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1.- Introduccion

La aspiracién de que las regiones rurales latinoamericanas logren en forma simultanea
crecimiento econdmico, inclusion social y sustentabilidad ambiental, ha motivado por
muchos afios las estrategias y politicas publicas y la accion de muchos agentes publicos y
privados.

A pesar del progreso, las desigualdades econdmicas y sociales son caracteristicas fuer-
temente enraizadas en América Latina (de Ferranti et al., 2004; CEPAL, 2010; PNUD,
2010; Lustig et al., 2011). Ellas se relacionan, como causa y como efecto, con las enor-
mes diferencias de poder entre diferentes sectores de nuestras sociedades. En la mayoria
de los paises de la region, el 10 por ciento mas rico de la poblacién concentra mas de la
mitad del ingreso, y el 20 por ciento mas pobre recibe menos de un 5 por ciento del in-
greso total. Los indices de Gini del ingreso per capita van desde el 0.42 de Peru o el
0.43 de Uruguay, al 0.57 de Brasil o el 0.59 de Republica Dominicana; aun nuestros pai-
ses con mejor distribucidn del ingreso son campeones en las grandes ligas mundiales de
la desigualdad.

La hipdtesis subyacente que justifica el programa Dinamicas Territoriales Rurales, es que
las desigualdades socioecondmicas en Ameérica Latina tienen un componente territorial
diferente y adicional a las desigualdades que se manifiestan entre personas, hogares y
grupos sociales. En Chile, en 2002 habia municipios con ingreso per capita de 975 mil
pesos y otros con ingreso per capita de 66 mil pesos (Modrego et al. 2008). En Peru el
2007, la provincia de Jorge Basadre tenia un gasto per capita promedio de 710 soles,
gue es 5.2 veces el de la provincia de Churcampa (Escobal y Ponce, 2008). En México en
2005, los habitantes de San Pedro Garza Garcia tienen un ingreso per capita 24 veces
mayor que los de Acatepec (Yunez-Naude et al., 2009). En contraste, en Canada la dife-
rencia de ingreso per capita entre los municipios mas y menos ricos, es de aproximada-
mente 1.5 veces (Olfert et al. 2011). También tenemos brechas territoriales en tasas de
pobreza, con rangos de 52% hasta casi cero en los municipios de Chile, de 92% a 8% en
las Provincias del Peru, y de 99% a 0% en los municipios de México. Las diferencias terri-
toriales en la concentracion del ingreso son también notables; los Ginis de ingreso per
capita entre municipios de Chile varian entre 0.76 y 0.36, entre provincias del Peru entre
0.41 y 0.25, y entre municipios de México entre 0.7 a 0.2.

Como ha sefialado recientemente la CEPAL (2010, p. 131): "Estas brechas relativas a la
productividad y la sociedad tienen sus mapas, es decir, se plasman en la segmentacién
territorial y, a la vez, se nutren de ella. Esa segmentaciéon implica que tanto en cada uno
de los paises como en la regién en su conjunto el lugar de residencia de una persona de-
termina en buena medida su condicién socioeconémica".
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También hay diferencias territoriales en la sustentabilidad ambiental de los procesos de
crecimiento y desarrollo. Ello no tiene que ver solamente con la fragilidad y resiliencia de
los diferentes ecosistemas; también importan las diferencias en los incentivos y la capa-
cidad de las sociedades para conservar el medio ambiente en diferentes territorios de un
pais.

Dada esta desigualdad espacial, no deberia sorprendernos que las politicas generales -
econdmicas, sectoriales, ambientales, sociales- tengan efectos territorialmente diferen-
ciados. Y, ademas, si existe desigualdad espacial, algunos territorios tendran mayor ca-
pacidad para aprovechar las oportunidades de desarrollo, sean estas de mercado o de
politica publica.

Es por ello que en la regidon han cobrado fuerza los llamados a prestar mas atencion a los
enfoques territoriales de desarrollo rural (Abramovay, 1999; da Veiga 2000; Echeverria
2003; Echeverri y Ribero, 2002; Schejtman y Berdegué, 2003; de Janvry y Sadoulet,
2004; de Ferranti et al., 2005; Banco Mundial, 2007). Muchas de las iniciativas de desa-
rrollo rural con enfoque territorial en la region han sido disefiadas desde una perspectiva
normativa (BID, 2005; México, 2011; MCPEC, 2010IICA y MDA, 2006; CEPAL, 2010;
Echeverri y Sotomayor, 2010). En esos casos, la discusién intelectual y politica se centra
en las estrategias, objetivos, métodos e instrumentos para disefiar y gestionar politicas y
programas de desarrollo territorial. Por lo general, estas propuestas parten de constatar
las brechas territoriales, derivando de ello un objetivo politico de lograr mejores equili-
brios territoriales. Las propuestas enfatizan combinaciones diversas de politicas e instru-
mentos de dos tipos: aquellos orientados a movilizar las capacidades enddgenas de los
territorios, y otros que transfieren recursos y hacen inversidon publica en favor de los te-
rritorios rezagados.

Las organizaciones que participamos en el programa Dinamicas Territoriales Rurales,
abordamos el tema con un interés normativo pero desde una perspectiva analitica y
empirica. Nuestro punto de referencia son los territorios que han logrado tener creci-
miento econdmico con inclusién social y con sustentabilidad ambiental. Para proponer
gué hacer, tratamos de entender qué esta pasando y, sobretodo, por qué ciertos territo-
rios tienen dindmicas de desarrollo mas exitosas en lo econémico, lo social y lo ambien-
tal.
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2.- Revision de literatura

El programa se plantea tres preguntas:

a) ¢Existen en América Latina territorios rurales que estén creciendo econdmicamente
con inclusién social y con sustentabilidad ambiental?

b) ¢Qué factores determinan las dinamicas territoriales exitosas, es decir, aquellas
gue han resultado en crecimiento econdmico con inclusidon social y sustentabilidad am-
biental?

c) ¢Qué se puede hacer desde la politica publica pero también desde otros espacios
de accion publica, para estimular y promover este tipo de dindmicas territoriales?

Sabemos bastante sobre la relacién entre crecimiento econdmico y reduccién de pobreza
y en los ultimos 15 afos varios paises de América Latina han logrado establecer un con-
junto fuerte de politicas y de instituciones que logran -al menos parcialmente- estos ob-
jetivos bajo diferentes contextos. Sabemos que sin crecimiento econémico no es posible
reducir significativa y establemente la pobreza, y que el crecimiento econdmico sin politi-
cas publicas adecuadas y activas pierde eficacia como instrumento reductor de pobreza.

Sabemos menos y no hay consenso politico sobre la relacién entre crecimiento econémi-
co, pobreza y distribucion del ingreso. Hay quienes contintan afirmando lo propuesto por
Kuznets en el sentido de que para distribuir primero hay que crecer, aunque esta teoria
ha sido cuestionada en los ultimos 20 afios por numerosos autores (entre otros Sen,
1992, 2000; Alesina and Rodrik 1994; Deininger y Squire 1996; Bourguignon et al. 1998,
2002). Hay evidencia de que en paises en desarrollo los niveles extremos de desigualdad
reducen las tasas de crecimiento (Deininger y Olinto 2000); que la concentracion del po-
der politico asociado a la inequidad social resulta en politicas de desarrollo sub-éptimas
desde el punto de vista de la eficiencia econdmica (Acemoglu et al. 2001); que la des-
igualdad reduce el impacto del crecimiento sobre la pobreza (Bourguignon 2004.); que la
desigualdad de oportunidades (es decir, el acceso desigual a los activos) es aun mas per-
judicial que la desigualdad en la distribucidon del ingreso (Birdsall y Londofio 1997); que
la interaccion entre fallas de mercado y acceso desigual a los activos es particularmente
dafiina para las oportunidades de crecimiento (Bardhan 1984; Carter y Zimmerman
2000); que en sociedades desiguales las élites tienen una influencia desmedida en los
procesos politicos y en las instituciones de tal forma que estas tienden a reproducir la
desigualdad (de Ferranti et al. 2004; Banco Mundial 2006) y, en fin; que la auto-
retroalimentacién de las instituciones y politicas causantes de la inequidad puede llegar
al extremo de colocar a la sociedad en verdaderas trampas de desigualdad (Bourguignon
et al. 2007; Tilly 2008). También sabemos que hay soluciones a la desigualdad, a través
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de cambios estructurales provocados por el crecimiento econdmico, de presiones institu-
cionales externas o de movilizaciones sociales y acciones colectivas, apoyadas a veces en
esfuerzos reformistas de agentes del Estado (Bebbington et al., 2008).

Si agregamos a la ecuacién la dimension ambiental, la dificultad del problema aumenta
considerablemente. Algunos autores han propuesto la existencia de una Curva de Kuz-
nets Ambiental (Grossman y Krueger, 1994; Brock y Taylor, 2004), es decir, que se pier-
de sustentabilidad cuando el pais tiene bajos niveles de ingreso, pero que una vez que se
llega a algun umbral de PIB per cépita, se comienza a ganar sustentabilidad. Vosti y Re-
ardon (1997) argumentan que en el largo plazo los objetivos de crecimiento, reduccion
de pobreza y sustentabilidad son compatibles, pero que "dichas complementariedades
pueden tardar generaciones en manifestarse, y para entonces muchos recursos naturales
se habran perdido y muchos millones se habran alimentado mal" (p. 2; trad. libre); es
decir, de existir tal Curva de Kuznetz, ella operaria en plazos que la hacen social y politi-
camente inaceptable como mecanismo de solucion del conflicto entre objetivos. Arrow et
al. (1995) nos recuerdan que muchas veces son los pobres o los paises en desarrollo
quienes deben soportar los costos de las reformas institucionales que hacen posible re-
ducir el conflicto entre crecimiento y medio ambiente.

Una teoria que ha tenido mas respaldo mediatico que evidencia empirica, es aquella que
indica que hay un "circulo vicioso" entre pobreza y deterioro ambiental. Reardon y Vosti
(1997) analizan con detencion este modelo y sefalan que hay al menos cinco grupos de
argumentos que permiten cuestionar o, al menos, relativizar su validez; varios de los
argumentos adelantados por los autores nos remiten a las condiciones sitio-especificas
de la pobreza, del medio ambiente, y de los factores (incluyendo las instituciones) que
median entre ambos. En esa misma linea, Escobar y Swintton (2003) y Ravnborg (2003)
concluyen que no hay evidencia que permita sostener una relacidon causal entre mayor
pobreza y mayor deterioro ambiental en diferentes paises y regiones rurales de América
Latina.

Hay literatura abundante que argumenta que la desigualdad contribuye al deterioro am-
biental. Autores como Byce (2003) postulan que cuando los que se benefician del dete-
rioro ambiental tienen mayor poder que aquellos que sufren las consecuencias, el resul-
tado sera una menor protecciéon del medio ambiente. Magnani (2000) analiza datos a ni-
vel de pais y concluye que existe una relacidn inversa entre desigualdad e inversion
publica en proteccién ambiental. Kempf y Rossignol (2005) analizan esta relacion en el
contexto de economias en crecimiento y utilizando una perspectiva de economia politica;
su conclusion es que a mayor desigualdad en la distribucién del ingreso, menor sera la
disposicién de los votantes pobres para apoyar politicas de conservacidn ambiental, pues
tenderan a preferir politicas pro-crecimiento econémico.

Si nos aproximamos al problema empiricamente, cualquier analisis minimamente detalla-
do de los cambios en actividad econdmica, inclusién social y sustentabilidad ambiental a
escala de territorios rurales, arrojara por resultado un fragmentado mosaico de tipos de
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dinamicas. Comprender los patrones y regularidades que estan ocultas en esta heteroge-
neidad no es cosa facil, cuando carecemos de una teoria que nos ayude a interpretar esta
desafiante realidad.

