abajo. Por otra parte, el desarrollo endégeno,
que hemos denominado el enfoque de la segunda generacién, subraya el control lo-
cal sobre los procesos econdmicos. En nuestro caso, el control local sobre (la cons-
truccién de) las instituciones es un aspecto clave de esta escuela de pensamiento.

Seguin Nelson, este control sirve para poder “crear un estilo de vida deseado
en la regién misma” (1993, p. 28). En la mayoria de los casos se usan estos dos
modelos y su oposicién mutua con un propdsito normativo: evaluar el desarrollo
en una localidad a nivel macro.

En este sentido, es importante analizar el desarrollo endégeno con base en tres
componentes como Ray (1997) propone a continuacion:

Primero, defina la actividad de desarrollo dentro de un marco territorial en vez
de un marco sectorial, en el cual la escala del territorio es menor que la del nivel
nacional o regional. Segundo, las actividades econdmicas y otras para el desarrollo
se orientan a maximizar la retencién de beneficios dentro del territorio local a través
de valorizar y explotar recursos locales —fisicos y humanos. Tercero, el desarrollo
se contextualiza enfocandose en las necesidades, capacidades y perspectivas de la
poblacién local. El modelo de desarrollo adquiere una dimension ética por enfatizar
principios y procesos de participacién local en el disefio e implementacion de
accién y por la adopcidn de valores culturales, ambientales y de comunidad en la
intervencién para el desarrollo (Ray, 1997, en Ray, 2000, p. 166).

Es importante subrayar que este autor no crea una dicotomfa en los actores, sino
comenta que el desarrollo endégeno puede ser estimulado por actores externos,
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mientras actores locales pueden buscar un desarrollo exdgeno, por ¢jemplo, cuando
buscan atraer inversion externa y/o empresas externas. En otras palabras, el modelo
de desarrollo estd encarnado en las visiones y motivaciones especificas de los acto-
res; podemos aplicar estos modelos a nivel micro de los actores en los procesos de
construccion de instituciones. Es necesario subrayar que este modelo de desarrollo
también incide sobre la estructura de derechos y deberes, principalmente entre ac-
tores locales y actores no-locales.

Como resultante de lo anterior, debemos reconocer que el “mundo local” no es
homogéneo, no se representa como un mundo en blanco y negro, sino que puede
adquirir todos los colores del espectro.

Enlos procesos de construccién de las instituciones locales, los actores con sus pro-
pias orientaciones y visiones de desarrollo buscan controlar este proceso y su direccion
para ast poder controlar el camino de desarrollo y el modelo (hibrido) de desarrollo
que encabezan. La lucha entre grupos por el control es también una lucha de modelos.

Resumiendo, las instituciones forman parte fundamental de las estructuras que re-
gulan (en un sentido amplio) las interacciones entre actores sociales. Existe una fuerte
dependencia de camino, ya que hay diferentes niveles de instituciones (hdbitos, rutinas
y practicas e instituciones disefiadas) que histéricamente han sido construidas en un
forma acumulativa. El proceso de construccién de nuevas instituciones ocurre cuando
surgen “vacios institucionales” que pueden ser ocasionados por contingencias o choques,
y/o porque se generan nuevos conocimientos y/o por cambios “auténomos” en los va-
lores sociales. Estos procesos son producto de luchas entre grupos sociales que afectan
la estructura social de derechos y obligaciones y/o dan oportunidad de cambiarlas. EI
Estado juega un papel central en los procesos de construccion de nuevas instituciones,
no porque sea un actor directo y activo, sino porque es una fuente clave de legitimidad.

Para fundamentar nuestro enfoque de economia politica institucional, anali-
zamos en la préxima seccién el proceso de desarrollo en dos localidades en Brasil.
El andlisis se basa en los elementos tedricos recién expuestos, en la ontologfa de la
teorfa de la estructuracién de Giddens y en datos primarios y secundarios colecta-
dos en 2008. Los datos primarios fueron colectados en cuarenta dias por medio de
entrevistas, fotografias, observaciones y participacién en actividades locales, como
una presentacion de la asociacién de residentes en PCV y una reunién de la Agen-
cia de Desarrollo Econémico Local en Jericoacoara. Las entrevistas fueron semi-
estructuradas ¢ informales y los entrevistados incluyeron empresarios, pescadores,
miembros de organizaciones comunitarias, turistas y representantes del gobierno.

3 Aplicando el nuevo enfoque institucional: dos cuentos de Brasil

Introduciendo los casos

En esta seccién pretendemos aplicar nuestro enfoque de economfa politica insti-

tucional comparando dos casos de desarrollo local en Brasil basados en el turismo.
Nuestras localidades de estudio son Prainha do Canto Verde (PCV) y Jeri-

coacoara, las cuales son parte de los distritos de Beberibe y Jijoca de Jericoacoara

respectivamente, y estdn ubicadas en la costa de Ceard, uno de los estados en el Nor-
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deste de Brasil'. Ambas localidades eran comunidades de pescadores hasta los afos
setenta, caracterizadas por un estilo de vida tradicional basado en la subsistencia y
dependencia econdmica de intermediarios del comercio de pesca. La tierra era pu-
blica y ocupada por gente pobre (Dantas, 2007, p. 270). No habfa luz, agua o alcan-
tarillado y para tener acceso a salud y educacion la poblacién tenfa que viajar largas
distancias. La base econémica era la pesca (Fonteles, 2004, p. 134). Comerciantes
intermediarios fijaban los precios y definfan el volumen de produccién.

En las décadas siguientes, las caracteristicas geogréficas asociadas al sol y a la
playa en Ceard empezardn a ser exploradas como un factor de competividad para la
industria del turismo. Especuladores, viajantes y los tres niveles de gobierno inicia-
ron un proceso de construccién de la regién como destinacién turistica (Coriolano
y Martins, 2005, p. 232). El camino regional hacia la “turistificacién” afecté a los
dos pueblos, pero PCV vy Jericoacoara reaccionardn de forma distinta a la llegada
del turismo. El primero siguié un camino de desarrollo enddégeno, fomentando el
desarrollo de turismo comunitario, mientras el desarrollo turistico en el otro se di-
rigié hacia un desarrollo exégeno que culminé en un turismo masivo.

FIGURA 1 | Localizacién de PCV y Jericoacoara

Jericoacoara

Prainha do Canto Verde

FUENTE ELABORACION PROPIA.

