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Resumen
En las tltimas dos décadas, el enfoque territorial fue introducido e incorporado en la formulacién e implementacién de politicas y pro-
gramas de desarrollo territorial rural (DTR) en muchos paises de América Latina. A partir de la revision de investigaciones previas y de
encuentros de expertos, este articulo presenta un balance de los logros y limitaciones de las politicas de DTR, y propone orientaciones
para concebir a una nueva generacién de politicas de desarrollo territorial. Si el andlisis revela logros en términos de difusién del enfoque
territorial y de fomento de procesos participativos, se han observado limitaciones en términos de intersectorialidad y multiescalaridad de
los procesos, asi como de multidimensionalidad de los resultados. Las orientaciones para una nueva generacién de politicas de desarrollo
territorial destacan, entre otras, la necesidad de aclarar y consensuar los objetivos (multiples) de estas politicas, considerar las asimetrias
de relaciones de poderes en los territorios y tener mds flexibilidad y creatividad en los dispositivos de intervencion. Esta nueva generacién
de politicas abre nuevas pistas de investigacién para el entendimiento de las dindmicas y trayectorias territoriales y de los juegos de po-
deres, de las interacciones del conjunto de politicas que afectan estas dindmicas y del disefio metodolégico de evaluacién de las politicas.
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Palabras clave: desarrollo territorial; escalas; innovacion institucional; intersectorialidad; politicas publicas; ruralidad.

Abstract

In the last two decades, the territorial approach was introduced and translated into the rural territorial development (RTD) policies and
programmes in many Latin American countries. Based on a review of literature and meetings of experts, this article presents a balance
of the achievements and limitations of RTD policies, and proposes guidelines for designing a new generation of territorial development
policies. If the analysis reveals achievements in terms of dissemination of the territorial approach, and promotion of participatory
processes, there are limitations in terms of intersectoriality and crossscale dimentions of the processes, and multidimensionality of the
results. The guidelines for a new generation of territorial development policies highlight, among other things, the need to clarify and reach
consensus on the (multiple) objectives of these policies, to consider the asymmetries of power relations in the territories and to have more
flexibility and creativity in the intervention mechanisms. This new generation of policy opens up new research avenues in terms of un-
derstanding territorial dynamics and trajectories and power asymmetries, the interactions of the set of policies that affect these dynamics,
and the methodological design of policy evaluation.

Keywords: territorial development; scales; institutional inovation; intersectoriality; public policies; rurality.
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Introduccion

n el campo de los estudios rurales, se discute desde hace mds de dos décadas el con-

cepto de lo rural y la relevancia de ese espacio en términos econémicos, politicos,

sociales, culturales y ambientales para los procesos de desarrollo de los paises de
América Latina y el Caribe. Sin embargo, esta discusién se da, principalmente, en el dmbito
de ministerios de agricultura, movimientos sociales del campo, organismos internacionales
y programas académicos destinados a esta temdtica.

Asi existan restricciones en la comprensién de lo rural en otras esferas de la sociedad,
hay esfuerzos significativos por evidenciar las configuraciones diferenciadas de lo rural del
siglo XXI, que se expresan en sus dimensiones explicativas —vinculo con las ciudades, rela-
ciones interpersonales y relaciones con la naturaleza— (Abramovay 2000). De igual forma,
se cuestionan las narrativas de los modelos de desarrollo de los paises de la regi6n, sea por
los ajustes fiscales y reduccién de la actuacién del Estado en el marco del Consenso de
Washington de la década de 1990, o por la primarizacién de la economia bajo el llamado
Consenso de las Commodities (Svampa 2013), que no muestran resultados en materia de
generacién de empleo, crecimiento econémico, disminucién de las desigualdades o en la
preservacién de los recursos naturales (Favareto 2017a).

El balance indica que el mundo rural latinoamericano presenta situaciones preocu-
pantes. Las brechas entre territorios siguen muy marcadas, por ejemplo, en 2010 el estado
de Sao Paulo, el Distrito Federal de México y la Provincia de Buenos Aires aportaron res-
pectivamente 13,9%, 5,6% y 4,2% del Producto Interno Bruto (PIB) de América Latina
y el Caribe, siendo que parte significativa de la pobreza (medida por ingresos) estd en el
nordeste de Brasil y en el sur de México (Penagos 2019). Segtin la Comisién Econémica
Para América Latina (CEPAL 2019b), en los espacios rurales hay 45,2% de personas en
situacién de pobreza y 20% en pobreza extrema, comparado con el 26,3% y 8,4% de
los espacios urbanos. De igual forma, la proporcién de subempleo por ingresos es mayor
en las dreas rurales (35%) que en las urbanas (16%) (CEPAL 2019a). Junto con esto, se
identifica una precarizacién de los vinculos sociales, polarizacion, desarrollo de economias
ilicitas que producen violencia, inseguridad y expulsién de poblacién, que se suman a otros
problemas que provocan la migracién: inseguridad alimentaria, diferencias de los salarios y
oportunidades de empleo. La heterogeneidad de los actores rurales en situacién asimétrica
de capacidades y poderes genera conflictos socioambientales y tensiones sobre el acceso y
uso de los recursos, agravando los problemas de inequidad.