Contamos con la Nueva Geografia Econdmica que explica el proceso de aglomeracién de
la actividad econdmica como fuente de heterogeneidad espacial del desarrollo, a partir de
un proceso de causalidades circulares donde las variables clave son los costos de trans-
porte, las economias de escala y el acceso a los mercados (Krugman 1995; Redding vy
Venables 2004). Una reciente aplicacion de este cuerpo tedrico a los problemas del desa-
rrollo es el informe Reshaping Economic Geography (Banco Mundial 2009), que ha sido
fuertemente criticado por postular que el mejor equilibrio de largo plazo se logra si se
quitan del camino todos los obstaculos a la integracion de los mercados y a la densifica-
cion o aglomeracion de las actividades econdmicas. Mas alla de lo que podamos discutir
sobre esta proposicion, lo cierto es que no es una teoria del cambio rural a escala territo-
rial.

Puede ser que la dotacion de recursos naturales o la localizacidon de un territorio le con-
fiera ventajas en cuanto a su potencial de crecimiento econdmico (Sachs, 2001; Blum,
2003). De hecho, algunos de los estudios del programa confirman que hay grandes dife-
rencias en capital humano, infraestructura y caracteristicas geograficas entre territorios
que reducen pobreza y aquellos que no lo hacen (Escobal y Ponce, 2011). Pero la eviden-
cia empirica y estudios recientes demuestran que el concepto de ventajas comparativas
derivadas de una mayor dotacion de recursos naturales, de dotacion de infraestructura, o
de proximidad a los mercados, no es suficiente para explicar el crecimiento econdmico
con inclusion social y con sustentabilidad ambiental (North, 2005; Rodrik, 2003). Enten-
demos que los efectos distributivos del crecimiento y sus relaciones con los ecosistemas
y los recursos naturales, tienen que ver con los marcos institucionales en que se realizan
los procesos de desarrollo. Y, ademas, que las instituciones que estan vigentes en una
sociedad determinada, no son fruto del azar ni de algun tipo de mano invisible, sino que
son construcciones sociales y que en su gestacidon tienen un papel importante las relacio-
nes entre actores y grupos sociales, como concuerdan tedricos de distintas disciplinas y
tradiciones (North, 2005; Acemoglu y Robinson, 2006; Rodrik, 2011; Fligstein, 2001;
Mahoney y Thelen, 2010).

Los especialistas en desarrollo territorial también han generado algunas propuestas sobre
los factores que son necesarios para estimular procesos de crecimiento con inclusién so-
cial y sustentabilidad ambiental. La OECD (2005) apunta a factores que determinan el
nivel de produccion (capital fisico, capital humano, cambio técnico), la eficiencia de las
empresas y de los procesos de recursos (leyes, politicas, regulaciones) y los niveles de
cohesién social y de emprendimiento. La Comisién Europea a través de su programa
LEADER+ propuso una serie de principios (Observatorio Europeo Leader, 1999) agrupa-
dos en el concepto de competitividad territorial, la que se descompone en cuatro dimen-
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siones, denominadas competitividad social, competitividad econdmica, competitividad
ambiental y localizacion en el contexto global. Echeverri y Sotomayor (2010) resefian la
experiencia Iberoamericana de desarrollo territorial, pero el foco de su analisis es la ges-
tion territorial, es decir, la politica publica, mas que el analisis de los procesos de cambio
en los territorios y sus determinantes.

En sintesis, carecemos de un modelo que nos permita responder convincentemente la
pregunta principal del programa, es decir, por qué algunos territorios rurales en América
Latina tienen crecimiento econdmico con inclusion social y con sustentabilidad ambiental.
La propuesta que hacemos en el presente documento es un avance hacia una teoria ope-
racional (Merton, 1949), es decir, hacia un conjunto de conceptos derivados de analisis
empiricos que nos ayuden a interpretar y explicar dinamicas de territorios especificos vy,
con esa base, dialogar con las estrategias y politicas publicas. Esta teoria o modelo ope-
racional al que aspiramos tiene sustento en teorias y conceptos de la economia, la socio-
logia, la ciencia politica, la geografia y otras ciencias sociales, pero no busca ni tiene nin-
guna pretension de ser una teoria general con capacidad predictiva.
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3.- Método

El programa se inicié con la hipotesis de que las relaciones entre actores sociales, institu-
ciones y activos en los territorios, determinan las dindmicas de desarrollo territorial y sus
efectos en términos de crecimiento econdmico, inclusion social y sustentabilidad ambien-
tal (Rimisp, 2008). Los territorios con dindmicas de crecimiento con inclusidén social y
sustentabilidad ambiental, serian aquellos donde los actores sociales han construido insti-
tuciones que favorecen determinadas distribuciones y usos de los activos tangibles e in-
tangibles.
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Descripcion fisica Dinamica
o ‘ o . % de rura- Aumento L, dil\s/lterJigL— Ambiental ki Bibliografia
Territorio Pais Tamafio  Poblacién . ~" ingreso o  Reduccién > ) Caracteristicas di ibl
(km2) total I|da<_:1 (ofi gasto per pobreza? _cion de mente susten Isponible
cial) capita? mgretso?o table?
gasto?

Villamontes Bolivia 10.922 23.765 32% Si Si - Si Extraccién de metales, Hinojosa y
gas y petrdleo, junto con  Hennermann
politicas subnacionalesy  (2011); Hinojo-
articulacién de actores sa et al.
locales (2012).

Cariri Brasil 7.075 167.428 28% Si Si Si - Politicas gubernamentales Favareto et al.

Paraaibano dieron lugar a una trans-  (2012)
ferencia masiva de ingre-
sos hacia el interior del
pais

Litoral Brasil 1.272 510.581 9% Si Si Si/No Si Urbanizacién junto con Cerdan et al.

Centro-Sury desarrollo de centros (2012)

Litoral turisticos e industriales,

Centro-Norte un proceso de ecologiza-

de Santa cion del territorio; pesca y

Catarina agricultura familiar

Valle de Jiqui- Brasil 12.462 317.054 46% Si Si Si - Diversificacion agropecua- Quan et al.

rica ria de pequefios y media- (2012)
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familiar, junto con politi-
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Chiloé
Central

Secano de
O’higgins

Municipios
Susay
Simijaca

Provincia de
Loja, sub -
region de
Cariamanga
(cafetalera)
Provincia de
Loja, sub-
region de
Pindal/Alamor
(maicera)

Chile

Chile

Colombia

Ecuador

Ecuador
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Si

Si

Si

Si

Si
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Transformacion producti-
va del territorio, desde un
sector rural tradicional
hasta el desarrollo de la
salmonicultura (con un
importante segmento de
la poblacion trabajando en
el sector industrial y los
servicios)

Intensificacidn agricola;
estimulos a la inversion
privada en el sector pri-
mario, liberalizacién del
uso de los recursos natu-
rales, subsidio a la inver-
sion productiva y el desa-
rrollo de la infraestructura
social.

Desarrollo de la ganaderia
y la agroindustria lechera
en territorio con fuerte
dualismo agrario
Dindmicas de base agrico-
la: el café organico y maiz
intensivo para industria
avicola

Ramirez et al.
(2012); Rami-
rez et al.
(2009a); Rami-
rez et al.
(2009b); Macé
y Bornschelgl
(2010)

Modrego et al.
(2012); Acuia
y Mendoza
(2010)

Arias et al.
(2012)

Ospina et al.
(2012b);
Hollenstein et
al. (2010)
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Provincia de Ecuador 3.369 426.400 59% Si Si Si/No Economia muy diversifi- Ospina et al.
Tungurahua cada, muchos eslabona- (2012a); Ospi-
mientos locales, fuerte na et al.
presencia de pequefiasy (2011); Ospina
medianas empresas vin- et al. (2009)
culadas con mercados
nacionales
Ribera El 515 66.782 57% Si Si No Aprovechamiento de las Gbémez y Car-
Norte del Salvador remesas e inversion en tagena (2012);
Humedal educacion y salud; gran-  Diaz et al.
Cerron des obras de infraestruc- (2010) ; Florian
Grande tura (2010)
Cuenca Ost- Guatemala 924 102.693 61% Si Si Si Diversificacion econémica Romero et al.
ta-Guija (agricola, empleo no- (2010) ;Florian
(Suroriente agricola e ingresos por y Emanuelsson
del pais, de- remesas), junto con arti- (2010)
partamentos culacion a mercados in-
de Jutiapa y ternos y externos
Jalapa)
Olancho Honduras 1.009 28.329 60% Si Si Si Explotacion de bosques y  Quiel y Pineda
aserrio de madera, gana- (2010)
deria y agricultura de
granos basicos
Tlacolula - México 3.930 124.298 62% Si Si No Territorio con fuerte iden- Pool-Ilisley y
Ocotlan, tidad cultural; poblacion Ilisley (2010)
Valles indigena; agricultura de
Centrales de autoconsumo, mezcal,
Oaxaca turismo, produccién arte-
sanal, etc.
CHAH (Sur México 689 32.559 21% Si Si Si Transformacion producti- Yunez Naude et
Centro del va del territorio, desde el al. (2012);
estado de monocultivo del henequén Vaisman y Pa-
Yucatan) a un gran numero de acti- redes (2010)

vidades econdmicas (nue-
vos cultivos, turismo,
manufactura de ropa con
maquilas, etc.)

Berdegue, J., Ospina, P., Favareto, A., Aguirre, F., Chiriboga, M., Escobal, J., Fernandez, I.,
Gomez, ., Modrego, F., Ramirez, E., Ravnborg, H.M., Schejtman, A., TRivelli, C.
Programa Dinamicas Territoriales Rurales



Macizo de
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Blancas

Zona
Lechera de
Santo Tomas

Cuatro
Lagunas

Jauja

Valle Sur-
Ocongate

Nicaragua

Nicaragua

Peru

Peru

Peru

422

1.690

619

2.130

2.167

26.737

37.206

21.526

88.926

70.900

100%

50%

50%

30%

63%

No

No

Si

Si/No

Si

No

No

No

No

Si

Si

No

No

Si

No

Si

No

No

No

Pagina | 11

Actividades cafetaleras,
en transito a un mayor
nivel de diversificacion
productiva y mayores
niveles de certificacion en
el café; reserva ecoldgica
Intensificacion de produc-
cion lechera; papel central
de la cooperacién interna-
cional; reconstitucion de
la gran propiedad agraria
Comunidades campesinas
andinas; agricultura, ga-
naderia, pesca, comercio
y pequefia mineria.
Territorio abastecedor
tradicional de alimentos
para Lima; pierde posicidon
y se encuentra en recom-
posicidon de sus activida-
des productivas
Economia agricola de
pequefos productores;
proximidad a Cusco esti-
mula diversificacion
econdmica (servicios)

Gomez et al.
(2011)

Gdémez et al.
(2012)

Escobal et al.
(2012a)

Escobal et al.

(2012b)

Hernandez y
Trivelli (2012)
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Una lectura superficial de la hipotesis podria llevarnos a pensar que las dindmicas territo-
riales y sus efectos estan determinadas exclusivamente por lo que sucede al interior del
territorio. Postulamos, sin embargo, que las grandes tendencias econdmicas, politicas,
culturales, ambientales, intensificadas por la globalizacidon, reducen la autonomia de lo
local/territorial. Las sociedades en los territorios tienen un abanico acotado de opciones y
lo rural cada vez estd menos determinado por reglas propias y diferentes a las que es-
tructuran el desarrollo general. En muchos de los casos analizados, las dindmicas territo-
riales estan fuertemente influenciadas -y a veces determinadas- por shocks externos, los
gue pueden ser de naturaleza econdmica, politico-institucional y/o ambiental.