1 Alolargo del texto presentamos la historia de algunos de los protagonistas que influyeron sobre el camino de
desarrollo de PCV'y Jericoacoara. Para proteger la identidad de las respectivas personas, todos los nombres
citados son seudénimos.
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La diferencia en la direccién del camino de desarrollo resulté en realidades con-
trastantes: en 2008 PCV era un pueblo de pescadores en donde el turismo representa-
ba una fuente complementaria de ingreso. Segtin datos disponibles, el flujo de turistas
se mantuvo en el periodo de 1999-2007 en un promedio de alrededor 700 turistas
por ano, con picos de 1.100 y bajas de 500. Mientras Jericoacoara en el mismo perio-
do se ha convertido en un destino internacional de turismo de sol y playa, cuyo pro-
medio de visitantes anuales creci6é de 40.000 en 1999 hasta més de 100.000 turistas
en 2007. En 2008, cuando fue realizada la investigacion para este articulo, las activi-
dades turisticas en PCV estaban en manos de la poblacién nativa del pueblo, mientras
en Jericoacoara prevalecfan agentes econdmicos externos (Neto, 2007, p. 21).

Es importante sefialar que los cambios se dieron en un contexto més amplio del Esta-
do de Ceard. Desde finales de los anos setenta la llegada de turistas empezé a mostrar el
potencial de este nuevo sector econdémico. En aquella época la costa de Ceard fue perci-
bida como un paraiso y atrajo visitantes y especuladores (Coriolanoetal., 2007, p-58).Al
final de la década de los ochenta el desarrollo turistico se formalizé como politica ptblica,
inaugurando un proceso de urbanizacién turistica e “incorporacién productiva de la cos-
ta de Ceard en las economias nacional e internacional” (Lima en Coriolano, 2007). Las
nuevas politicas sectoriales fueron empujadas por los gobiernos regional y nacional con
el apoyo de las instituciones financieras internacionales (Molina, 2007). Ademds de estar
en la esfera de influencia de la misma politica publica, los dos pueblos tenfan un perfil
turistico muy parecido en términos ambientales y su ubicacion en la costa de Ceard cons-
tituyd una proximidad similar desde Europa (Coriolano y Fernandes, 2005, pp. 145-7).

Una vez que hemos visto un “camino inicial” muy similar en nuestros lugares
de estudio y escenarios contrastantes en 2008, analizaremos entonces los cambios
en el camino de desarrollo en cada uno. Este andlisis comienza por presentar las
contingencias al inicio de los anos 80 que ocasionaron un vacio institucional, los
protagonistas del cambio en cada uno, asi como los primeros pasos que dieron lugar
a la formacién de nuevos y distintos caminos de desarrollo en los dos lugares, algo
que fue marcado por la creacién de nuevas y distintas instituciones. Este andlisis
cubre el periodo hasta el final de los noventa. Posteriormente examinaremos la con-
solidacién de cada uno de los dos caminos de desarrollo hasta 2008.

De acuerdo con nuestro marco tedrico, debemos analizar los agentes de cam-
bio y sus respectivos “proyectos de cambio”. Como hemos sefialado arriba, puede
haber diferentes agentes sociales involucrados en la construccién de nuevas insti-
tuciones tal como empresarios y sus organizaciones, lideres civicos y organizacio-
nes civicas, politicos y gobiernos.

La creacidn de nuevos caminos de desarrollo: contingencias, instituciones y
agentes de cambio

La creacién del camino de desarrollo en Prainha do Canto Verde
El inicio de la “turistificaciéon” llevé al incremento del valor de la tierra en la cos-
ta de Ceard (Abreu y Vasconcelos, 2007, p. 328). En 1979 un hombre de nego-
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cios, llamado Fernandes, reclamé los derechos de propiedad de 749,4 hectdreas de
costa, que incluyé al pueblo Prainha do Canto Verde. Con base en documentos
falsificados este ataque especulativo puso en peligro los derechos de tierra de los
habitantes (Mendonga, 2004).

La poblacidn inicialmente se dio cuenta cuando fue alertada por dos trabajado-
ras sociales quienes les pusieron en contacto con otras comunidades en situaciones
similares y con una ONG especializada en derechos humanos.

Elintercambio de informaciones con otros agentes resultd en la creacion de una
masa critica en PCV y la formacién de un grupo de trabajo local con la misién de
rescatar los derechos de las tierras locales para la comunidad y para las generaciones
futuras. Asi se inicié un movimiento de resistencia.

Paralelo a este proceso de autoorganizacion, se concretizd la amenaza a la tie-
rra. Al principio de los afios ochenta, Fernandes logré que el gobierno municipal
reconociera su “derecho” de propiedad sobre el territorio designado y lo vendié a
una compaiia inmobiliaria (Mendonga, 2004, p. 76). Los especuladores obtuvie-
ron el apoyo de algunos moradores del pueblo pero fueron pocos y su estrategia no
contemplé accidn colectiva. Asi que no habia un apoyo local organizado a favor de
la inmobiliaria y esto permitié que el movimiento de resistencia creciera en fuerza,
ganando apoyo y legitimidad de casi toda la poblacién de PCV.

Entonces, laamenaza a un bien publico en 1979 fue la contingencia que rompié
el camino de desarrollo de PCV. La naturaleza publica de la contingencia influyé
sobre la respuesta en accién colectiva de la comunidad.

En la década de 1980, el movimiento de resistencia se formalizé como una Aso-
ciacién de Residentes. El propdsito principal de la asociacién siguid siendo la lucha
por la tierray la proteccion de la comunidad de los especuladores externos y “grupos
internos con malas intenciones” (Escola, 2004, p. 8). Para profundizar la lucha, fue
creada una regulacion, un documento escrito de cardcter informal que regula el uso
de la tierra. El documento especificaba, por ejemplo, que personas interesadas en
construir una casa debfan obtener aprobacién de la Asociacion (AMPVC, 2001,
2008). Para respaldar la regulacion, la asociacién ubicé signos por lalocalidad recor-
dando a los moradores la importancia de no vender terrenos a gente de afuera. Con
el tiempo, la Asociacién amplié su mandato y mas alla de proteger el derecho a la
tierra pas6 a defender la construccién de un modelo de desarrollo endégeno. Varios
proyectos sociales fueron implementados, los que aumentaron su legitimidad local.