Frente a este panorama, es imperante influir en las narrativas y en la direccién de los
procesos de desarrollo que saquen a los espacios rurales de su condicién de periferia y los
posicionen como alternativas estratégicas para el futuro de América Latina y el Caribe.
Para ello, un grupo importante de investigadores propone una nueva generacién de politi-
cas para el desarrollo rural, sea que se adjetiven como intersectoriales, de segunda, tercera
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generacién o, simplemente, como una nueva generacién (Valencia et al. 2018; Berdegué y
Favareto 2019; Grisa y Schneider 2015; Valencia et al. 2019).

En esas propuestas, el territorio contintia siendo una categoria pertinente para pensar
problemas complejos y diversos de los espacios rurales. Retomando lo tantas veces enfati-
zado por académicos, técnicos y gestores, el territorio es una categoria que permite ver lo
rural més alld de lo agricola y de los agricultores. Como lo explican Bezerra y Bacelar (2013,
72) y Bacelar (2015, 43), “lo rural se expresa como forma territorial de la vida social”,
ilustrando c6mo los limites de un enfoque ampliado de la ruralidad superan la perspectiva
econémica que los observa solamente como espacios de produccién agropecuaria.

Entender que los territorios rurales son el resultado de la interaccién social y no de un
simple y arbitrario limite fisico (Abramovay 2007) lleva, necesariamente, a pensar esas re-
laciones en la interdependencia con las ciudades, la forma en que las interacciones generan
rasgos diferenciadores de los espacios rurales y, por tltimo, cémo esa compresién ampliada
de lo rural imprime la necesidad de pensar los procesos de desarrollo rural como un pro-
yecto de sociedad (Bacelar 2015).

El objetivo de este articulo es hacer un balance de los estudios sobre las politicas de
desarrollo territorial rural (DTR) en América Latina y el Caribe, ¢ identificar elementos
que contribuyan con el disefio de politicas futuras. Por asuntos de espacio, no se analiza
aqui un conjunto de experiencias llevadas a cabo por gobiernos subnacionales (Fornazier
y Valencia 2018; Favareto y Lotta 2017; Gonzalez 2017, entre otros) o por organizacio-
nes profesionales y de la sociedad civil (Cazella et al. 2019; Delgadillo y Montafno 2017;
Gémez y Cartagena 2012, entre otros). Pero muchas dificultades identificadas en estos
casos son similares a aquellas encontradas en las politicas nacionales analizadas en este
trabajo.

Para eso, revisamos los estudios publicados en los tltimos anos y los cruzamos con la
experiencia de los participantes en diferentes espacios de discusién, como seminarios, en-
cuentros y congresos, realizados en los tltimos tres anos gracias al trabajo conjunto entre
redes de investigadores, universidades, instituciones para el desarrollo y grupos sociales.
Entre muchos otros, pueden indicarse como marco de referencia los estudios realizados
por la Red Politicas Publicas y Desarrollo Rural en América Latina (Red PP-AL) y la Red
Brasilera de Investigacién y Gestién en Desarrollo Territorial (RETE).!

Entre los eventos que consideramos importante mencionar estd el realizado por la Red
PP-AL en 2018 donde se integraron andlisis sobre las politicas de DTR, se hizo un balance
y se platearon perspectivas, concluyendo que centrarse en un solo sector productivo, en un
tinico segmento de la poblacién o en una sola dimensién (social, ambiental o econémica)
genera resultados timidos y de corta duracién (Valencia et al. 2019).