Sin embargo, hay dos razones que nos llevan a postular que las sociedades locales man-
tienen un espacio de influencia en sus cursos de desarrollo y que los territorios no son
meras veletas que giran automaticamente en la direcciéon en que sopla el viento. En pri-
mer lugar, muchos de los shocks exdgenos descritos en los casos, afectan a muchos te-
rritorios o incluso a todos los territorios de un pais en forma simultanea, pero sus impac-
tos en los territorios, asi como las respuestas de los mismos, son diferenciadas: frente a
una misma accién, hay muy diversas reacciones. En segundo lugar, constatamos la exis-
tencia de casos exitosos de desarrollo territorial donde no esperabamos éxitos, y de
dinamicas no exitosas donde esperabamos mejores resultados econdmicos, sociales y
ambientales; las dinamicas de los territorios no son la expresiéon simple de tener mas
recursos naturales, o mejor infraestructura o servicios, o una localizacién privilegiada.

La respuesta a la pregunta de por qué un territorio tiene una dindmica mas o menos exi-
tosa, por tanto, no depende solamente de lo que pasa en (dentro de) los territorios sino
también de como los territorios interactiian con su entorno. Lo que las sociedades locales
pueden construir socialmente es su capacidad y poder de interaccion con el desarrollo
general, o, si se quiere, con la globalizacidon. Al inicio del programa hipotetizamos que
esa capacidad y ese poder dependera de las instituciones, de los actores sociales y de los
activos que se construyan o se movilizan territorialmente (Rimisp, 2008).

El programa adoptd una estrategia de aproximaciones sucesivas para responder las tres
preguntas de investigacidén. La primera etapa correspondié a un analisis de los cambios
en el ingreso o el consumo per capita, la incidencia de pobreza, y la distribucion del in-
greso o del consumo per capita, en el periodo entre los dos ultimos censos de poblacion
de cada pais. El analisis se hizo para cada uno de 10 mil municipios, usando microdatos
de 400 millones de personas, en 11 paises y, en cada uno de ellos, en dos momentos en
el tiempo. En todos los paises se usd el mismo método (Small Area Estimates; Elbers et
al. 2003) y del mismo tipo de fuentes (censos nacionales de poblaciéon y encuestas na-
cionales de hogares que incluyen mediciones de ingreso o consumo), con excepcién del
estudio de Brasil (Favareto y Abramovay, 2009) que se basd en mediciones directas del
ingreso de los hogares contenidas en los censos demograficos de dicho pais.

Berdegue, J., Ospina, P., Favareto, A., Aguirre, F., Chiriboga, M., Escobal, J., Fernandez, I.,
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La segunda etapa constd de cuatro proyectos exploratorios que estudiaron dindmicas de
territorios especificos en Santo Tomas, Chontales, Nicaragua (Gémez y Ravnborg, 2012);
Tungurahua, Ecuador (Ospina et al., 2012a); Cuatro Lagunas, Cusco, Peru (Escobal et
al., 2012a) y Chiloé, Chile (Ramirez et al., 2012). Estos proyectos comenzaron a media-
dos del 2008 y terminaron a fines del 2009. En estos proyectos se probaron y ajustaron
las preguntas de investigacion, las hipétesis, los métodos y se construyd el sistema de
colaboracién inter-proyectos.

La tercera etapa en la estrategia de aproximaciones sucesivas a las preguntas del pro-
grama, fueron 15 estudios de caso en igual niUmero de territorios en los 11 paises’, los
que se iniciaron hacia mediados del 2009 y concluyeron a fines del 2010.

En total, tomando en cuenta todos los tipos de proyectos de la segunda y tercera etapas,
la evidencia disponible proviene de 19 territorios en 11 paises (cuadro 1). Estos territo-
rios fueron elegidos en forma razonada a partir de los datos de Small Area Estimates.
Primero se tomo la decisidon de concentrarse en territorios con algun grado significativo
de crecimiento econdémico?. Dentro de ese subconjunto, se buscaron luego con diferen-
cias en los cambios en incidencia de pobreza y de distribucidon del ingreso o del consumo.
La lista larga de alrededor de 75 territorios, fue analizada por los equipos en los 11 pai-
ses, buscando elegir un conjunto de casos que ilustrara dinamicas rurales importantes en
América Latina en su conjunto, y donde estuvieran representadas en formas mas o me-
nos equilibradas las diferentes situaciones de crecimiento con mayor o menor grado de
inclusion social. Son, por tanto, estudios de casos, y no son una muestra representativa
de la realidad territorial latinoamericana. Esta decisién de mirar territorios con crecimien-
to pero que difieren en sus resultados de inclusién social y sustentabilidad ambiental,
limita el uso que se puede hacer de los resultados cuando se trate de analizar territorios
con estancamiento o regresidn econdmica. Una vez elegidos los casos, en terreno y
haciendo uso de fuentes secundarias y de entrevistas a informantes calificados, se de-
terminé si la dindmica territorial era o no ambientalmente sustentable.

La identificacién de los territorios comenzd con la seleccion de un grupo de municipios
contiguos que tuvieran un mismo tipo de dinamica de cambio de indicadores de ingre-
so/consumo, pobreza y distribucion de ingreso/consumo. Los conjuntos de municipios
candidatos fueron visitados para determinar si se trataba solamente de agregados de
municipios fruto de una coincidencia en el analisis estadistico, o si efectivamente se esta-
ba en presencia de un territorio entendido como un espacio con un grado razonable de
identidad socialmente construida (Schejtman y Berdegué, 2003).

1 Se realizaron ademas seis investigaciones especificas sobre los sistemas de género y las dinamicas territoriales rurales,
cuyos resultados son reportados en un libro en preparacion bajo la direccion de Susan Paulson.

» Con posterioridad a la seleccion de los territorios y una vez avanzados los estudios de caso, se concluy6 que en los terri-
torios de Nicaragua no se habia verificado crecimiento econémico.
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En general, el método empleado en estos estudios de caso es el de narrativas analiticas
(Bates et al. 1998; Rodrik, 2003), es decir, el andlisis de la evolucién de un caso particu-
lar (un territorio) con referencia a un marco conceptual (Rimisp, 2008). Las narrativas
analiticas apuntan especialmente a establecer la evolucién de los procesos y mecanismos
a través de los cuales se manifiestan en una situacion concreta las relaciones y fenéme-
nos previstos por el marco conceptual.

Los estudios de caso se llevaron a cabo entre mediados del 2009 y fines del 2010, e in-
cluyeron anélisis de informacidén secundaria cuantitativa y cualitativa, entrevistas a in-
formantes calificados dentro y fuera del territorio, talleres y grupos focales, y, en la ma-
yoria de los casos, encuestas a muestras representativas de los hogares del territorio.
Los equipos de investigacidn de los distintos paises se reunieron cada seis meses
aproximadamente conforme avanzaban los estudios de caso, para comparar métodos y
resultados.

El presente documento se construydé tomando como punto de partida una sintesis preli-
minar elaborada con los resultados de los cuatro proyectos exploratorios. Dicho docu-
mento fue discutido en octubre 2010 en un taller de tres dias de duracién con participa-
cion de los coordinadores de los equipos de trabajo en los 11 paises. Ahi se refrendaron
los elementos principales del primer borrador de sintesis, y se incorporaron nuevos ele-
mentos y rectificaciones.

Entre enero 2011 y mediados del 2012 se llevara a cabo la ultima etapa del programa,
que consiste en cinco proyectos tematicos que profundizan en algunas de las determi-
nantes de las dinamicas territoriales identificadas en las etapas previas. Al término de
esta cuarta etapa se producird una nueva sintesis con las respuestas a las preguntas del
programa. La sintesis que ofrecemos en este documento es, por lo tanto, provisional.

Berdegue, J., Ospina, P., Favareto, A., Aguirre, F., Chiriboga, M., Escobal, J., Fernandez, I.,
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4.- Resultados

Cambios en ingreso per capita, incidencia de pobreza y distribucion del in-
greso

La primera pregunta del programa es si acaso existen en América Latina territorios rura-
les que estén creciendo econémicamente con inclusién social y con sustentabilidad am-
biental. Como se indicé antes, los socios del programa analizaron los microdatos de cen-
sos de poblacion y de encuestas nacionales de hogares correspondientes a 400 millones
de personas en 10 mil municipios en 11 paises; se empled el método de Small Area Es-
timates de Elbers et al. (2003). Los resultados de este trabajo estan reportados en otras
publicaciones (Damianovi¢ et al. 2009; Escobal y Ponce 2008; Favareto y Abramovay
2009; Fernandez et al., 2009; Flores et al. 2009; Gémez et al. 2009; Hinojosa et al.
2009; Larrea et al., 2008; Modrego et al., 2008; Romero y Zapil 2009; Yunez-Naude et
al. 2009) y hay un libro en preparacion.

Ya en esta etapa encontramos un primer obstaculo infranqueable: los especialistas con-
sultados confirmaron que no hay datos desagregados a escala de municipios o sus equi-
valentes, de cobertura nacional, y comparables en los 11 paises, de variables o indicado-
res que puedan dar una estimacidon aproximada y agregada sobre la condicién ambiental
general de un territorio, como si los hay para las dimensiones econdémica y social. Ello
nos impidid incorporar la dimensiéon ambiental en el andlisis de Small Area Estimates.
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Tabla 2. Tipologia de cambios en ingreso o consumo per capita, incidencia de
pobreza y distribucién de ingreso en 11 paises de América Latina®

En el periodo entre los dos ultimos Censos de Municipios?®
Poblacién, hubieron cambios favorables y estadisti- Poblacion

Tipo camente significativos en: i

Ingreso o con- . . Distribucion del in-

sumo promedio .;nc;deév cia greso o consumo Numero % Numero %

per capita € pobreza promedio per capita
1 Si Si Si 1,260 12% 34,810,814 9%
2 Si Si No 2,129 20% 60,920,050 15%
3 Si No Si 120 1% 5,512,634 1%
4 Si No No 736 7% 32,708,854 8%
5 No Si Si 1,034 10% 30,934,332 8%
6 No Si No 395 4% 9,462,410 2%
7 No No Si 1,388 13% 85,462,336 21%
8 No No No 3,359 32% 139,697,708 35%
Total 10,421 100% 399,509,138 100%

1 Datos de Damianovi¢ et al.( 2009); Escobal y Ponce ( 2008); Favareto and Abramovay (2009);
Fernandez et al. (2009); Flores et al. (2009); Gémez et al. (2008); Hinojosa et al. (2009); Larrea
et al. (2008); Modrego et al. (2008); Romero et al. (2009); Yunez-Naude et al. (2009).

2 Provincias en Per( y Parroquias en Ecuador; en los demas paises, municipios o sus equivalentes.

Por ende, la respuesta a la primera pregunta del programa, hasta ahora, solo abarca tres
variables: cambios en el ingreso o el consumo per capita, cambios en la incidencia de la
pobreza monetaria, y cambios en la distribucién del ingreso o del consumo per capita.
Tenemos plena conciencia de que ni el crecimiento econémico estd plenamente represen-
tado por el cambio en los niveles de ingreso per capita y, sobretodo, que inclusidn social
es mas que la combinacidn de incidencia de pobreza monetaria y distribucidon del ingreso
o del consumo per capita (Stiglitz et al. 2009). Sin embargo, creemos que los indicadores
de cambio en el ingreso per capita o consumo per capita, en la incidencia de pobreza
monetaria, y en la distribucidon del ingreso o del consumo per capita, dan una idea
aproximada pero plausible y resumida de las tendencias relativas del crecimiento econé-
mico y del bienestar social de estos 10 mil municipios.