La ampliacién del mandato de la Asociacién estuvo directamente asociada a la
llegada en 1987 de un empresario social, llamado Schmidt®. Su rol en el camino de
PCV fue descrito en una entrevista como el de profundizar la visién de la comunidad y

2 Cuando Schmidt lleg6 por primera vez en 1987, era un ¢jecutivo empresarial buscando un cambio en su
vida. El estaba interesado en utilizar sus conocimientos y habilidades para hacer una contribucién social y
encontrd en la situacién de PCV, que combinaba subdesarrollo con accién colectiva de la comunidad, una
oportunidad para realizarlo. En 1992 fue invitado a vivir en el pueblo, aunque algunos moradores de PCV
tenfan resguardos en cuanto a sus contribuciones. En 2008, Schmidt contaba con el apoyo de una ONG que
invierte en empresarios sociales y habfa ampliando su trabajo a otras comunidades de pescadores (Entrevista

con Museuda Pessoa, 2008, Mendonga, 2004:76).
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hacerla reconocer sus necesidades, “ya que en aquellos tiempos la comunidad no tenia
esa perspectiva mds amplia”. Ademds de eso, sus contactos internacionales facilitaron
el financiamiento de varios proyectos sociales en el pueblo. La vision de Schmidt para
PCV incluyd la reestructuracién de la economia local. Con base en esto, el empresario
social amplid el repertorio de acciones locales, que estaba centrado en la defensa de
derechos de tenencia, y pasé a incorporar nuevas formas de organizaci(')n social para
actuar en mercados, ademds de ayudar a fortalecer la masa critica local. Su primera
propuesta fue la formacién de una cooperativa de pescadores, que elimind el rol del
intermediario y aumenté el valor agregado apropiado por los pescadores. En seguida,
Schmidt apoyé la implementacion de diversos otros proyectos de desarrollo comuni-
tario (Mendonga, 2004). La contribucién catalitica del empresario social esta relacio-
nada a sus experiencias pasadas y capital humano.

Las acciones de los empresarios comerciales y el empresario social en PCV eran
incompatibles en cuanto al control local sobre la tierra. Los empresarios de nego-
cio utilizaron diferentes recursos de poder para lograr sus intenciones: un juicio
legal para hacer reconocer sus derechos sobre la tierra, amenazas a la comunidad,
violencia fisica ¢ intentos de construir en la villa. La poblacidn nativa arruind to-
dos los esfuerzos de construccién, y por medio de la Asociacion de Residentes
inicié procesos judiciales contra los empresarios de negocios y movilizé atencién
publica para su causa (Mendonca, 2004).

Una vez que la Asociacién de Residentes amplid su visién y se desarrollaron va-
rios proyectos econémicos, sociales y ambientales en PCV, se estaba formando en si
mismo un camino hacia el empoderamiento de la comunidad y el desarrollo endé-
geno, a pesar de ser todavia bastante vulnerable. Esto coincide con lo que Giddens
llama la constitucién temporal y espacial de caminos (Giddens en Haugaard, 2002,
p- 160). El camino que se formaba constitufa en si mismo un recurso alocativo de
poder a favor de la asociacién. El liderazgo comunitario a través del rol de auto-
gobierno de la asociacién representd otro recurso autoritativo importante. Ademas
de eso, recursos alocativos de poder contribuyeron para que el camino de PCV se
desarrollara de acuerdo con el modelo enddgeno, como la ocupacién efectiva de la
tierra, las donaciones y los recursos humanos del empresario social.

La creacién del camino de desarrollo en Jericoacoara

Jericoacoara era un pueblo de pescadores exitoso hasta 1973. En ese afo se dieron
dos eventos catastréficos, que rompieron el camino de desarrollo del lugar. Primero,
el principal comerciante intermediario, sufriendo de mala salud, sali6 del pueblo
y nadie tomo su lugar. Segundo, el invierno intenso de lluvias destruy6 el acceso a
Jericoaracoara, imposibilitando el transporte de pescado y la busqueda de nuevos
mercados (Fonteles, 2004, p. 137).

La pérdida de la fuente principal de ingreso y la falta de perspectivas de su re-
cuperacion llevaron la poblacién local a migrar y el pueblo parecia destinado a la
desaparicién (Fonteles, 2004, p. 135). Pero Jericoacoara obviamente no desaparecié,
sino que gird hacia la emergencia de un nueva base econémica —el turismo. Este giro
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se debe a la llegada de agentes de cambio externos y a la tendencia regional hacia
la “turistificacién”. Entre fines de los afios setenta y principios de los ochenta llega-
ron turistas “alternativos” a Jericoacoara. Ese nicho de turistas buscaba el contacto
con ambientes naturales y encontraron en Jericoacoara “el lugar ideal y real” (Lima,
2000, p. 9). Como veremos més adelante, a principios de los afios ochenta también
llegaron al poblado otros visitantes, como un politico y empresarios comerciales.

Reconociendo el interés de los turistas en la localidad, la gente nativa ofrecié
venderles casas en el pueblo. Vale notar que la tierra era de cardcter publico y cultu-
ralmente sélo la gente nativa tenfa el derecho de cerrar terrenos. Pero con el creci-
miento de la demanda por la localidad, empezd un proceso de mercantilizacién de
tierras. El hecho de que los agentes externos fueran percibidos como una oportuni-
dad en Jericoacoara, y no una amenaza como ocurri6é en PCV, se debe a la necesidad
econdmica del pueblo y también al respeto ensefiado por los visitantes a los dere-
chos de la comunidad. No obstante, algunos moradores nativos se preocuparon con
la pérdida de control sobre el territorio y se opusieron a la venta de tierras.

La pérdida de la fuente (privada) de ingreso fue la contingencia que rompié el
camino de desarrollo de Jericoacoara. El caricter privado de la contingencia resulté
en estrategias individualizadas por la gente nativa, en oposicién a la respuesta colec-
tiva a la amenaza a un bien publico en PCV.