1 Entre otras referencias emblemdticas sobre los estudios territoriales estdn los trabajos realizados por Abramovay (2007);
Berdegué y Favareto (2019); Berdegué et al. (2015); Delgado y Leite (2015); Favareto (2015; 2017); Valencia y Avila
(2017); Favareto y Berdegué (2018); Ferndndez et al. (2019); y Sabourin et al. (2016).
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Balance de los 20 afios de implementacion de politicas
territoriales en América Latina y el Caribe

En la regidn, este enfoque comenzé a implementarse durante la primera década de 2000 vy,
conforme lo analizan Sotomayor et al. (2013), “es un hecho continental y casi simultdneo”
en América Latina y el Caribe. Los programas de DTR comparten algunas caracteristicas
como la institucionalizacién de una nueva escala o
un nuevo nivel de gobernanza supra o intermuni-

Los programas

cipal. Para estos autores, la propuesta de desarrollo

de DTR comparten territorial llega, entre otras cosas, para responder a
a|gunaS las limitaciones que el enfoque agricola del desarro-
caracteristicas llo rural presentaba, principalmente para superar la
como la desigualdad territorial, la pobreza y para promover la
institucionalizacién sostenibilidad ambiental. Abordar esta problemdtica
de una nueva implica nuevos acuerdos institucionales que puedan

escala o un atender multiples objetivos desde una perspectiva

nuevo nivel
de gobernanza supra

multisectorial, asi como el disefio de programas fuer-
temente asociados con procesos de participacion de
i - la sociedad civil.

O Intermunicipa . Pero paraddjicamente, a pesar de que se promovid

la intersectorialidad como uno sus principios, estos
se centraron en ministerios sectoriales y estuvieron
dirigidos a un segmento especifico como, por ejem-
plo, la agricultura familiar (Sabourin y Sayago 2013).
Este es el caso de Argentina, Brasil y Uruguay donde los programas fueron ejecutados, en
su orden, por el Instituto Nacional de Tecnologia Agricola (INTA), por el Ministerio de
Desarrollo Agrario y por Ministerio de Ganaderfa, Agricultura y Pesca. Ello genera desa-
fios importantes que, ademds de vencer la limitada intersectorialidad, significan cambiar
la idea, bastante arraigada, de equiparar el desarrollo agropecuario con el desarrollo rural
(Penagos 2019).

Pese a los cuestionamientos sobre la efectividad de los procesos de participacién promo-
vidos por los programas de desarrollo territorial (Manzanal 2007) y a la critica respecto a
que este enfoque significarfa una menor atencién a las dindmicas determinadas por movi-
mientos del capital (Fernandes 2008), es importante reconocer que, por ejemplo, en el caso
brasileno, la accién orientada por el llamado “ciclo de la gestién social” tuvo un importante
efecto pedagdgico en relacién con la democracia, empoderamiento e inclusién (Valencia
et al. 2020). Los espacios de participacién como los colegiados territoriales permitieron que
las reivindicaciones de muchos actores, histéricamente marginalizados, pudieran ser escu-
chadas. Sin embargo, los autores identificados con la emergencia y aplicacién del enfoque
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territorial se cuestionan que las coaliciones promovidas para su conformacién tuvieron
un restringido espacio de accidn, quedando limitadas a la gestién de uno o de unos pocos
programas sectoriales. En las palabras de Favareto (2017b, 166), “la politica de desarrollo
territorial se convirtié en un nicho, algo en paralelo a otras politicas y programas, con poca
capacidad de dialogar e influenciar un conjunto mds amplio de actuacién del Estado y del
capital en las regiones rurales”.

Al analizar los vectores de transferencia de estas politicas publicas con enfoque terri-
torial para el desarrollo rural en América Latina, se concluye que en un primer momento
hay una importante influencia del modelo europeo y, posteriormente, organizaciones in-
ternacionales, movimientos sociales y academia tienen un papel relevante en la difusién y
la asesoria de tales politicas junto a los Estados y gobiernos latinoamericanos (Valencia et
al. 2018 y 2020). Sin embargo, es posible constatar que el modelo difundido en América
Latina es diferente al europeo y cada pais guarda particularidades y hace reinterpretaciones
para su implementacidn.

Para Sabourin et al. (2016), en América Latina existe un buen ejemplo de mecanismos
de hibridacién en la transferencia de las politicas pablicas de desarrollo territorial, tanto
en los referenciales, vectores y modelos de difusién, como en los objetivos, dimensiones,
funciones e instrumentos. Pero, de igual forma, esta hibridacién carga el peso de las rutinas
y estructuras administrativas. Para Valencia y Avila (2017), el abordaje territorial implica
romper con trayectorias bastante arraigadas en el Estado y la sociedad.