El analisis arrojé resultados que se resumen en el cuadro 2. Casi 10% de la poblacién de
11 paises vive en 1260 municipios que han experimentado cambios positivos en ingreso
0 consumo per capita, incidencia de pobreza y distribucién de ingreso o consumo. Es de-
cir, los resultados dan indicios que el crecimiento con reduccién de pobreza y mejora-
miento de la distribucidén del ingreso, es posible en América Latina, aunque claramente es
la excepcidon mas que la regla.

Por los estudios de caso, sabemos que algunos de los territorios cuyos municipios tuvie-
ron cambios econdmicos y sociales positivos, también tienen dindmicas de desarrollo que
parecen ser ambientalmente sustentables (lo que no significa que no existan impactos
ambientales especificos) . Por ejemplo, la dindmica de fuerte crecimiento con gran reduc-
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ciéon de pobreza y sin mejoramiento en la distribucién del ingreso del territorio de Chiloé
Central, se demostré como no sustentable, cuando los equilibrios ambientales fueron su-
perados con la aparicidon de una nueva enfermedad de los salmones (Ramirez et al,
2012). En cambio, las dindmicas en el territorio de Villamontes, en Tarija, Bolivia, que
giran en torno a la explotaciéon de hidrocarburos, parecen basicamente sustentables, a
pesar de algunos impactos ambientales (Hinojosa et al., 2012). Cabe mencionar que
también tenemos ejemplos de territorios, como el del Macizo de Peinas Blancas, en Nica-
ragua, donde no ha habido ni crecimiento econédmico ni reduccién de la pobreza o mejo-
ramiento en la distribucién del ingreso, pero donde estas dindmicas de estancamiento si
son ambientalmente sustentables (Gomez et al., 2010).

En todo caso, podemos estimar que cerca de 12% de los municipios de esos 11 paises de
América Latina, han sido capaces de generar dindmicas de crecimiento del ingreso per
capita, con cambios positivos en pobreza y distribucion del ingreso, y con sustentabilidad
ambiental. El crecimiento econdmico con inclusién social y sustentabilidad ambiental es
posible, pero improbable, y la inmensa mayoria de la poblacién de América Latina vive en
la realidad de gestionar conflictos entre los objetivos de crecimiento, la inclusién social y
la sustentabilidad ambiental.

Es importante hacer notar que los territorios con crecimiento econdmico con reduccién de
pobreza y mejoramiento en la distribucion del ingreso, se encuentran tanto en paises que
en el periodo estudiado han tenido tasas agregadas de alto crecimiento y fuerte reduc-
cion de pobreza (por ejemplo, Brasil), como en otros que han tenido un peor desempefio
agregado a nivel nacional (por ejemplo, Honduras). Es decir, para tener territorios que
crecen con grados importantes de inclusion social, no es indispensable tener un entorno
macroecondmico e institucional favorable, aunque, por supuesto, ayuda mucho.

Lamentablemente, la categoria mas importante es la de territorios en los que nada me-
jord en el periodo analizado en el pais: ni el ingreso per capita aumentd, ni la incidencia
de pobreza se redujo, ni el ingreso se distribuyd mejor. Un tercio de los municipios, don-
de vive un tercio de la poblacidon, estan en esta situacién deplorable. Encontramos estos
territorios en todos los paises estudiados.

El 40% de los municipios mostré crecimiento del ingreso o consumo per capita, indicativo
de crecimiento econdmico (y es a este subconjunto que se refieren los estudios de caso).
Pero aun en paises como Chile o Brasil que en la década tuvieron una bonanza econémi-
ca, nuestros datos indican que fue una minoria de los territorios donde se concentré el
crecimiento (Modrego et al., 2008; Favareto y Abramovay, 2009).

Una buena noticia es que casi la mitad de los 10 mil municipios vieron disminuir la inci-
dencia de la pobreza en el periodo estudiado. En 70% de los municipios donde hubo este
tipo de cambio, también hubo crecimiento del ingreso per capita. Ello indica que hay un
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grupo importante de municipios donde la reduccién del ingreso probablemente se debe
mas a la recepcidon de remesas familiares y/o de subsidios sociales, que a procesos locali-
zados de crecimiento econdmico; un ejemplo de esta situacién es el territorio de la ribera
Norte del Humedal de Cerrén Grande, en El Salvador, analizado por Gémez y Cartagena
(2012). Valdria la pena en futuras investigaciones hacer un analisis comparativo de las
dindmicas de territorios que hayan reducido pobreza a través de estos diferentes meca-
nismos.

Las dinamicas de crecimiento del ingreso/consumo per capita con reduccién de pobreza
estan presentes en el 32% de los municipios, donde vive el 24% de la poblacién. Las
dindmicas de crecimiento con reduccion de la desigualdad son mucho menos frecuentes
(13% de los municipios donde vive el 10% de la poblacion). Claramente el desafio de la
equidad de la distribucién del ingreso, es considerablemente mas complejo que el de la
reduccién de la pobreza. La causa fundamental, nos parece, es que entre crecimiento
econdmico y reduccién de pobreza hay una fuerte correlacién negativa, por lo que las
politicas pro-crecimiento en términos generales crean mejores condiciones (aunque no
son suficientes por si mismas) para reducir la incidencia de la pobreza. Por el contrario,
la relacion entre crecimiento econdmico y mejor distribucion del ingreso es mucho menos
favorable a esta ultima e implica tarde o temprano redistribuciones de poder. Por tanto,
la economia politica de mejorar la distribucién del ingreso, es endiabladamente mas
compleja que la de la reduccién de la pobreza; todos somos anti-pobreza, pero muchos
menos somos pro-igualdad.

Finalmente, y esto no es algo que se desprende del cuadro 2 sino del analisis detallado
de los 11 informes nacionales con sus respectivos mapas: aunque hay algunos territorios
"exitosos" que se caracterizan por tener ventajas comparativas basadas en factores de
produccion o en su geografia, se observa que hay muchos municipios exitosos ahi donde
no esperariamos encontrarlos, al igual que hay muchos territorios no exitosos que, si so-
lo dependiera de su dotacion de factores o de su localizacién, deberian sobresalir por su
crecimiento con inclusion social. Por ejemplo, en Brasil encontramos mas casos de avan-
ce en las tres dimensiones en el Sur del pais, que en la region Centro Oeste, que en el
Nordeste (cuadro 3). Sin embargo, en la regidon mejor dotada de recursos naturales, con
mas infraestructura, mejor articulada a los mercados (es decir, el Sur), tenemos que
44% de los municipios no demuestran crecimiento en el ingreso con reduccion de la inci-
dencia de la pobreza, incluyendo un 30% de los municipios que reducen pobreza pero sin
un incremento en el ingreso per capita, es decir, debido probablemente al efecto de poli-
ticas sociales mas que por causa de crecimiento econdmico. De forma analoga, en la re-
gion relativamente menos propicia para el crecimiento econdmico con inclusién social en
muchos sentidos (el Nordeste), tenemos que 39% de los municipios tienen cambios favo-
rables tanto en ingreso per capita como en reduccién de pobreza.
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Tabla 3. Cambios en ingreso per capita y en incidencia de pobreza en tres regio-
nes del Brasil, 1991-2000

Centro-

Cambios Noreste Oeste Sur
Cambios en ingreso per capita

Aumento significativo 44 51 63
Sin cambio favorable significativo 56 49 37
Total 100 100 100
Cambio en incidencia de pobreza

Disminucién significativa 71 77 86
Sin cambio favorable significativo 29 23 14
Total 100 100 100
Cambio en ingreso per capita y en incidencia de pobreza

Cambio favorable en ambos indicadores 39 42 56
Aumento significativo de ingreso, sin disminucién significativa de

pobreza 5 10 7
Disminucién significativa de pobreza, sin aumento significativo de

ingreso 32 36 30
Sin cambio favorable en ninguno de los dos indicadores 25 13 7
Total 100 100 100

Fuente: Autores con datos de Favareto y Abramovay (2009)

En sintesis, los resultados muestran una realidad geograficamente heterogénea de las
dinamicas de crecimiento y desarrollo reciente en América Latina. Nuestros trabajos indi-
can que heterogeneidad no se manifiestan de manera aleatoria en el espacio (Modrego et
al., 2008a), lo que es consistente con los resultados de otros autores (Rey y Janikas,
2005; Aroca et al., 2006; Ezcurra and Rapun, 2006; Ellison y Gleaser, 1997). Pero esto
no quiere decir que se explique solamente a partir de las diferencias relativas en la dota-
cion de activos y capitales, ni en el potencial de mercado de los distintos espacios subna-
cionales. Bentacor et al. (2008) por ejemplo, muestran cdmo la pobreza rural en Chile es
mucho mas sensible a cambios en el crecimiento y la distribucién del ingreso en algunas
zonas del pais respecto de otras, resultados que no responden a patrones evidentes aso-
ciados a la geografia. Escobal y Ponce (2011), por su parte, muestran que aun controla-
do por todos los factores obvios del crecimiento, existe “algo mas” que ayuda a explicar
la variabilidad de resultados del desarrollo en las distintas zonas de Perl, que se atribu-
yen en Uultima instancia a diferencias institucionales. Esta idea es consistente con la posi-
bilidad de “trampas de desigualdad” localizadas, resultantes de mecanismos e institucio-
nes econdmicas, politicas y socio-culturales que preservan dinamicas de exclusion (Buor-
gignon et al., 2007; Rao, 2006) en el ambito territorial. Entendiendo que estas trampas
llevan a los distintos espacios subnacionales a no expresar su real potencial, es posible
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pensar en enfoques territoriales del desarrollo disenados bajo un balance de criterios de
necesidad y oportunidad (Olfert et al., 2011).

Lo que se desprende de estos resultados, es en definitiva que el efecto de un activo o
conjunto de activos en un territorio en particular, dependera de su interaccién con otras
condicionantes locales, aun si, en promedio y como agregado nacional, sabemos que una
mayor dotacion de dicho activo tendrd determinado tipo de efecto sobre la pobreza o el
crecimiento o la distribucion del ingreso. El andlisis de las dindamicas territoriales tiene
que ver precisamente con entender esas relaciones locales que hacen que lo que es ob-
servado o es previsible a partir de los promedios 0 agregados nacionales, no suceda tal
cual a nivel local.

Estos resultados nos permiten concluir que los resultados de las dinamicas territoriales
no dependen solamente de la localizacién o de la dotacidn de activos de las macro-
regiones o de los territorios o de los hogares y personas que viven en ellos. Hay "algo
mas" que no es capturado por las variables en que tipicamente se concentran las politi-
cas de desarrollo rural, aun aquellas con enfoque territorial. La hipdtesis del programa
(Rimisp, 2008) es que los marcos institucionales y los actores sociales y sus coaliciones,
son una parte importante de la respuesta.

Determinantes de las dinamicas territoriales

Con los resultados de los proyectos en los 19 territorios, podemos afinar la propuesta del
programa DTR: en América Latina las trayectorias de desarrollo territorial son el resulta-
do de la accion de coaliciones sociales, las que se forman y consolidan en procesos mu-
chas veces de larga duracion, al calor de las interacciones de los actores en torno a cinco
factores principales: estructura agraria y capital natural, mercados, estructuras producti-
vas, ciudades ligadas a los territorios, e inversidn publica. Las relaciones entre los acto-
res en las coaliciones sociales, y la accién de las coaliciones en torno a los cinco factores
indicados, estan reguladas o estructuradas por las instituciones que efectivamente ope-
ran en el territorio. Estas instituciones pueden ser formales o informales, y enddégenas o
exogenas al territorio, pero finalmente constituyen las reglas del juego del desarrollo te-
rritorial. Se trata, por cierto, de una hipdtesis que esta sujeta a ser puesta a prueba vy
que el propio programa esta evaluando a través de cinco proyectos tematicos ya inicia-
dos y que concluirdn a mediados del 2012.