Asi como en PCV, ladireccidn del camino de desarrollo en Jericoacoara después de
la contingencia est4 directamente ligada a las motivaciones y visiones de los agentes de
cambio. En Jericoacoara, lallegada de nuevos residentes atraidos por la belleza natural,
pero con visiones y motivaciones heterogéneas, fue un factor de fuerte influencia. Para
algunos, Jericoacoara constituye un ideal de calidad de vida, para otros era un tesoro
todavia no explotado. En el fondo, habia dos tipos de protagonistas cataliticos: empre-
sarios de negocios y empresarios de estilo de vida. Gonzélez es un ejemplo del primero:
Gonzélez llegé a Jericoacoara al principio de los afos 80. Qued6 impresionado por
la belleza natural e identificé un gran potencial para inversién turistica. Decidié que-
darse y estableci6 una powusada, la primera en el pueblo con una piscina. En 1991 fue
electo alcalde de la ciudad. En 2008 cra alcalde otra vez y entrevistados dijeron que era
propietario de varios lotes (fuente: entrevista; Fonteles, 2004, p. 140).

Jodo es un ejemplo de un empresario de estilo de vida: Jodo tenia un buen tra-
bajo en una ciudad grande, pero después de un viaje a Jericoacoara decidié que la
vida urbana formalizada no era para ¢él. Pasados algunos meses se mudé al pueblo.
Tuvo varias ocupaciones durante los afios, inclusive de pescador. Fue un miembro
activo del Consejo Comunal por muchos anos y en 2008 era duefio de una tienda
y una pousada, y fue electo miembro de la nueva agencia de desarrollo econémico
local (fuente: entrevista).

Estas dos narrativas indican visiones distintas de desarrollo. El primer em-
presario buscaba convertir Jericoacoara en un destino turistico de primera clase,
mientras el otro buscaba la conservacion de un estilo de vida y un proceso mds
lento de desarrollo endégeno.
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Ademids de empresarios que se convirtieron en politicos, en Jericoacoara poli-
ticos que se convirtieron en empresarios también jugaron un rol influyente sobre el
camino de desarrollo. Monteiro es un ejemplo: Monteiro era miembro de una fami-
lia politica tradicional en Ceara. En 1983 fue elegido alcalde del municipio del que
Jericoacoara era parte y lideré el movimiento para convertir la localidad en un Area
de Preservacién Ambiental (APA). De 1996 hasta 2002 trabajé en el ejecutivo del
gobierno de Ceard. En 2002 fue elegido en el parlamento regional. Paralelamente
es un empresario, y segun entrevistados, es duenio de una pousada y de varios lotes
en Jericoacoara (fuente: entrevistas, Fonteles, 2004).

Dejando a los agentes externos aparte, ¢como calificar a la gente nativa de Je-
ricoacoara? Segt’m varios entrevistados, muchos abrieron ]wumdas y restaurantes,
mas bien imitando las iniciativas de los recién llegados. Casi siempre estaban un
paso detrds en términos de innovacion e inversion, pero ya que el ritmo de desarro-
llo era todavia lento, pudieron seguir y participar en el mercado. Sus visiones, segin
sugieren relatos de Fonteles, también eran heterogéneas, algunos buscando creci-
miento econdémico, otros buscando la preservacion del estilo de vida tradicional
(2004, p. 198). Cabe agregar que ni todos los recién llegados ni toda la gente nativa
eran empresarios, ni empresarios cataliticos.

Las dos categorias de empresarios de Jericoacoara persegufan direcciones dis-
tintas en el camino de desarrollo, unos buscando la mantencién del estilo de vida
y otros apostando por un destino de turismo promisorio. Sin embargo, el ritmo de
cambio todavia era lento y, por tanto, no se manifestaron grandes diferencias ni
se generaron muchos conflictos. Existia una forma de cohabitantes de diferentes
visiones de desarrollo.

Al mismo tiempo, hay que reconocer que los empresarios de negocio tenfan
mayor influencia sobre el camino de desarrollo local, por tener acceso directo al
gobierno local y regional. Como vimos antes, Monteiro era empresario de nego-
cios y tenia relaciones estrechas con —y posteriormente formaba parte— el gobierno
regional. La politica regional de turismo estaba orientada a un crecimiento rapido
(Bernal, 2008), reforzando a su vez la direccién del camino local. El empresario
de negocio Gonzalez fue electo alcalde en 1991 y la politica local reflejaba su vi-
sién. Estas conexiones politicas constituyeron recursos autoritativos importantes
de poder en este grupo. Los empresarios de negocios implementaron medidas que
aceleraron el crecimiento de la demanda por la localidad, como estrategias de publi-
cidad y la conversién de Jericoacoara en un Area de Proteccién Ambiental (APA).
El APA, creado en 1984, respondi6 a dos vacios institucionales contradictorios.
No fue solamente una institucién de conservacion y proteccion ambiental, sino
también atrajo turistas y empresarios exactamente por la atencién que llamé. Asi, el
APA estimul6 la demanda turistica y contribuyd a la transformacién del territorio.

Otra institucién importante en donde Monteiro jugé un papel clave fue la fun-
dacién en 1990 del municipio de Jijoca de Jericoacoara. En la primera eleccidn, el
empresario de negocios Gonzdlez fue elegido alcalde.
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Al mismo tiempo, fueron establecidas instituciones que servian al camino de
crecimiento controlado de Jericoacoara. Los empresarios de estilo de vida crearon
un Consejo Comunal que visaba la preservacion de las caracteristicas tradicionales
del pueblo ¢ implementaba proyectos sociales.

También en esa época fue instituida, pero a nivel supralocal, la Instruccién
Normativa no. 4 de 1992, que fue una norma regulatoria iniciada por el gobierno
central para regular el uso de suclo en el APA de Jericoacoara. La norma especifi-
caba limitaciones de altura y nimero de pisos de los edificios, y prohibia nuevas
pousadas, pero su implementacién no fue efectiva y algunos emprendimientos
abrieron de forma irregular.

En conclusién, hasta 1998 el camino de desarrollo de Jericoacoara era simult4-
neamente guiado por dos visiones distintas. El Consejo Comunal y la Instruccién
Normativa de 1992 buscaban controlar y conducir hacia un desarrollo endégeno,
mientras la creacién del APA y las estrategias de mercadeo buscaban el crecimiento
econdmico externo. El municipio, por ser liderado por un alcalde con intereses em-
presariales de negocio, apoy6 esta direccién més que la otra.