Una de las conclusiones del estudio sobre la transferencia de politicas publicas de de-
sarrollo territorial desde Brasil para otros paises de América Latina (Valencia et al. 2018)
sefala la necesidad de retomar las ideas clave que dieron soporte a este enfoque, pero que
se diluyeron en el camino de implementacién. Esto significa avanzar en la transicién de
acciones sectoriales hacia la intersectorialidad que favoreceria el surgimiento de una nueva
generacion de politicas donde dimensiones como la construccién de mercados y la sosteni-
bilidad ambiental estarfan presentes.

De igual manera, un aprendizaje ampliamente referenciado en los estudios hasta ahora
elaborados es la constatacién de una amplia apropiacién de la retérica territorial (Favareto
2010; Valencia et al. 2020). Pero el problema reside en haber cambiado el discurso sin ha-
ber cambiado las pricticas (Valencia et al. 2018). En relacién con la concepcién de los pro-
gramas de desarrollo territorial es clave entender que se trata de una propuesta que valora
las relaciones multiescalares a partir de espacios de cooperacién y coordinacidn territoriales,
lo que no implica que esta propuesta no deba asumir un papel central en la agenda piblica.
Las politicas sectoriales (salud, educacién, macroeconédmicas) afectan de forma importante
las dindmicas territoriales en varias dimensiones del desarrollo, pero no son pensadas bajo
una 6ptica territorial, lo que lleva a ampliar las desigualdades de esos espacios (Valencia et
al. 2019). Por ejemplo, el estudio sobre el Programa Territorios del Progreso de El Salva-

dor (Valencia 2018) muestra cémo el esquema de gestién desde la Secretaria Técnica de
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la Presidencia de la Republica lleva a articular diversos 6rganos ptblicos nacionales como
educacion y salud. Sin embargo, hubo una fuerte centralidad que llevé a desconocer activos
tangibles e intangibles presentes en los territorios, como la realidad de un pais que buscaba
disminuir los efectos perversos generados por un proceso truncado de reconstruccion des-
pués de la firma de los acuerdos de paz.

Otro ejemplo del direccionamiento de estas politicas y su centralidad puede ejempli-
ficarse con la ley de desarrollo rural sostenible de México. A pesar de lo innovador de este
marco institucional que superé la visién agricola y pecuaria del desarrollo rural y buscé la
articulacién de diferentes sectores, su implementacion enfrent6 “inercias” arrastradas desde
la politica agricola de México. Asi la intensién hubiese sido superar la visién sectorial, en la
préictica cada una de las secretarias de Estado vinculadas con los procesos de desarrollo rural
actian de forma aislada sin articulacién con las demds (Gémez y Tacuba 2017). Las poli-
ticas formuladas desde arriba corren el riesgo de no ser operacionales cuando se enfrentan
con los acuerdos, formales o informales, presentes en los niveles subnacionales o locales.

El grado de dificultad para pensar y ejecutar las politicas de manera multiescalar y
fortalecer la coordinacién desde una perspectiva nacional se puede evidenciar en el caso
brasileno. El Programa Territorios de la Ciudadania terminé siendo complemento de poli-
ticas sectoriales, en una especie de “parche correctivo” para las deficiencias de esas politicas
(Valencia et al. 2019).

En la misma linea de basqueda de intersectorialidad, multiescalaridad y multidimen-
sionalidad, tan necesarias en las trayectorias virtuosas de los procesos de desarrollo, otro
aspecto en el que los programas de DTR se han mostrado limitados es en la formulacién de
propuestas de largo aliento con un marco orientador como lo que actualmente representa
la Agenda 2030 y los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) (Berdegué y Favareto
2019). Los paises contindan poco receptivos a estilos de desarrollo que propicien la dismi-
nucién efectiva de las desigualdades sociales y econdmicas de los espacios rurales.

Otro aspecto que se evidencia como limitante en las propuestas de DTR es intervenir en
el territorio considerdndolo como un mero espacio fisico y no como un espacio social cons-
truido por relaciones de poder. No basta la utilizacién de “cajas de herramientas” que replican
casos exitosos de “territorios ganadores” propiciando la constitucién de espacios de partici-
pacion representativos de un tnico segmento o interés. Ejemplo de esa situacién es el caso
brasilefio con una mayor representatividad de agricultores familiares (Favareto 2010) o el caso
colombiano donde la focalizacidn, tal vez necesaria, se hace en territorios més afectados por el
conflicto (Penagos 2019), pero se corre el riesgo de concentrar las acciones en politicas com-
pensatorias de corto alcance, localizadas y sin la bisqueda de articulaciones de mayor escala.