Coaliciones sociales

La pieza clave para el logro de circulos virtuosos localizados de crecimiento econémico,
inclusion social y sustentabilidad ambiental, parece ser la formacion y desarrollo de coali-
ciones sociales que a lo largo del tiempo construyen el poder y el proyecto necesarios
para imprimir un sentido diferente al desarrollo de sus territorios, que les permite esca-
par de la suerte que observamos en la mayoria de los territorios de la regidén. Estas coa-
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liciones sociales emergen del juego de intereses entre quienes forman parte de ellas en
relacién con los cinco factores que discutiremos mas adelante.

El documento que da origen al programa Dinamicas Territoriales Rurales define a estas
coaliciones sociales de la siguiente forma® (Rimisp, 2007): "Alianzas de actores que com-
piten por el control de la distribucién de los recursos y beneficios tangibles e intangibles.
Estos grupos de actores pueden estar en conflicto (activo o latente) con otras coaliciones
0 con otros grupos de actores, por ejemplo, por el acceso a los recursos naturales o fi-
nancieros, por las prioridades de inversion publica, por los patrones tecnoldgicos, o por el
poder politico local."

En todo territorio ("un espacio socialmente construido”, al decir de Schejtman y Berde-
gué, 2003) hay actores sociales, algunos de ellos enddgenos y otros exdgenos en el sen-
tido que residen fuera del territorio, lo que no obsta para que sus acciones y omisiones
impacten en las dindmicas territoriales. Estos actores se relacionan entre si, y participan
en diversas formas de accién colectiva. Pero no en todos los casos dichas relaciones y
acciones colectivas toman la forma de una coalicién social, y menos aun toda coalicion
social es portadora de un proyecto de crecimiento con inclusién social y sustentabilidad
ambiental, o capaz de realizar dicho proyecto especialmente cuando contraviene los
"proyectos territoriales" de otros actores o coaliciones.

Los resultados de los estudios de caso nos permiten proponer provisionalmente que las
coaliciones sociales que son responsables por dinamicas de crecimiento con inclusion so-
cial y sustentabilidad ambiental tienen algunas caracteristicas comunes. En primer lugar,
tienen una composicion social de base amplia; integran a sectores relevantes de dentro y
de fuera del territorio, entre los cuales hay determinados consensos tacitos o explicitos
que no impiden que persistan diferencias y conflictos importantes entre ellos. Al ser de
base amplia, significa que no son coaliciones de pobres con pobres, ni solo entre ricos y
poderosos, sino que son expresion de la sociedad realmente existente o de buena parte
de ella, lo que no significa que no existan sectores excluidos de, o perjudicados por, tal
conjunto social.

El caso mas claro de una coalicién de base amplia de entre los analizados por el progra-
ma, es el de Tungurahua, Ecuador, descrito por Ospina et al. (2012a). En esta provincia
de la sierra de Ecuador, desde hace al menos un siglo se inicia un proceso gradual de
formacion, crecimiento y diversificacion de una economia que articula agricultura, manu-
factura y servicios, todos ellos en base a pequefias y medianas empresas controladas por
habitantes del territorio. Son miles las empresas que hacen parte de este entramado, y
entre todas extienden sus redes comerciales y de negocios a todo el Ecuador. Esta es-
tructura productiva es acompafiada por redes sociales y politicas que expresan los inter-

3 Llamandolas "coaliciones distributivas.”
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eses y el proyecto de desarrollo de los pequenos y medianos empresarios, a veces en
complicidad y a veces en conflicto abierto con otros poderes econdmicos y politicos ex-
ternos al territorio, incluyendo los de las ciudades principales de Quito y Guayaquil. La
red de ferias comerciales que caracteriza a Tungurahua y la ciudad de Ambato, son los
espacios donde se articulan buena parte de estas relaciones. El actual gobierno Provincial
de Tungurahua (considerado por muchos como el mas innovador de los del Ecuador) es
expresion de esta coalicion.

Valle Sur-Ocongate, en Peru, ejemplifica coaliciones que tienen su base en actores loca-
les, con un papel protagdénico de las comunidades campesinas, la tecnocracia local surgi-
da y formada al calor de los programas de desarrollo de las ONG vy las entidades publicas
peruanas, y, mas reciente, de los gobiernos locales empoderados por el acceso a impor-
tantes recursos de inversion provenientes del canon minero y por el ascenso de un nuevo
tipo de liderazgo politico local, "indigenista modernizante" como lo llaman Hernandez y
Trivelli (2012). Son coaliciones con una agenda de desarrollo muy incluyente y pro-
pobre. Son, también, coaliciones muy locales y fragmentadas, con un limitado potencial
de llevar adelante procesos de mayor envergadura que aquellos que se pueden sustentar
en los presupuestos municipales; logran contribuir al crecimiento y a la reduccién de la
pobreza, pero en forma modesta, y sus principales impactos probablemente sean aque-
llos que tienen que ver con la reivindicacion cultural y el debilitamiento de las institucio-
nes responsables de la exclusién por razones étnicas.

Un caso contrastante es el de Chiloé, Chile, donde la coalicién dominante se articula en
torno a actores externos al territorio, como son las empresas salmoneras, que son el eje
de la coalicién (Ramirez et al., 2012). Hacen parte de esta coalicidon muchos funcionarios
de las agencias publicas ligadas al fomento productivo, al desarrollo de la pesca y acui-
cultura, y a la innovacion. Los trabajadores y pequefios y medianos empresarios de Chi-
loé, cuyas oportunidades de desarrollo dependen del crecimiento de la industria del
salmoén, también integran esta alianza. Su poder no tiene contrapeso durante toda la
etapa de expansion de la industria, por lo que logran una influencia enorme en los proce-
sos de disefio y ajuste de las leyes y reglamentos que regulan a la misma industria, los
que excluyen por completo la participacién de actores territoriales. La coalicidon alternati-
va, con un discurso ambientalista e identitario, practicamente no tiene eco ni social ni
politico, hasta que sobreviene la crisis ambiental del salmén en el 2007-2008. En ese
momento la coalicion dominante sufre tensiones internas y cuestionamientos externos y
la voz critica de la coalicién ambiental gana visibilidad y algo mas de influencia. Sin em-
bargo, la coalicién salmonera finalmente logra mantener el control del proceso de recon-
figuracién institucional y de los programas dirigidos a enfrentar y superar la crisis am-
biental y sanitaria, si bien modifica en algin grado su discurso para dar un mayor espa-
cio a las consideraciones ambientales y a las obligaciones sociales de la industria para
con los territorios en que opera.

En los territorios bolivianos analizados en el articulo de Hinojosa et al. (2012), se explica
el proceso de constitucion y las formas de operar de coaliciones de las élites locales, sus-
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tentadas en redes familiares que derivaban su poder de una economia de base agraria
pero crecientemente diversificada. Estas colaciones han sido capaces de conducir el desa-
rrollo de sus regiones durante largo tiempo, y han sido relativamente exitosas en nego-
ciar la posicion de sus territorios aun durante coyunturas tan criticas como la "guerra del
gas" a partir de inicios de la década del 2000. De hecho, estas coaliciones enfrentan en
forma original las oportunidades derivadas de las nuevas rentas provenientes de la ex-
plotacién de los hidrocarburos; la consigna "sembrar el gas" expresa una voluntad o pro-
yecto de fortalecer sus propias bases de sustentacion haciendo uso de los nuevos recur-
S0S.

Jauja, en Peru, es un territorio que parecia predestinado a ser exitoso. Desde épocas an-
tiguas se habia consolidado ahi una estructura agraria dominada por la pequefia agricul-
tura comercial; cuenta con buenos suelos y buen clima; esta préximo y bien comunicado
con la ciudad de Lima, a la que desde la era colonial proveyd de alimentos. Pero como se
puede ver en detalle en el articulo de Escobal et al. (2012b), entre otros factores que
explican el estancamiento de Jauja, se destaca la carencia de coaliciones sociales fuertes,
debido en parte a las debilidades de los actores sociales locales y al excesivo fracciona-
miento del poder publico local por la fuerte tradicion localista que también viene de anta-
fAo. Ambos factores a su vez se relacionan con la inexistencia de una ciudad intermedia
en el territorio con el peso suficiente para ser motor y eje de algo mas que la suma de 32
distritos rurales.

El caso de Yucatan, México, analizado por Yunez-Naude et al. (2012), representa la si-
tuacion de una coalicion organizada y dirigida en forma estable por el poder politico y el
sistema de control corporativo y clientelar que caracterizd a los gobiernos priistas duran-
te décadas. A través de un sinnUmero de organizaciones sociales que eran una extensién
organica del partido-gobierno, el poder central y sus expresiones locales articularon la
politica y la vida social y econdmica del territorio. Esta coalicién sostuvo con el erario
publico durante muchos afios la economia del henequén, desde la produccion hasta el
procesamiento y la comercializacién. Las reformas neoliberales conducen, en 1992, al
término definitivo del apoyo publico a la agricultura e industria del henequén, las cuales
colapsan. La economia del territorio cambia radicalmente de rumbo con el surgimiento,
primero, de la maquila textil y, luego, de los servicios ligados al turismo. Sin embargo, la
expresion local del poder central logra mantener su papel rector en la organizacién de las
coaliciones locales, esta vez a través del control de un conjunto de programas publicos
que canalizan numerosos subsidios y transferencias condicionadas y apoyos productivos
tanto a los agricultores, a otras PYME y a las personas y hogares.

Las coaliciones sociales deben tener poder para realizar sus objetivos. Este poder se de-
riva en recursos tangibles e intangibles que al ser puestos en juego resultan suficientes
para conseguir resultados y efectos que convienen a los intereses de la propia coalicion.
Estos recursos corresponden a diferentes combinaciones de capital econdmico, capital
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social, capital cultural y capital politico, sin que ello signifique que las coaliciones sociales
innovadoras tienen altas dotaciones simultaneas de cada una de estas formas de activos.
El poder de una coalicidn puede derivarse, por ejemplo, de su capacidad de movilizacidon
social y politica, y no depende siempre de la posesion de recursos econdmicos. En el caso
de Chiloé presentado por Ramirez et al. (2012), prima el capital econdmico como motor
de vinculacion social dentro y fuera del territorio, una millonaria inversion por parte de la
industria del salmoén y del sector publico, que repercute en la generacién de empleo vy
logra convocar a un arco diverso de actores. En Cuatro Lagunas (Escobal et al. 2012a) es
el capital social y el control colectivo de la tierra y el agua, ambos derivados de las insti-
tuciones de la comunidad indigena andina, los factores que articulan una coalicién que
abarca en un primer momento a los actores de la cooperacién internacional y de algunas
agencias gubernamentales de desarrollo, y mas recientemente a los gobiernos municipa-
les empoderados por los ingresos del canon minero.

Si miramos la evolucién socio-politica del territorio de Santo Tomas, Nicaragua a lo largo
de 150 afios, constatamos una dinamica en la cual la propiedad de la tierra desde media-
dos del siglo IX fue la base para la construccién del capital social y politico de la élite lati-
fundista, el que fue incluso suficiente para sobrevivir a la expropiacion de la tierra duran-
te la reforma agraria y recomponer una estructura agraria nuevamente concentrada, que
a su vez les ha permitido incrementar nuevamente su capital social y politico, sumando
esta vez ya no a dictadores como Somoza, sino a la coalicidon a funcionarios publicos y de
la cooperacion internacional que controlan flujos de inversién en el territorio (Gomez vy
Ravnborg, 2012).