La consolidacion de los nuevos caminos de desarrollo

La consolidacién del camino de desarrollo en Prainha do Canto Verde

Al principio de los afos 90, mientras la comunidad de PCV resistia al ataque espe-
culativo, llegaron las primeras olas de turistas. Fueron particularmente gente atrai-
da por la resistencia comunitaria y el modelo de desarrollo endégeno local. Esto, en
combinacién con las transformaciones que estaban ocurriendo en pueblos aledafnos
debido al avance del turismo, alert6 a la poblacién acerca de la inevitabilidad de la
“turistificacién”. La tendencia hacia el crecimiento del sector fue reconocida como
una amenaza, pero al mismo tiempo una oportunidad para generar ingresos y em-
pleo. La cuestion central para la poblacién era garantizar una manera de realizar
estas oportunidades sin perder control local. En 1995 se formé un grupo de trabajo
para debatir la cuestion y en 1998 se formul6 un proyecto de desarrollo de turismo
comunitario (Mendonga, 2004), que tenfa como objetivo garantizar el “turismo
que queremos” (Silva, 2003, pp. 62-5). El empresario social Schmidt jugé un papel
importante en el proceso, estimulando la reflexién de la comunidad acerca del mo-
delo de turismo que deseaban, y la Asociacién de Residentes tomd responsabilidad
por el proyecto. La vision del proyecto era:

Desarrollar un turismo ecolégico de una manera comunitaria, con el objetivo de
mejorar los ingresos y bienestar de los habitantes, preservando nuestros valores
culturales y los recursos naturales de la regién (Estudo, 2003, p. 7).

El proyecto se basé en lecciones de experiencias en pueblos aledafios donde el
crecimiento econdmico fue acompafado por problemas sociales (como drogas,
desintegracién cultural, etc.). El aparato institucional del proyecto empezé con un
Consejo de Turismo, pero en 2001 el consejo se transformé en una cooperativa
(COOPECANTUR -Cooperativa de Artesanato y Turismo). La cooperativa era
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una empresa social que generaba “eficiencia colectiva activa” (Helmsing, 2003, p.
72), creando oportunidades e incentivos para acciones individuales. Las funciones
de la cooperativa inclufan desarrollo de la localidad, de empresas y desarrollo comu-
nitario (Helmsing, 2003) y posteriormente fueron afiadidos servicios financieros y
no-financieros a sus miembros.

La funcién de desarrollo de localidad se manifesté por medio de esfuerzos de
marketing y organizacidn de eventos (Meireles, 2005, pp. 40-1).

La creacién de la cooperativa y sus instituciones asociadas constituyeron un
factor de consolidacidn de la direccidn en el camino de desarrollo, reforzando el
control local y la accién colectiva, ofreciendo oportunidades a la gente local para
emprender actividades en el sector de turismo mientras que la Asociacién de Resi-
dentes continuaba controlando, a través de la regulacién del uso de tierra, la entra-
da de empresarios ¢ inversionistas externos.

La cooperativa y la Asociacién de Residentes crearon las condiciones para que
el sector de turismo en PCV se desarrollara de forma enddgena y participativa. A
pesar de los cursos y recursos ofrecidos por la cooperativa, la capacidad de la gente
local de invertir en actividades de turismo era limitada y el proceso de creacién y
crecimiento de nuevas empresas privadas fue lento. Al mismo tiempo que la velo-
cidad del proceso frené la demanda, también la demanda baja por turismo en la
localidad determiné la velocidad del desarrollo del sector del turismo en PCV.

La consolidacién del desarrollo endégeno correspondié a un proceso acumulativo
de acciones hacia la visién social, pero no se dio sin oposicién de algunos miembros
de la comunidad. Importante es decir que la consolidacién no implica determinismo,
representando solamente la prevalencia autorreforzante de un curso de accién. El cam-
bio de direccidn se tornaba mds remoto, pero no era de ninguna manera improbable,
especialmente dada la politica regional de desarrollo de turismo de masa.

La consolidacién “desde arriba” del camino de desarrollo en Jericoacoara

En 1998 Jericoacoara era todavia un lugar “escondido por ser descubierto”. El tu-
rismo ya era su nueva base econdmica, pero crecfa a ritmo moderado. Esto cambid
en 1998 con la llegada de la luz eléctrica. Este mejoramiento en la infraestructura
basica cred condiciones favorables para el crecimiento rdpido del turismo, favo-
reciendo la visién de los empresarios comerciales. En los afios que se sucedieron,
como veremos a continuacion, los tres niveles del gobierno apoyaron esta direccién
del camino de desarrollo en Jericoacoara.

La institucién principal en la consolidacién del camino hacia el crecimiento
acelerado del turismo fue el Plan Maestro de Jijoca de Jericoacoara, formulado en
1999 durante el gobierno del alcalde Gonzalez. Este documento se beneficié de un
programa de urbanizacién del Gobierno Regional apoyado por el Banco Mundial,
y tuvo como objetivo desarrollar el turismo como la base econdmica del municipio.
El plan contemplaba un proyecto llamado “Recaracterizacion urbana del pueblo
de Jericoacoara” que consistia en actividades como la construccidn de edificios pui-
blicos, pavimento de calles y senalizacién. Ademds, la legislacién del Plan preveia
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nuevos criterios para la construccion en el pueblo y elevaba la altura maxima de los
edificios a 7.5 metros y dos pisos (Molina, 2007, pp. 94-7; Prefeitura Municipal de
Jijoca de Jericoacoara, 2000).

Como reaccién al Plan Maestro, los residentes de Jericoacoara eligieron una
Comisién para elaborar una contrapropuesta. Este grupo queria: “Agregar a este
[Plan] un componente faltante: una vision y refinar aquellas peculiaridades del
pueblo conocidas por aquellos que han vivido en ¢l desde hace mucho tiempo”
(Comisséo Comunitaria de Contra Propostaao PDDU, 2000, p. 1). Una deman-
da central era restringir la altura de edificios a un solo piso y s6lo cinco metros de
altura. A pesar de ser resultado de un proceso de participacion local y legitima,
la contrapropuesta fue ignorada. Un solo mes después de su publicacion, el Plan
Maestro fue aprobado tal como era (Comissio, 2000, p. 99). Este resultado de-
mostrd la falta de poder del grupo de emprendedores de estilo de vida. Les faltaron
los recursos autoritativos para influir sobre la direccidn del camino de desarrollo.

Para implementar el Plan Maestro era necesario eliminar instituciones que im-
ponian restricciones a sus determinaciones. En este contexto, la Norma Instructiva
numero 4 de 1992 fue revertida y reformulada como la Norma Instructiva Ndmero
4 de 2001. La nueva norma abrié la oportunidad de construir nuevas pousadas y
cambid el limite de altura de edificaciones a 7.5 metros y dos pisos. Este cambio
fue realizado por el Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis -IBAMA- que era responsable por manejar el APA y estaba conforme
con la Ley de Uso de Suelo y Ocupacién establecida por el Plan Maestro del Muni-
cipio de Jijoca de Jericoacoara.