En Pert, segun el estudio de Mesclier (2016), el desarrollo territorial se constituyé mds
en una trampa que en una oportunidad para el desarrollo comunal y campesino. Para la
autora, esta estrategia es vista como una oportunidad para las comunidades locales de vin-

cularse a otros mercados y diversificar sus actividades econémicas con otros rubros como el
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turismo. Pero, ademds de que los planes regionales tratan principalmente asuntos agricolas
y pecuarios, esa planeacién no tomé en cuenta las logicas locales y la base comunitaria,
ancestral, de las comunidades campesinas. Los campesinos vinculados con estas acciones
fueron aquellos con mayor educacién, dinamismo o conocimiento de trdmites legales. Para
el caso peruano, el modelo identifica los activos territoriales y busca aprovecharlos para

ganar en competitividad y productividad, pero la participacién de la comunidad local es

limitada (Mesclier 2016, 125).

Otro punto que limita la ejecucidn de las estrategias de implementacién de los progra-

mas de DTR se relaciona con las capacidades técnicas y politicas para la gestion territorial.

Una de las conclusiones de la Mesa sobre Politicas de
DTR realizada en el marco del Seminario Internacio-
nal de la Red PP-AL (Le Coq et al. 2019, 34) es que
hubo “mucha participacién, poca contractualizacién;
muchos planes, poca estrategia consistente de cam-
bio; muchas demandas e inversiones sectoriales, poca
transformacién; mucho se habla de territorios, poco
se considera la intersectorialidad y mucho se habla
de relacién rural-urbano, poco se incluye las ciuda-
des en los planes”, aspectos también mencionados en
Berdegué y Favareto (2019).

Por dltimo, y atn sobre la implementacion, otro
factor que ha estado casi ausente de las politicas terri-
toriales es su integracién a procesos de seguimiento y
evaluacién. En términos generales, estas politicas han

...generar trayectorias de
DTR que cierren las brechas
y favorezcan la cohesion,
tanto social como territo-
rial, asi como la promocién
del uso sustentable de los
recursos naturales, implica
avanzar con nuevos estilos
de desarrollo que se con-
creten en politicas publicas
que ofrezcan una amplia
gama de oportunidades...

concentrado mds sus esfuerzos en la ejecucién y me-
nos en acompanar su desempefo y definir, durante la
marcha, acciones de ajuste, impulso o escalamiento
de buenas précticas.

Para concluir este breve balance, enfatizamos que generar trayectorias de DTR que cierren
las brechas y favorezcan la cohesién, tanto social como territorial, asi como la promocién del
uso sustentable de los recursos naturales, implica avanzar con nuevos estilos de desarrollo que
se concreten en politicas ptblicas que ofrezcan una amplia gama de oportunidades que estén
disponibles, de forma equitativa, al alcance de la mayoria (Valencia et al. 2019).

A continuacién, sugerimos una serie de puntos que podrian contribuir con el disefio de
una nueva generacién de politicas que, ademds de servicios bésicos tan fundamentales como
educacién pertinente de calidad, salud publica y saneamiento bdsico, favorezcan el acceso a
nuevas tecnologfas, relaciones de complementariedad con los espacios urbanos, nuevas formas
de negocios, de mercados y de estrategias de formacién y emprendimiento para jévenes y

mujeres rurales, valorizacion de la multiculturalidad e inclusién socio-productiva y ciudadana.
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Por una nueva generacion de politicas e intervenciones?

Disefiar una nueva generacién de politicas para el desarrollo territorial implica prestar ma-
yor atencion a las formas de implementacién y a la coherencia de las acciones con los
principios del enfoque. Un primer principio que contintia vigente es la caracteristica mul-
tiescalar de los territorios. Insistimos que pensar en el territorio es ir mds alld de un recorte
geografico, lo que es contrario a limites fijos e inmutables y abre la posibilidad de pensar
en territorios discontinuos, sobrepuestos, construidos por una multiplicidad de agentes
(y poderes) que operan en las multiples escalas (Souza Coelho Neto 2013). Ello supera
la simple dicotomia rop-down / bottom-up y desafia a buscar la interdependencia e inte-
raccién multiescalar. Esta accién no depende exclusivamente de los gobiernos nacionales,
sino que puede y debe generarse desde espacios de gobernanza subnacionales (Estados,
departamentos o provincias; regiones o subregiones; ciudades intermedias y asociaciones
de municipios) (Valencia et al. 2019). Se sugiere que las acciones sean desarrolladas desde
los territorios apoydndose en espacios de concertacién existentes o estableciendo nuevos
espacios de coordinacién y cooperacién entre actores territoriales.