En tercer lugar, las coaliciones sociales tienen un proyecto territorial (algunas veces
explicito pero muchas veces tacito). Este proyecto se sustenta en un discurso, vale decir,
en las creencias, ideas, normas y valores que predominan en la coalicidon y que le permi-
ten definir lo que es deseable, lo bueno y lo malo, los aliados y los adversarios, lo que
conviene y lo que es una amenaza, los medios legitimos y los ilegitimos para alcanzar
sus objetivos. Escobal et al. (2012a) explican que en el territorio de Cuatro Lagunas esta
en curso un proceso en el que compiten al menos tres proyectos de desarrollo, cada uno
llevado adelante por coaliciones que sin diferir demasiado en los actores que las compo-
nen, si sustentan sus visiones en diferentes discursos. Por un lado estdn aquellos que
reivindican la tradicidn comunitaria andina, con sus instituciones y valores que privilegian
la identidad y la igualdad a partir del control colectivo de los recursos naturales. Estan
también quienes, desde la comunidad y sin cuestionar su existencia, se plantean cambios
a las instituciones locales para dar mas espacio a la iniciativa individual y grupal, lo que
implica favorecer o al menos aceptar procesos de diferenciacion social y de cierta con-
centracién de recursos; este grupo cuenta con el respaldo de técnicos de agencias publi-
cas y privadas portadoras de un proyecto de desarrollo modernizante del territorio. En
los ultimos afnos surge un tercer sector, que son las municipalidades distritales, fuerte-
mente empoderadas por el acceso a importantes flujos de financiamiento derivados del
canon minero, asi como por contar con una tecnocracia local integrada por personas for-
madas al calor de los numerosos y variados proyectos de desarrollo que la cooperacion
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internacional y el gobierno peruano han implementado en este territorio; probablemente
este tercer actor tenga muchos puntos de encuentro con el segundo grupo.

No en todos los territorios se conforman coaliciones sociales capaces de incidir en sus
trayectorias. Muchas veces se estructuran alianzas que no alcanzan a consolidar el poder
necesario para generar un influjo, como sucede en Cerrén Grande, en El Salvador, donde
recién se comienza a esbozar la emergencia de una interrelacién de agentes abocada a
conflictos ambientales; o en Jauja, Perd, donde la debilidad de una élite politica, la frag-
mentacion administrativa y la ausencia de una base institucional no permite afianzar una
coalicién social interna.

Estas coaliciones sociales presentan complejas estructuras. Las coaliciones sociales real-
mente existentes no son monoliticas y en ellas atributos positivos suelen combinarse con
otros que pueden afectar negativamente los objetivos de crecimiento, reduccion de la
pobreza y mejora de la equidad en todas sus dimensiones (género, grupos sociales, gru-
pos de edad, grupos étnicos, etc.). En el Secano de O'Higgins, por ejemplo, algunos or-
ganismos publicos dedicados al desarrollo rural y los pequefios agricultores de la zona,
impulsaron un fuerte programa para asegurar los derechos de propiedad de estos ultimos
sobre el agua subterrdnea para el consumo humano y para el riego; de esta forma, se
generaron positivos efectos de inclusion social, pero a la vez se agravo el problema de
explotacion excesiva de las napas subterraneas porque ni esta alianza ni ninguna otra
coalicion, en ningln momento apoyaron ni menos impulsaron politicas de restringir el
acceso al recurso con miras a asegurar su sustentabilidad (Modrego et al., 2012).

Proponemos que las coaliciones sociales surgen, adquieren poder y formulan su proyecto,
en la interaccion de los actores sociales con cinco factores estructurales. A continuacion
revisaremos cada uno de estos elementos.

Capital natural y estructura agraria

El capital natural de que esta dotado un territorio rural acota las opciones de desarrollo
gue estan disponibles para esa sociedad (Millenium Ecosystem Assessment, 2005). Las
estrategias de vida de buena parte de la poblacién de los territorios rurales dependen
fuertemente de los servicios ambientales. La forma en que un territorio gestiona su capi-
tal natural y los servicios ambientales que se derivan del mismo, tiene un efecto directo
sobre las combinaciones de crecimiento, inclusién social y sustentabilidad ambiental.

Los marcos institucionales y los actores y coaliciones sociales, median la relacidén entre
capital natural y dindmicas territoriales y sus efectos. Por ello, no existe una relacién uni-
voca entre capital natural y los efectos de las dinamicas territoriales. En consecuencia, no
es siempre cierto que una mayor dotacién de capital natural resultara en dindmicas de
crecimiento con inclusién social y sustentabilidad ambiental. Las interacciones sociales en
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torno al acceso a y el uso de los recursos naturales, incluyendo los procesos de conflicto
pero también los de cooperacion, tienen un papel creciente en la emergencia de coalicio-
nes sociales y en el forjamiento de sus discursos y proyectos territoriales. El territorio de
Tungurahua, en Ecuador, no cuenta con una dotacion de capital natural que lo distinga
especialmente de otras provincias vecinas en la sierra Ecuatoriana, pero la accién colecti-
va de pequefos y medianos productores y comerciantes desde al menos el siglo XIX,
permitid construir una extensa red de irrigacién y caminos interiores que compensaron
las desventajas naturales (Ospina et al., 2009, 2011, 2012a). Tungurahua se distingue
por ser una de las escasas provincias ecuatorianas que muestran una dinamica de creci-
miento con reduccion de pobreza y desigualdad (Larrea et al., 2008).

Durante décadas el territorio del Secano (zona de temporal) de la provincia de O'Higgins,
en la costa central de Chile, era conocido por su pobreza, estancamiento econdmico v,
también, por sus procesos de degradacién de la calidad del suelo a raiz de la deforesta-
cion ocurrida en el siglo XIX para permitir una expansion agricola que resulté no susten-
table. Como sefalan Modrego et al. (2012) en el trabajo sobre el Secano de O'Higgins,
un conjunto de cambios legales que alteraron las reglas de acceso y uso del agua del
subsuelo en que se basa tanto el riego como el consumo humano, aunados a la inversion
gubernamental en caminos, electrificacién y otros bienes publicos, catalizaron la llegada
de medianas y grandes empresas agricolas y agroindustriales que han transformado ra-
dicalmente la economia, la sociedad y el medio ambiente del territorio.

Los territorios de Jauja, en la Sierra Central del Perd, y de Santo Tomas, en Chontales,
Nicaragua, son ilustrativos de la situacién inversa a la de Tungurahua y O'Higgins. Esos
dos territorios se caracterizan por una dotaciéon de recursos naturales relativamente favo-
rable, que les ha permitido durante largos periodos ser abastecedores importantes de
productos agricolas (Jauja) y ganaderos (Santo Tomas). En Jauja, sin embargo, los acto-
res sociales del territorio han sido incapaces de mantener vigente la posicion competitiva
de su territorio como fuente de alimentos para Lima (Escobal et al., 2012b). En Santo
Tomas, la accién de los grupos sociales mas poderosos les permitié revertir la Reforma
Agraria de los afios 80, reconcentrar la propiedad de la tierra, y capturar en su beneficio
las significativas inversiones (caminos y desarrollo de cooperativas ganaderas) tanto del
gobierno como de la cooperacion internacional (Gomez y Ravnborg, 2012). El resultado
en ambos territorios son dindamicas caracterizadas por bajo o nulo crecimiento econémi-
co, sin disminucién ni de la pobreza ni de la concentracién del ingreso. Ambos territorios,
ademas, enfrentan desafios ambientales importantes, en Jauja por una creciente escasez
de agua y en Santo Tomas producto de una fuerte deforestacion.

Hay también, por supuesto, territorios en que los efectos de la favorable dotacién de ca-
pital natural se ven potenciados por un positivo desarrollo institucional, desde épocas
tempranas. Es el caso del litoral de Santa Catarina, en Brasil, reportado por Cerdan et al.
(2012).
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La estructura agraria, es decir, la tenencia de la tierra (y el agua) y las estructuras socia-
les a ella correspondientes, tienen una particular importancia en estos territorios rurales.
A igualdad de otras condiciones, a mayor equidad en la distribucién de la tierra a lo largo
de la historia del desarrollo del territorio, mayor es la probabilidad de observar dindmicas
de crecimiento con inclusion social. Esto, porque la mayor equidad de oportunidades, es
decir, la equidad en el acceso a activos favorece tanto el crecimiento como la disminucién
de pobreza y facilita un mayor y mas amplio acceso a redes, relaciones y activos adicio-
nales necesarios para aprovechar o manejar las oportunidades de crecimiento y distribu-
cion de ingresos. En una dimensidon no econdmica, es bien conocido que la tenencia vy el
acceso a la tierra y el agua, condicionan los proyectos y discursos politicos y culturales
tanto de los poseedores como de los desposeidos y en las relaciones de poder entre ellos
y, de esta forma, inciden en los proyectos territoriales.

Atipicamente para América Latina, hay territorios que tuvieron una mejor distribucion de
la tierra desde épocas histdricas tempranas y donde por tanto nunca hubo un peso domi-
nante de la hacienda, como en los casos analizados de Jauja y Cuatro Lagunas, en Peru
(ambos de Escobal et al. 2012a y 2012b); Tungurahua, Ecuador (Ospina et al. 2012); el
litoral de Santa Catarina en Brasil (Cerdan et al. 2012), o Chiloé, en Chile (Ramirez et al.
2012). Ahi la economia se organizé tempranamente con base en el trabajo de pequefios
propietarios o de comuneros dedicados a la agricultura, la ganaderia y/o la pesca artesa-
nal. Con intensidades y velocidades variables que dependian del grado de vinculacion de
esos territorios con mercados dinamicos, en algunos de esos territorios equitativos en
cuanto a la tenencia de la tierra, el estrato de pequefios productores agricolas dio origen
a clases de artesanos, pequefios industriales y comerciantes. El fendmeno fue mas fuerte
en lugares como Jauja y Tungurahua, tempranamente ligados a mercados importantes,
gue en territorios que por décadas y a veces por siglos se mantuvieron relativamente
distantes de dinamicas comerciales extra-territoriales, como Chiloé y Cuatro Lagunas.

Otros territorios se asemejan a los anteriores en el sentido que una estructura agraria
relativamente igualitaria facilitd procesos de desarrollo bastante inclusivos, pero se dife-
rencian en que el acceso a la tierra es un fenomeno relativamente reciente (siglo XX) vy
derivado de politicas de reforma agraria mas que de los procesos originales de ocupacion
del espacio. El territorio de Valle Sur-Ocongate, Perd, que discuten Hernandez y Trivelli
(2012), ilustra esta situacién. Cabe destacar, como demuestra el caso de Santo Tomas,
Nicaragua, que no toda reforma agraria logra como efecto que la transferencia de tierra a
los campesinos se convierta en una palanca de desarrollo socialmente inclusivo: ahi, en
solo 30 afos se transitd desde el latifundismo, a una estructura de tenencia de la tierra
mas equitativa derivada de la reforma agraria sandinista, a una re-concentracién radical
de la tierra (Gomez y Ravnborg 2012). El caso de Yucatan, descrito por Yunez-Naude et
al. (2012) representa un territorio con distribucion de la tierra relativamente equitativa
como consecuencia de una profunda reforma agraria, pero donde la actividad agricola
central colapsa al calor de las reformas neoliberales implementadas en México a partir de
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la década de 1980, poniendo en jaque la viabilidad econémica de la agricultura familiar
comercial.

Hay otro grupo de territorios donde las dindmicas de desarrollo nacen marcadas por el
enorme peso de la hacienda y la estructura agraria dual que caracteriza a la mayor parte
de América Latina rural. Entre los casos analizados por el programa, ilustran esta situa-
cion los territorios de Cariri, en Paraiba, Brasil (Favareto et al.); Jiquirica, en Bahia, Brasil
(Quan et al.), y; Susa y Simijaca, en Colombia (Arias et al.).