Este giro en la direcciéon del camino de desarrollo de Jericoacoara se dio en cir-
cunstancias de ausencia de participacién ciudadana en la toma de decisiones publi-
cas y reforzé los intereses de los empresarios de negocios de convertir el municipio
en un destino turistico.

En respuesta al proceso poco participativo, los empresarios de estilo de vida
organizaron un movimiento llamado “SOS Jeri” para denunciar piblicamente las
decisiones que iban a transformar “aquel santuario ecoldgico en otro lugar destrui-
do por el hombre” (SOS Jeri, 2002). El grupo creé un sitio web y a través de los
medios intentd llamar la atencién publica sobre el riesgo de descaracterizacion del
pueblo que algunas de las obras del Plan Director representaban (Equipe Ecovia-
gem, 2002). Sin embargo, el movimiento fue de corta duracién. De acuerdo con
algunos de sus miembros, la interaccion de dos factores llevé a la desarticulacion:
las amenazas contra las vidas de sus miembros, que afectaron directamente la dis-
posicién de los agentes a influir sobre las estructuras, y la falta de respuesta de las
autoridades, que como parte de la estructura desmovilizé a los agentes.

El Consejo Comunitario expresé acusaciones similares a las de SOS Jeri y a
través del ministerio publico y otras instituciones publicas logré paralizar obras
previstas en el Plan Maestro. Muchas fueron reiniciadas posteriormente y finaliza-
das, pero hasta 2008 existian sintomas fisicos de esta resistencia, como por ejemplo,
obras incompletas y ausencia de pavimento en las calles (Molina, 2007, pp- 103-5).
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El legado de la resistencia ejercié gran importancia sobre el camino de desarrollo
de Jericoacoara. Por ¢jemplo, el piso de arena era en 2008 una de las ventajas com-
petitivas del pueblo. Vale agregar que en vista de su oposicién politica, la alcaldia se
negd a continuar financiando el Consejo Comunitario, lo que en términos précti-
cos significd su desarticulacién (Molina, 2007, pp. 65-6).

En 2002 el Gobierno Federal respondié a las acusaciones con la creacién del
Parque Nacional de Jericoacoara alrededor del pueblo. Sin embargo, el Parque ex-
cluye el pueblo mismo, sin imponer restricciones adicionales a las construcciones
(ademds de la IN n. 4/2001), al mismo tiempo en que preserva y mejora la ima-
gen del pueblo como un 4rea protegida. Miembros de SOS Jeri vieron esta medida
como una “cortina de humo” creada con el fin de silenciar las acusaciones (SOS
Jeri, 2002). Ademds, en 2001 el Gobierno regional, a través del Instituto de Des-
envolvimento Agrario do Ceara (IDACE), empez6 a emitir titulos de propiedad
donde antes la préctica era dar sélo titulos de uso (Bursztyn, s.d.), algo que también
reforzaba la direccién del camino de desarrollo tomado.

Como hemos visto arriba, los acontecimientos conllevaron a una consolidacién
de la direccién del camino de desarrollo de Jericoacoara a favor de los empresa-
rios de negocio y un turismo masivo (pero no sin conflicto). Esta consolidacién
se efectud con la revisidn de la Norma Instructiva de 1992 y la desarticulacion del
Consejo Comunitario y su visién originada en empresarios de estilo de vida. La
consolidacién fue, pues, un proceso acumulativo de interacciones entre agentes y
estructura que configuraron un modelo de desarrollo més préximo a la visién de los
empresarios de negocios y al modelo que se estimulaba en la esfera regional. En ese
contexto, el camino hacia al desarrollo endégeno se distanciaba.

Como hemos visto, hasta 2001 el nimero de turistas en Jericoacoara fluctuaba al-
rededor de 40.000, pero este nimero subid en seis afios a mds de 100.000. También el
ntimero de empresas de acomodacién (hoteles y pousadas) subié de 39 en 2001 a 90
en 2007. Entre ellas estd el Hotel “Mosquito Blue” de cinco estrellas, inaugurado en
2003 (SOS Jero, 2001; Neto, 2007). Las instituciones construidas facilitaron la entra-
da masiva de inversiones y empresas especializadas desde afuera, pero no apoyaron a
empresarios locales a entrar, fomentando sus competencias y acceso a recursos. El go-
bierno jugé un papel en el crecimiento del turismo creando condiciones apropiadas en
el ambiente institucional bésico pero sin preocuparse por arreglos institucionales espe-
cificos. La mayorfa de los empresarios locales se vieron confrontados con competencia
mds fuerte pero sin acceso a instrumentos para mejorar su propia competitividad.

El proceso de construccién de las nuevas instituciones no fue concertado am-
pliamente y la falta de participacién local es evidencia de la falta de “propiedad
local” sobre la direccién del camino de desarrollo y la falta de accidn colectiva por
parte de los empresarios. Esto es consistente con la tendencia de individualismo en
el origen de la contingencia y la visién individualizada de los empresarios de nego-
cios. Como resultado, en 2008 la dimensién cognitiva de la localidad (Vizquez-
Barquero, 2002, p. 28) fue definida por entrevistados como la légica de “un ejéreito
de un solo hombre”.
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En vista de la creciente competencia, los empresarios de estilo de vida se vieron
forzados a ajustar su modelo de negocio y a “entrar en la méquina’, como lo carac-
terizé uno de ellos.

Comparando los caminos de desarrollo

La situacién de desarrollo local en los dos lugares, PCV y Jericoacoara, reflejaba
en 2008 la consolidacién de sus respectivos caminos de desarrollo. Los caminos
de desarrollo son construidos en un proceso acumulativo, y a pesar de que una vez
consolidados sean orientados por una vision prevaleciente (pero no consensual),
no son progresivos. La deseabilidad de la situacion presente, asi como del cambio,
sea para reforzar el modelo o cambiarlo, es siempre una cuestién subjetiva. En am-
bos casos actores sociales utilizaron sus recursos de poder y construyeron nuevas
instituciones para influir sobre las pricticas econdmicas y sociales y asi definieron
el camino de desarrollo segin su propia agenda. En PCV, gente nativa con apoyo
de empresarios sociales externos cred las instituciones y recursos para un desarrollo
endégeno mds social, mientras en Jericoacoara el Estado compuesto de sus tres ni-
veles de gobierno y empresarios de negocios crearon instituciones para consolidar
un camino de desarrollo de turismo masivo y crecimiento exégeno. En ambos casos
hubo resistencia de otros grupos, pero les faltaban recursos de poder para influir
suficientemente sobre la direccidn del camino de desarrollo, aunque en ambos casos
la oposicidn dejé huellas institucionales y fisicas de sus acciones.