La coordinacién y cooperacién, entendida esta tltima como un intercambio donde las
partes se benefician y se motivan por la necesidad de obtener algo que no es posible alcanzar
de manera individual (Sennet 2013), es un concepto subyacente a las dindmicas territoriales
y su fomento es un principio orientador de las politicas de desarrollo territorial. Sin embargo,
en la implementacién de los programas de DTR, esta dimensién también se diluye. Para Lot-
tay Favareto (2015), existen distintos mecanismos de coordinacion para la cooperacién entre
actores, los cuales pueden combinarse en la implementacién del enfoque territorial: la coor-
dinacién jerdrquica, la coordinacién por incentivos y la coordinacién por adhesion en red.

En esencia y siguiendo la misma linea de argumentacién, Berdegué y Favareto (2019)
proponen una formulacién de arreglos institucionales mds complejos, que no se resuelven
con un solo tipo de coordinacién. Para estos autores, la coordinacién jerdrquica puede ser
atil siempre que sea liderada por érganos o agencias multisectoriales, dado que se enfrenta
a limitaciones de mando sobre otras estructuras ministeriales o sobre actores no estatales.
De igual forma, la coordinacién por adhesion en red necesita de un alto grado de identidad
entre los actores, misma que puede generar coaliciones fuertes, pero con la limitacién de te-
ner dmbitos de accién mds restringidos. De otro lado, los sistemas de incentivos, liderados
de preferencia por instancias multisectoriales, pueden favorecer espacios de coordinacién y
cooperacién para motivar a un conjunto amplio de actores a movilizarse en torno de com-
promisos estratégicos (Berdegué y Favareto 2019).

Complementar multiescalaridad, multisectorialidad y coordinacién y cooperacién es

estratégico para el desarrollo con enfoque territorial. Las politicas territoriales deben con-

2 Este apartado recoge contribuciones de los debates promovidos por la Red PP-AL y la RETE en Valencia et al. 2019.
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cebirse como ejes integradores y no sustitutivos de acciones sectoriales. Por lo tanto, se trata
de mapear el conjunto de politicas publicas implementadas en los diferentes territorios y
sus efectos en esos territorios. Es necesario considerar e incidir en las politicas no territoria-
les al concebir e implementar las estrategias de desarrollo territorial nacional.

En esa linea, los ODS y la Agenda 2030 son un importante marco para la sinergia entre
sectores al orientar a los gobiernos a un abordaje integral de los problemas del desarrollo.
Sin embargo, los ODS por si solos no conducen a tales integraciones, lo que refuerza lo
relevante que es establecer espacios de coordinacién y cooperaciéon que favorezcan las siner-
gias. Ademds de esto, Nilson y Costanza (2015) proponen analizar escenarios que indiquen
cémo el cumplimento de las metas de los ODS conducen al cambio social y, adicionalmen-
te, diferenciar de manera sistémica los objetivos finales —“préspera y alta calidad de vida
que es equitativamente compartida y sostenible” (Costanza et al. 2014)—, de los medios o
condicionantes.

En el proceso de conocer las dindmicas territoriales, es necesario reconocer que las des-
igualdades en cuestién pueden limitar la constitucién de espacios de cooperacién. La des-
igualdad es limitante de la cooperacidn, lo que propicia también la busqueda de espacios de
negociacién. Con respecto a este tema, los estudios conducidos por Berdegué et al. (2015)
presentan una mirada innovadora con énfasis en la comprension de las dindmicas territo-
riales a partir de las interdependencias entre actores, activos e instituciones.

Algo que puede favorecer los espacios de coordinacién y cooperacion es la definicién de
proyectos transformadores que giren en torno de una accién comin que agregue diferentes
objetivos y vayan mds alld de una accién puntual como el aumento de la productividad
agricola. La ejecucién de esas acciones podria estar sustentada en una base contractual que
favorezca la articulacién de actores con distintos recursos y habilidades. Lotta y Favareto
(2015) mencionan como necesaria una cuddruple coordinacién: entre sectores de gobier-
no; entre niveles de gobierno; entre Estado, sociedad y mercado; y la coordinacién de las
inversiones e incentivos con los aspectos singulares de los territorios. En un tiempo de
cambios climdticos, temas que inciden sobre la poblacién de los grandes centros urbanos
pueden contribuir a amplificar la importancia y el sentido estratégico de proyectos territo-
riales en regiones rurales: es el caso de temas como agua, energia, calidad de los alimentos
y servicios ecosistémicos. Alrededor de estos temas se puede alcanzar acuerdos entre multi-
ples actores, basados en formas de coordinacién innovadoras.