Las relaciones sociales propias de esa estructura agraria dual, impidieron el surgimiento
de cualquier clase de pequefios y medianos empresarios agricolas o no agricolas. Los
sectores subordinados carecieron no solo de oportunidad de acceso a los mas importan-
tes activos, sino, ademas, de espacio para desarrollar los tipos de habilidades sociales
(Fligstein, 2001) que son requeridas para emprender y para constituirse en actores
econdmicos significativos. Como sefialan Favareto et al. (2012), la estructura agraria
propia del territorio de Cariri, similar a la de gran parte del Nordeste brasileiio, significo
que los grandes hacendados, los llamados "coroneles", tuvieran la llave de acceso a cual-
quier fuente de ingreso gracias a su control sobre el restringido mercado de trabajo y
sobre las fuentes de alimentos; ademas, esta reducida élite controlaba el acceso al sis-
tema politico formal y los mecanismos de resolucion de los conflictos locales.

No es del todo sorprendente, por lo tanto, que en esos lugares los sectores sociales su-
bordinados hayan tenido enormes dificultades para capitalizar oportunidades histéricas
derivadas de cambios institucionales originados fuera del territorio. El trabajo de Favare-
to y sus colaboradores (2012), muestra como en Cariri, Brasil, tierra de latifundistas y de
peones durante siglos, las recientes politicas a favor de la pequefia agricultura y, sobre-
todo, las masivas transferencias sociales, no han logrado apalancar el desarrollo de una
agricultura familiar pujante e innovadora, sino que dan forma a nuevas relaciones de de-
pendencia y clientelismo, ahora de los gobiernos locales, las agencias gubernamentales
especializadas, y los aparatos politicos detras de ellas. En Santo Tomas, Nicaragua, una
mayoria de los campesinos beneficiarios de la reforma agraria pierden rapidamente sus
tierras al calor de procesos territoriales de dinamizacidon econdmica estimulados por las
politicas gubernamentales y las inversiones publicas y por la cooperacion internacional;
muchos de ellos migran a otras regiones del pais o del extranjero (Gémez y Ravnborg,
2012). Como sefalan Arias et al. (2012) en su estudio de Susa y Simijaca, la estructura
agraria dual consolidada en este territorio colombiano desde la entrega de encomiendas
a mediados del siglo XVI, 500 afios después sigue determinando la participacién de cam-
pesinos y hacendados en las nuevas oportunidades y beneficios del boom lechero que
caracteriza a este territorio.

Vinculos con mercados dinamicos

El segundo factor es la relacién del territorio con mercados dinamicos. Es decir, el grado
de acceso e intercambio del territorio con mercados —-de diferentes tipos, como laborales,
de bienes, de servicios, de consumo, de crédito— de suficiente tamafio como para estimu-
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lar tasas importantes de crecimiento en forma sostenida por periodos largos de tiempo.
Por lo general, estos mercados son externos al territorio rural, pudiendo ser regionales,
nacionales o internacionales. A igualdad de otras condiciones, los vinculos con mercados
dindmicos desde épocas tempranas, favorecen dindmicas de acumulacién y crecimiento.
Una vez mas, la combinacion de elementos es lo decisivo: la interaccién prolongada de
mercados importantes de parte de actores de territorios dotados de estructuras agrarias
menos desiguales, favorece un crecimiento econdmico con mayor inclusion social. Esta
combinacién la observamos en mayor o menor medida en Tungurahua, en Ecuador; en
Jauja, Peru; y en Jiquirica, Brasil; todos ellos territorios caracterizados durante décadas y
aun siglos, por estructuras agrarias con predominio de la pequefa propiedad y una rela-
cién fuerte con mercados dindmicos, sustentada en los tres casos en la posicion geografi-
ca del territorio respecto de los principales centros de produccién y/o consumo.

En el territorio ecuatoriano de Tungurahua se observa una larga historia de comercio in-
terregional sustentado en un sistema de ferias locales y regionales donde convergen dife-
rentes actores sociales y econdmicos, asi como en la ubicacion estratégica entre la sierra
y la costa (Ospina et al., 2012a). Ese vinculo fuerte de Tungurahua con diversos merca-
dos dindmicos, fue convertido por los actores locales en capital social, econdmico y politi-
Co y en proyecto territorial. Jauja, que secularmente ha estado ligada a los mercados de
Lima y Huancayo para el abastecimiento de productos agricolas de consumo basico, no
ha conseguido traducir esta ventaja en una dinamica exitosa, debido al menos en parte a
gue los actores politicos y econdmicos no pudieron constituir una coalicién que superara
el fraccionamiento econdmico, social y politico que es expresién de realidades muy loca-
les, sub-territoriales (Escobal et al., 2012b).

En Santa Catarina, Brasil, la economia de los territorios del litoral se conectd muy tem-
pranamente con las de otras regiones. Como explican Cerdan et al. (2012), el litoral des-
de el siglo XIX fue un puente entre el interior y el espacio maritimo articulado con los
grandes puertos y grandes urbes del Sur de Brasil. Gracias a ello pudieron ampliarse las
actividades econdmicas locales -a cargo en gran medida de pequefias y medianas em-
presas- las que de haber estado limitadas al propio territorio, claramente no hubieran
tenido el desarrollo que efectivamente demostraron.

La década de 1980 marca un antes y un después en la relacién de Chiloé con mercados
dindmicos. Hasta entonces se trataba de un archipiélago con una economia marcada-
mente campesina y con un sector turistico de baja escala; el territorio estaba débilmente
articulado a mercados externos y estos eran poco dindamicos. A partir de la llegada de la
industria del salmodn, la cosa cambia rapida y radicalmente, y Chiloé se convierte en me-
nos de 10 afos en un actor central en el mercado mundial del salmén, con fuerte presen-
cia de empresas transnacionales y nacionales.
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Claramente en la relacién de los territorios con los mercados dindmicos también operan
fuerzas que juegan en contra de la mayor distribucién social de los beneficios del creci-
miento. En Cuatro Lagunas, Perd, las condiciones y exigencias de la ganaderia han resul-
tado en un proceso de concentracién de los beneficios en la élite local. En Jiquirica, Bra-
sil, la estructura de la cadena de valor de los principales cultivos, como el cacao, ha sig-
nificado que una parte muy importante de los beneficios sean capturados fuera del terri-
torio, debilitdndose la posibilidad de que a través de la re-inversién alimenten el creci-
miento econémico territorial.

En una dimension no econdmica, encontramos que la mayor participacién de las perso-
nas en mercados mas dindmicos, fortalece su posicion como ciudadanos; el caso mas
evidente y conocido es el de las mujeres rurales que se han incorporado a los mercados
laborales no parcelarios, pero el mismo argumento se extiende al campesino que logra
acceder a un mejor mercado o al pequefio empresario que accede al mercado financiero:
en todos estos casos, se fortalece su capacidad de ejercicio de derechos ciudadanos. En
territorios tan diversos como Tungurahua, Ecuador; Jiquiricd y Santa Catarina, Brasil;
Tarija, Bolivia; u O'Higgins, Chile, la expansion del ejercicio de ciudadania ha ido de la
mano del desarrollo de los vinculos de los territorios con mercados mas dinamicos. No
siempre es asi, como atestiguan, en distinto grado, los casos de Yucatan en México o
Santo Tomas en Nicaragua. En todo caso, es importante dejar establecido que en la rela-
cion de los territorios con los mercados las coaliciones sociales acumulan capital no solo
econdmico, sino también social, cultural y politico, y construyen discurso y, por tanto,
proyecto territorial: Tungurahua y Chiloé son dos casos ilustrativos.

Estructura productiva

El grado de diversificacion de la economia, la existencia de encadenamientos inter-
sectoriales localizados en el territorio, y la variedad de tipos de empresas (por tamafo y
por el peso en ellas de capital locales vs extra-territoriales), tienen una influencia marca-
da en las dindmicas territoriales. A igualdad de otras condiciones, territorios con econom-
ias mas diversificadas, con mayor densidad de encadenamientos localizados en el territo-
rio, con una solida presencia de pequefas y medianas empresas, y con un peso significa-
tivo en la economia de capitales locales, tendran mayores opciones para construir dina-
micas de crecimiento con inclusion social.

Una estructura productiva como la sefialada en primer lugar ofrecera mas canales de
participacion en la economia a una mayor diversidad de grupos de la poblacién. En se-
gundo lugar, una economia de ese tipo propendera a una mayor diversificacion de acti-
vos, a la desconcentracion de los vinculos con los mercados consumidores o laborales y a
la diversificacion del tejido social. En tercer lugar, una economia de este tipo deberia ser
mas resiliente frente a shocks econdmicos o ambientales. Por otra parte, una estructura
econdmica como la sefialada no necesariamente conduce a mayores tasas de crecimien-
to, ni, tampoco, a una mayor sustentabilidad ambiental.
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Como explican Cerdan et al. (2012) en su analisis sobre el litoral de Santa Catarina, Bra-
sil, ahi tenemos un caso de un territorio que desde épocas muy tempranas conformd una
estructura productiva bastante diversificada, con importante presencia de pequefas y
medianas empresas, y con protagonismo de capitales locales. Esta estructura tiene su
origen en la forma de ocupacidén del territorio por los primeros colonos europeos, a través
de una economia de pequenos productores. La acumulaciéon del excedente agricola es la
base inicial con que se inicia en el siglo XX la diversificacion productiva y la formacién
gradual de empresas manufactureras y de servicios, concentradas en pueblos que se
desarrollan y crecen como ciudades del territorio. Las politicas publicas de épocas mas
recientes se propusieron expresamente favorecer mayores encadenamientos entre las
empresas y sectores existentes, con miras a la formacion de clusters. En el sector rural,
las politicas publicas de desarrollo territorial empujaron en la misma direccion.

Los territorios del Chaco tarijefio, en Bolivia, analizados por Hinojosa y sus colaboradores
(2012) son otro ejemplo de cdmo una estructura productiva diversificada, con fuerte pre-
sencia de pequefas y medianas empresas y de capitales locales, confiere ventajas mar-
cadas a los territorios que las contienen. En Tarija se desarrollé durante largo tiempo una
economia agraria bastante dindmica, a partir de cuyos excedentes fueron surgiendo sec-
tores agroindustriales y de servicios. La fortaleza de esta estructura productiva fue sufi-
ciente como para que los territorios estudiados por Hinojosa et al. hayan podido manejar
0 "negociar" las nuevas condiciones de su propio desarrollo, derivado del descubrimiento
y posterior explotacién de enormes reservas de gas.

De todos los casos analizados por el programa, el de Chiloé Central con su industria del
salmédn, es uno de los que mejor ilustra el efecto de un territorio hoy en dia organizado
en torno a un cluster (Ramirez et al. 2012). En efecto, si bien la produccién y exportacion
de salmodn esta concentrada en una decena de empresas, casi todas de capitales extran-
jeros, no es menos cierto que alrededor de un millar de empresas pequefias y medianas,
de capitales locales, hacen parte del sistema a través de la provision de bienes y servi-
cios en diferentes etapas de la cadena de valor. Ese entramado de relaciones inter-
empresas e inter-sectoriales genera empleo a alrededor del 50% de la poblacién econo-
micamente activa del territorio. Esta estructura productiva esta en la base de la composi-
cion, del proyecto y de los capitales de la coalicién social dominante en el territorio.