En ambos casos, el camino de desarrollo local encontré sus propios problemas
de sostenibilidad. En PCV el desarrollo turistico comunitario permitié a la gente
local aprovechar estas nuevas oportunidades, pero el volumen de oportunidades era
bastante bajo. Como hemos sefialado arriba, el volumen de actividad econémica en
el sector del turismo generado en Jericoacoara era 1000% mayor que en PCV en
2008. En 2008, diez afios después del inicio del proyecto de turismo comunitario
en PCV, los beneficiados con el sector eran excepciones en el pueblo y la pesca
segufa siendo la tinica fuente de ingreso de muchos moradores. Para mucha gente
ese escenario contrasta con las expectativas generadas por la “turistificacion” “que
los chicos puedan ganar mayores ingresos que en la pesca y que haya empleo para
las chicas” De hecho, un entrevistado expresd el problema de sostenibilidad mante-
niendo que “si alguien llegara hoy y ofreciera trescientos mil reales por una casa, el
95% de la gente la venderia”. De hecho, algunos duenios de casas querian vender en
2008 y lo promovian en forma semiescondida. La regulacién de la tierra mantenia
encerrado el camino de desarrollo en el modelo endégeno.

En Jericoacoara el ritmo de expansion era muy alto e ingresaron muchos agen-
tes de afuera, pero habifa espacio para que empresarios locales ingresaren al sector,
siempre y cuando tuvieran las competencias necesarias y los recursos financieros.
Es decir, el libre acceso al mercado efectivamente significaba una seleccion por una
mano invisible. Hubo una rapida expansién de la oferta turistica para todos los
segmentos de la demanda. La creciente competencia y la demanda de los turistas in-
ternacionales exigieron mayores inversiones (tales como agua caliente y aire acondi-
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cionado), algo que no todos los empresarios locales pudieron financiar. Aunque hay
que reconocer que a partir de 2007 el SEBRAE, la agencia brasilefia de servicios de
apoyoa la pequeina y microempresa, empezé a ofrecer capacitacién, principalmente
para empresas formales. Competencias técnicas y recursos financieros constitufan
barreras efectivas para muchos empresarios locales en 2008, algo que demuestra
que estaban perdiendo control sobre el camino local de desarrollo.

Como hemos visto, en PCV existen barreras de entrada para los empresarios ex-
ternos, a través de la regulacion sobre el uso de la tierra. Pero el hecho de que el flujo
de turistas no sea suficiente para ocupar a todos los interesados en trabajar en el sector
limita significativamente los beneficios reales para la poblacién local. Eso hace que los
beneficios se concentren en quienes ingresaron primero al sector, como, por ¢jemplo,
quienes ya tienen una posada estructurada. Empezar un nuevo negocio o prestar un
nuevo servicio depende de atraer més turistas, y eso a su vez requiere recursos huma-
nos y financieros y una actitud catalitica que no siempre estdn disponibles.

En PCV hubo atencién al desarrollo social como parte integral del camino de
desarrollo local, expresado en proyectos sociales de educacion, salud y saneamien-
to. La cooperativa destina 20% de su excedente econdmico a iniciativas educacio-
nales y de salud (Estatuto Social, 2003). En Jericoacoara, sin embargo, la agenda
de desarrollo estuvo dominada por objetivos sectoriales del turismo, mientras el
crecimiento rdpido del turismo masivo empezd a traer evidentes externalidades ne-
gativas asociadas a este tipo de turismo, tales como drogas, congestién de tréfico,
contaminacién por ruido, prostitucién y un nivel més alto del costo de vida (Bro-
hman, 1996; Greiner, 1998). En 2008, el desarrollo social era precario, la calidad
de la educacién primaria baja y faltaban médicos para la poblacién local. En ambos
lugares la responsabilidad publica era deficiente en este respecto, pero en PCV la
accién colectiva de la Asociacién era un refuerzo extraordinario.

Por tltimo, el camino de PCV se caracterizé por un alto nivel de organizacion,
mientras el de Jericoacoara por un alto nivel de desorganizacién social, consistente
con el individualismo empresarial, el papel del Estado restringido a promover el
mercado y la falta de (experiencias) de accién colectiva. Aunque la expansién ace-
lerada de las actividades del sector ha creado una aglomeracién con un potencial de
eficiencia colectiva, parece que el agrupamiento se encierra en la no-cooperacién
para enfrentar los problemas sociales, ambientales y culturales. En PCV existe esta
organizacién social para realizar eficiencia colectiva, pero hay crecimiento insufi-
ciente para poder tener mas impacto.

En 2008 hubo en ambos casos algunos ajustes para definir los problemas de
sostenibilidad y al mismo tiempo reforzar los caminos en curso. Por ¢jemplo,
COOPECANTUR reformulé su proyecto de turismo comunitario cambiando la
estructura de la cooperativa para evitar que las iniciativas no dependieran sélo del
gerente de la cooperativa ¢ involucraran mds a empresas particulares. En el mismo
periodo, se inicié la Red TUCUM, una red de turismo comunitario en Ceard que
espera mejorar el acceso al mercado de este segmento de turismo. Esta iniciativa fue
impulsada por el empresario social Schmidt y una ONG. Otro paso que buscaba
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reforzar el camino tomado fue el pedido de la Asociacién al Gobierno Federal para
convertir el pueblo en una “Reserva Extractivista’, que entre otras cosas significa
que la tierra tiene estatus publico pero es concedida a la comunidad para su ad-
ministracién colectiva (Ata, 2007, p- 3). Implica que la comunidad reafirmaria su
control y tendrfa un instrumento legal para prohibir ventas privadas de lotes, ya que
la regulacién de la tierra era un instrumento informal y no coercitivo.