Los proyectos y organismos financiadores, a su vez, deben responder a la diversidad
territorial en vez de que los territorios y sus poblaciones u organizaciones tengan que adap-
tarse al restringido ment de lineas de financiamiento ofrecidas. Se trata de innovar en los
sistemas de financiamiento de iniciativas locales, fortaleciendo acciones como la economia
solidaria y la gestién de fondos publico-privados. Se debe pensar en sistemas de financia-
miento de DTR que incorporen estrategias de salida de los fondos de cooperacién y com-
promisos presupuestarios por parte de los Estados.
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Lo anterior amerita el fortalecimiento de las capacidades técnicas y politicas de los
actores publicos para que las estructuras de gobernanza garanticen la participacién de di-
versos sectores y segmentos de la poblacién, asi como la observacién y articulacién de las
diferentes escalas del territorio. Esto lleva a la generacién de incentivos que favorezcan la
formacién de dispositivos que incorporen a la diversidad de agentes o actores del territorio.
Se propone cualificar la accién del sector publico para que, ademds de acompafiar las accio-
nes a ser desarrolladas, implemente mecanismos de coordinacién para obtener resultados.

De otro lado, también es preciso mejorar las habilidades para negociar con los actores
sociales, manejar conflictos y evitar que haya captura o cooptacién por intereses especificos
de sectores mds fuertes (Gomide 2016). Ademds de las capacidades técnicas y politicas de
quienes coordinen las politicas de DTR, es importante fortalecer la capacidad de didlogo
de los actores territoriales para que puedan identificar y expresar los diferentes puntos de
vista que favorezcan los acuerdos que incluyan las fuerzas sociales mds decisivas para el
futuro del territorio. Se sugiere evitar rigidas normatividades para alcanzar ideales que,
generalmente, no son compartidos o no estdn en concordancia con la diversidad territorial.
Para esto, los actores territoriales necesitan conocer a sus interlocutores, las redes en que
actdan, los puntos comunes que pueden potenciar sinergias o aquellos que marcan diferen-
cias y contradicciones. Al no conocer la diversidad de actores que comparten el territorio
ni sus motivaciones, se corre el riesgo de construir estereotipos que levantan barreras para
el didlogo.

Es muy importante subrayar que este tipo de visién rechaza por tanto dos extremos.
De un lado, aquel que ingenuamente concibe el territorio como la simple suma de actores
sociales distintos en torno a un objetivo comun, porque esto significaria dejar de lado los
conflictos de intereses y de poder. Lo que se postula aqui es que se deben tratar afirmativa-
mente los conflictos y las asimetrias. Pero de otro lado es preciso ir mds alld de una mirada
que, de forma también superficial, concibe el territorio como la sencilla mecdnica de do-
minantes contra dominados, porque en este segundo enfoque se obvia el hecho de que hay
una diversidad de intereses, a veces en conflicto, entre los grupos dominantes. Igualmente
es necesario superar el riesgo de una tautologia: ;cémo crear mecanismos para dar a los
sectores mds débiles mds poder, si las estructuras de dominacién bloquean la distribucién
del poder? Como ensefia Bourdieu, existen las fracciones dominadas en los grupos domi-
nantes, y las fracciones dominantes entre los grupos dominados. Es preciso manejar esta
complejidad al pensar el futuro de los territorios. La tnica salida posible es operar con las
contradicciones; este es el sentido de nuestras consideraciones.

Por ultimo, vale recordar la importancia de integrar sistemas de seguimiento y evalua-
cién a estos procesos. Se recomienda clarificar los objetivos de transformacién o supuestos
esperados de las intervenciones (teorfa de cambio) para poder revisar las estrategias duran-
te la implementacién y fomentar aprendizajes. Se trata también de fomentar sistemas de

informacién territorial basados en la participacién de usuarios, aprovechando las nuevas
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tecnologias de captura, difusién y tratamiento de informacién (big data'y procesamiento de
datos) y los procesos de apertura y transparencia de los datos puablicos (open data | gobierno
abierto) en una perspectiva de democratizacién del acceso a la informacién para los actores
del territorio.

Entendemos que los resultados de los procesos de desarrollo no se reducen a indicadores
de crecimiento econémico y que el desarrollo rural no se resume en la produccién agricola
y pecuaria. De esta forma, el enfoque territorial contintia siendo pertinente para una accion
publica que comprenda las complejidades de los mundos rurales y enfrente los problemas
histéricos de marginalizacién de estos espacios.

...se necesita una nueva
generacion de politicas

Consideraciones finales

El enfoque territorial es una perspectiva de desarro- de desarrollo territorial,
llo rural y, mds ampliamente, de los territorios que la cual debe buscar
engloban espacios rurales y su relacién con centros una mayor cohesion
urbanos. No se reduce a un programa especifico, se territorial y social, con
trata més bien de un enfoque general que orienta es- sostenibilidad ambiental

trategias, involucra actores e inspira distintas iniciati-

y profundizacion de

vas. En los paises de América Latina, la elaboracién y la democracia

aplicacién del enfoque territorial se ha reflejado en el

desarrollo de politicas y programas durante la prime-
ra década de este milenio, con antecedentes y avances
paralelos en Europa y expresiones en otras partes del
mundo. Estos programas de desarrollo rural con en-
foque territorial han sido exitosos, particularmente en las agendas politicas rurales y para
ampliar mecanismos de participacién. Pero han encontrado ciertas limitaciones en su ope-
racionalizacién, asi como en la generacién de evidencias sobre sus impactos en términos de
reduccién de pobreza y de inequidad entre poblaciones y territorios.

A pesar de estos programas y politicas, los retos del DTR en América Latina persisten:
exclusién socioecondémica y sociopolitica e inequidad; pobreza e insatisfaccién de necesida-
des bdsicas; marginalizacién de grupos minoritarios o con menor capacidad de incidencia;
violencia e inseguridad producto del crimen organizado; brechas importantes entre terri-
torios rurales y respecto de los urbanos; conflictos socioambientales e impactos crecientes
del cambio climdtico y pérdida de biodiversidad. Para enfrentar estos retos, se necesita una
nueva generacién de politicas de desarrollo territorial, la cual debe buscar una mayor co-
hesién territorial y social, con sostenibilidad ambiental y profundizacién de la democracia.

Basados en las experiencias pasadas y tomando en cuenta el contexto actual, en las

pdginas anteriores se identificaron orientaciones para elaborar, implementar y monitorear
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esta nueva generacién de politicas de desarrollo territorial en América Latina. Estas orien-
taciones suponen repensar los procesos de formulacion de estas politicas en funcién de los
principios del enfoque territorial del desarrollo rural, de reconocer la diversidad de obje-
tivos que se le atribuye y aclarar el objetivo principal (cohesién nacional entre territorios,
cohesién entre actores de territorios) de tomar en cuenta las especificidades politico-admi-
nistrativas e institucionales de los paises.

También en la implementacién se debe tratar de considerar las asimetrias de relaciones
poderes que existen dentro de los territorios, tener mds flexibilidad y creatividad en los
dispositivos de intervencién y en las estructuras de gobernanza, focalizar proyectos trans-
formadores como base de acuerdos entre actores locales y Estado, y fortalecer tanto las
capacidades técnicas y politicas de los actores publicos como las capacidades de didlogo de
los actores locales.

El fomento de esta nueva generacién abre perspectivas para una agenda de investigacién
para el entendimiento de las trayectorias de los territorios, incluyendo de manera mds fuer-
te la dimensién de economia politica local de los territorios. También invita a fortalecer los
estudios que analizan las interrelaciones e interacciones entre niveles y tipo de gobernanza
en una perspectiva de gobernanza multinivel y adaptativa. Esta nueva generacién supone
un mejor entendimiento de las interacciones entre politicas (de desarrollo rural y las otras),
movilizando una perspectiva analitica de coherencia de politicas, de combinacién de poli-
ticas y de nexo de politicas.

Finalmente, genera una agenda para concebir sistemas de monitoreo y métodos de
evaluacién cuantitativa y cualitativa robusta que permitan comprobar los aportes de estas
politicas y su valor agregado en el conjunto de politicas que afectan el desarrollo rural de
los paises latinoamericanos.

Con estos aspectos, buscamos mostrar que la adopcién de un enfoque territorial no im-
plica dejar de lado los temas de asimetria de poder, como lo han enfatizado algunos criticos.
Los principales desafios consisten, esto si, en identificar por medio de qué cambios en las
reglas de juego se puede favorecer mayor distribucion de activos —y por ende, mayor poder
a los actores sociales mds débiles— y manejar proyectos de transformacién de los territorios
que, por ser diversos y plurales, tienen que involucrar la combinacién de los distintos in-
tereses en su interior. No se trata de ocultar los conflictos y contradicciones, y si de operar
afirmativamente con ellos, de una manera no dicotémica.
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