En 2008 en Jericoacoara habia personas que reconocian que su camino de desa-
rrollo se caracterizaba por un “encierro en si mismo’, bloqueando la accién publica
o colectiva para enfrentar las externalidades negativas del turismo masivo y al mis-
mo tiempo reforzando el progreso sobre el mismo camino. También aqui son acto-
res externos quienes juegan un papel clave. Una vez que el Ministerio del Turismo
eligié Jericoacoara como uno de los 65 destinos de Brasil para alcanzar estdndares
internacionales de calidad, apoy6 la formacién de una Agencia de Desarrollo Eco-
némico Local que se formé en 2008 para proveer servicios empresariales y liderar
iniciativas de mejoramiento de la localidad. Por ultimo, a través de la Agencia Re-
gional para el Desarrollo Sostenible (ADRS), Jericoacoara tomo parte en la “Ruta
de Emociones”, que conectaba Jericoacoara, Parnaiba y Len¢ois Maranhenses bus-
cando entrar en segmentos superiores de la demanda turistica.

4 Reflexiones finales

¢Qué nos dicen los cuentos de Painha de Canto Verde y de Jericoacoara sobre la-econo-
mia politica institucional del desarrollo local? Las estructuras politicas e institucionales
se expresan a través de la estructura de derechos y deberes de distintos grupos sociales
influyendo fuertemente en el comportamiento de estos grupos, pero, al mismo tiempo,
los individuos y grupos, sociales a través de la accién colectiva y la formacién de coa-
liciones con otros grupos, ejercen su libertad de accién (“agencia”) para cambiar estas
estructuras politicas a través de la construccion de nuevas instituciones, reconociendo
que este proceso también incluye deshacerse de otras instituciones preexistentes.
Hodgson (1999, 2002) y Gémez (2008) enfatizan el proceso de reflexién de
los actores sociales cuando se produce un vacio institucional, es decir, cuando las
acciones ya no generan los resultados esperados. Este proceso de reflexion invo-
lucra aprendizaje y desarrollo de nuevos marcos cognitivos, resultando en inno-
vacién institucional. En el “institucionalismo suave” de los estudios regionales,
la gobernabilidad y aprendizaje social son conceptos clave que se basan implicita-
mente en tal tipo de procesos. Chang (2002), sin embargo, tiene una concepcién
mds politica, ya que considera que los grupos de interés buscan cambiar las reglas
locales del juego cuando este cambio les favorece en la estructura de derechos y
deberes sin que haya un entendimiento generalizado de un vacio institucional. Di-
chos grupos sociales tienen como estrategia explotar las ventajas producidas por
las asimetrias de informacién y desconocimiento de otros grupos sociales.
Dentro de los grupos sociales existen alianzas y, por lo tanto, se da un proceso de
reflexién que no necesariamente es un proceso comun. El proceso en ambos casos no
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consiste en generar sinergias, un supuesto implicito en muchos estudios sobre gober—
nanza local (Helmsing, 2001), sino una lucha entre diferentes intereses y visiones.

Los cuentos también nos ensefian la importancia del Estado en los procesos
de cambio institucional y afirman la critica de Macleod y otros (Macleod, 1999,
2001). El Estado no es un “gerente neutral” de redes de gobernanza fomentando la
gobernabilidad local como un fin en si mismo. La descentralizacién y formacion de
gobiernos locales en un territorio crea oportunidades adicionales a grupos locales
para influir sobre el camino de desarrollo local. En este aspecto, es importante la
naturaleza del Estado, su “estilo de desarrollo” y el caracter de las relaciones entre
el Estado y el sector privado, algo que Whitley caracteriza como el “sistema de ne-
gocios” (Whitley, 1999 y 2005) y Hall y Soskice “variedades del capitalismo” (Hall
y Soskice, 2001). En Jericoacoara existieron relaciones estrechas entre el gobierno
local y el regional ¢ intereses de empresarios de negocios, algo que reforzo el reper-
torio de acciones de este grupo. En PCV los actores civicos también buscaron un
respaldo del Estado para consolidar el control local sobre la tierra. Esto confirma
que en ambos casos la influencia o el control sobre el Estado jugd un papel clave en
cambiar y consolidar la direccién del camino local de desarrollo.

Los casos también nos hablan de la importancia de la sociedad civil como actor
catalizador en la construccidn de nuevas instituciones. A través de la accidn colecti-
va s crearon instituciones importantes y determinantes en el camino de desarrollo
de PCV. Al mismo tiempo, su legitimidad pudo sufrir también de problemas de
accion colectiva, tales como la discrepancia entre intereses colectivos e intereses in-
dividuales y problemas de oportunismo (free riding), aunque no creemos que tales
problemas hayan sido de gran importancia.

Los casos ponen en evidencia la creacién de nuevas instituciones econdmicas:
las que definan reglas sobre quién participa con cudles derechos y deberes, haciendo
qué 'y cdmo. La construccién de estas instituciones también puede ser vista como
creacién o desmantelamiento de barreras: en PCV en defensa de la gente local,
mientras que en Jericoacoara abriendo el territorio a la explotacién por inversio-
nistas, empresarios y trabajadores externos. En PCV fueron arreglos institucionales
con caracter mas amplio que no se limitaron al aspecto econdmico, mientras queen
Jericoacoara fueron las “reglas bésicas” de cardcter econémico las que desencadena-
ron los cambios de cardcter social.

Como ya hemos senalado, los casos son ejemplos de procesos de “estructura-
ciéon” con base en la propuesta de Giddens. Demuestran la eficacia de recursos de
poder, entre ellos conocimientos y poder de redes (tanto en manos del empresario
social en PCV, como los nexos politicos de los empresarios de negocios en Jeri-
coacoara). El repertorio de acciones utilizadas estuvo en funcién del caricter (pu-
blico o privado) de la contingencia y de la escala en donde se operaba. Esto tiltimo
se refiere al hecho de que la accidn colectiva fue factible en la escala de PCV y en
la escala de Jericoacoara en la fase inicial, pero hubiera sido comparativamente més
dificil organizarla en la escala de Jericoacoara de la fase mds reciente.
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Por ultimo, cabe senalar que los actores externos juegan un papel catalitico tan-
to en el caso de desarrollo enddgeno como en el caso del desarrollo exdgeno. La
diferencia entre los caminos de desarrollo no es tanto la procedencia de los actores,
sino sus visiones (que se pueden orientar hacia el mundo interior o exterior) y la
capacidad de respuesta (y de organizacién) de los actores. IEURE
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