El territorio CHAH, en Yucatan, estudiado por Yunez-Naude et al. (2012), es un caso par-
ticular. Durante muchos afios y hasta fines de la década de 1980, la estructura producti-
va del territorio estaba conformada por pequefios productores agricolas (ejidatarios) de-
dicados al cultivo del henequén, y una empresa para-estatal monopdlica responsable del
procesamiento y la comercializacidn de los derivados de esta fibra vegetal. Esta realidad
se desmorona con el retiro de los financiamientos publicos, y es reemplazada por una
estructura mucho mas diversificada, con fuerte presencia de empresas de diverso tama-
Ao tanto en la manufactura (maquila textil) como en los servicios de distinto tipo, pero
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muchos de ellos ligados al turismo. La evolucion tan reciente de esta nueva estructura
productiva (apenas 20 afios), impide todavia saber cudles seran sus efectos de mediano
y largo plazo sobre la vida social y politica del territorio y sobre las condiciones de creci-
miento, inclusidon social y sustentabilidad.

Ciudades en el territorio

Esencialmente todo territorio rural en América Latina mantiene relaciones con centros
urbanos para poder realizar una cantidad de funciones de todo tipo. Sin embargo, no to-
dos los territorios rurales latinoamericanos contienen en su interior una ciudad; muchas
veces los vinculos urbano-rurales se dan entre un espacio rural y un centro urbano ex-
terno al territorio. Nuestro argumento es que los territorios que cuentan con una ciudad,
obtienen un conjunto de ventajas que facilitan el desarrollo de dinamicas que conducen a
crecimiento econdmico con mayor inclusién social, aunque no necesariamente con mayor
sustentabilidad. Lo que importa, para ser claros, no es solo la ubicacidon fisica de la ciu-
dad dentro de los limites definidos del territorio, sino la existencia de relaciones funciona-
les entre una ciudad de suficiente tamafio y su entorno rural. Al contener una ciudad, ya
no se trata de territorios rurales en el sentido mas estricto del término, sino de lugares
gue son mejor representados por el término de territorios urbano-rurales.

De los 15 territorios incluidos en libro editado por Berdegué y Modrego (2012), 6 son los
casos en que los territorios contienen centros urbanos de cierto tamafio que juegan un
papel principal en las dinamicas territoriales: litoral de Santa Catarina, Brasil (Cerdan et
al. 2012); Jiquirica, Brasil (Quan et al. 2012); Chaco Tarijefo, en Bolivia (Hinojosa et al.
2012); Chiloé, Chile (Ramirez et al 2012); Santo Tomas, Nicaragua (Goémez y Ravnborg
2012); y Tungurahua, Ecuador (Ospina et al. 2012a). Los restantes casos tratados en el
libro corresponden a situaciones en que los vinculos urbano-rurales se dan entre el terri-
torio rural con ciudades externas al territorio.

La existencia de una ciudad intermedia permite la retencién, consumo, ahorro e inversion
de una mayor parte de los excedentes generados en el territorio dentro de sus propias
fronteras. En el territorio de Jiquirica, por ejemplo, Quan et al. (2012) reportan que mu-
chos de los comerciantes de cacao de la ciudad de Mutuipe, son también agricultores, lo
que propicia flujos de re-inversion entre la agricultura y los servicios, todo dentro del
mismo territorio; en ausencia de esta ciudad del territorio como centro comercial, serian
seguramente los comerciantes de Ilheus e Itabuna, fuera del territorio, los que capturar-
ian una parte importante del valor de la produccién. En Susa y Simijaca, Colombia, la
mayoria de los hacendados que controlan la mayor parte de la produccidon, comercializa-
cion y procesamiento de la leche, viven en Bogotd, a dos horas de distancia del territorio
(Arias et al., 2012); ello afecta no solo la proporcion del valor agregado que se consume,
ahorra o reinvierte localmente, sino con toda seguridad las relaciones sociales de esta
élite con el resto de los actores y agentes publicos y privados del territorio.
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En el Secano de O "Higgins al igual que en Cariri, la inexistencia de una ciudad en el terri-
torio implica que los excedentes del crecimiento econdmico se transfieren afuera del te-
rritorio, como sefialan Modrego et al. (2012) y Favareto et al. (2012), respectivamente.
Como concluyen Favareto et al. (2012), estos territorios son exportadores de bienes pri-
marios, los que se procesan y/o comercializan por actores econdmicos de fuera del terri-
torio, quienes capturan la mayor parte de valor agregado, en desmedro del desarrollo de
los pueblos y ciudades pequenas del propio territorio.

En contraste, como explican Cerdan et al. (2012), la existencia de varias ciudades de
hasta 100 mil habitantes en el litoral de Santa Catarina, permitié el desarrollo temprano
de un mercado para la produccion agricola y facilité el acceso de la poblacion local a ser-
vicios publicos y privados. Segun Cerdan et al. es en estas ciudades del litoral donde se
pueden desarrollar las nuevas actividades industriales y de servicios, basadas en parte
en el capital acumulado por pequenos productores agricolas, lo que a su vez fue posible
gracias a una estructura agraria desconcentrada desde las primeras épocas de la coloni-
zacion del territorio. En este territorio del Sur del Brasil, la estructura agraria, la estruc-
tura productiva, los vinculos con mercados de la regién circundante, y la inversién publi-
ca, se encadenaron desde épocas muy tempranas en circulos virtuosos que determinaron
una dindamica de desarrollo enddgeno que ofrecié mayores oportunidades a la mayoria de
la poblacion que lo observado en otras partes del pais; las ciudades del territorio fueron a
la vez causa y consecuencia de estos procesos que no hubieran sido posibles en su au-
sencia.

Las ciudades pequenas y medianas al interior del territorio, muchas veces operan como
puentes importantisimos para que los pequefos productores puedan acceder a mercados
mas dinamicos. Citando nuevamente el caso de Jiquirica analizado por Quan et al.
(2012), apuntamos al ejemplo de ciudades como Amargosa y Jaguaquara donde los pe-
guefos y medianos productores de platano y yuca y de frutas y verduras, respectiva-
mente, pueden colocar sus productos, en tanto que los grandes productores son los que
pueden llegar directamente a ciudades mayores fuera del territorio.

La existencia de una ciudad en el territorio casi por definicidn implica la existencia de
nuevos tipos de actores sociales, lo que da la base para la posibilidad de que surjan nue-
vos tipos de coaliciones que serian impensables en un territorio puramente rural. Por
ejemplo, como reportan Hinojosa et al. (2012) para el caso del Chaco Tarijefio (Bolivia),
ciudades como Villamontes, Tarija o Entre Rios han jugado un papel central en la con-
formacion de las alianzas y coaliciones, que a su vez expresan diferentes proyectos terri-
toriales. Son alianzas no solo entre agricultores, como seria el caso en un territorio ca-
rente de ciudad, sino que incluyen agroindustriales, sectores de la construccién o de las
finanzas, duefios de medios de comunicacién, y personas dedicadas a las profesiones li-
berales. En contraste, Escobal et al. (2012b), en su analisis sobre Jauja, Peru, explican
gue el poder politico y econédmico del valle del Mantaro esta localizado en la ciudad de
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Huancayo, en desmedro del territorio de Jauja; la inexistencia de una ciudad de mayor
envergadura en el territorio, impidié que ahi se generaran actividades complementarias a
la produccidon agricola, como el transporte o el procesamiento, por lo que finalmente fue
el territorio de Huancayo el que termind capitalizando las ventajas econdmicas del boom
de la papa.

La existencia de una ciudad de suficiente tamafio en el territorio, incrementa el poder
politico de este y su capacidad de negociacién con agentes publicos y privados externos
al territorio. Estas élites son ciertamente urbanas, pero para muchos de ellos la base de
su poder es agraria, es decir, expresan la realidad y las posibilidades de territorios urba-
no-rurales. Esta es la situacion que observamos en Tarija, Bolivia, donde las coaliciones
dirigentes del desarrollo enfrentan la "guerra del gas" con un proyecto territorial propio,
expresado en la consigna "el gas se siembra".

Cabe senalar que la intensidad de los vinculos de un territorio rural con una ciudad im-
portante externa al territorio, también pueden tener efectos positivos sobre la dinamica
rural. Hernandez y Trivelli (2012) en su estudio del Valle Sur-Ocongate, muestran como
la proximidad con la ciudad de Cusco ha sido un factor dinamizador de la economia, de la
politica y de la cultura del territorio rural. Cusco es un importante mercado de productos
agricolas que por su tamafio dinamiza a la agricultura campesina del Valle Sur-Ocongate,
y es también una fuente de turistas que han estimulado el nacimiento en el territorio de
una economia basada en activos culturales. La diferencia con la situacion en la que la
ciudad esta contenida en el territorio, es quién y dénde se captura la mayor parte del
valor agregado de estas actividades.

Inversion publica

La inversidn publica tiene el potencial de ser una fuerza transformadora de los territorios
rurales. Los casos del Secano de O'Higgins en Chile (Modrego et al. 2012) y de Santo
Tomas en Nicaragua (Gomez y Ravnborg 2012), son particularmente ilustrativos de si-
tuaciones en que inversiones publicas tanto en bienes publicos como privados, catalizan
procesos de transformacion productiva que cambian las dinamicas territoriales. En O'Hig-
gins, un territorio que se caracterizaba por su pobreza, su estancamiento productivo y su
deterioro ambiental, recibié inversiones publicas en caminos rurales y en servicios publi-
cos, las que aunadas a un conjunto de cambios institucionales que liberalizaron el acceso
y el uso de las aguas subterraneas, gatillaron un fuerte flujo de inversion privada que
provoco la rapida agroindustrializacion del territorio (Modrego et al. 2012), con una im-
portante reduccién de la pobreza, particularmente por la fuerte incorporaciéon de las mu-
jeres rurales al mercado laboral. En Santo Tomas, las inversiones nacionales y de la co-
operacién internacional en caminos, instalaciones para el acopio refrigerado de leche, y
formacion y fortalecimiento de cooperativas, han sido elementos centrales de la trans-
formacion econdmica de este territorio, pero han también catalizado los procesos de re-
concentracién de la tierra y de expulsion de los campesinos pobres. En ambos territorios
hay procesos importantes en curso de deterioro ambiental.
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Lo observacién significativa es que no existe una relacion siempre directa y positiva entre
estas inversiones y cambios que conduzcan a crecimiento econdémico con inclusion social
y sustentabilidad ambiental. Los efectos de este tipo de inversiones publicas estan me-
diados por los marcos institucionales (formales e informales) que operan en el territorio y
por el papel que jueguen diferentes coaliciones en atraer, regular y/o controlar el tipo,
localizacidn, y flujo de dichas inversiones.

En su analisis sobre la ribera Norte del Humedal de Cerréon Grande, en El Salvador,
Gbémez y Cartagena (2012) analizan en detalle la influencia decisiva de las grandes in-
versiones en infraestructura sobre las dinamicas de ese territorio. Puede decirse que al
menos desde mediados de la década de1970, la construccion social del territorio ha sido
el resultado del juego entre las decisiones externas de inversién publica, y los intentos de
los actores internos a veces por resistir y a veces por influir en estos flujos de recursos.
La identidad misma del territorio como una regidon proveedora de servicios ambientales al
resto del pais, es consecuencia de este juego. Lo que es claro es que dicha inversion si
bien ha alterado tanto el paisaje como las estructuras productivas territoriales, ha sido
incapaz o insuficiente para catalizar un circulo virtuoso localizado de crecimiento econé-
mico con inclusién social y sustentabilidad ambiental; a juicio de Goémez y Cartagena,
esto tiene que ver con la falta de fuerza de las coaliciones sociales del territorio para
hacer prevalecer su proyecto de desarrollo por encima del que esta encarnado en las de-
cisiones exdgenas sobre grandes obras de infraestructura.

Favareto et al. (2012) analizan el caso de Cariri, en Paraiba, Brasil, y miran a otro tipo de
inversion publica, esta vez de caracter social. Como ya hemos dicho, Cariri es un territo-
rio con una historia marcada por la estructura agraria propia de la gran hacienda nordes-
tina, con muy débiles vinculos con mercados dindmicos, y con una estructura social que
hasta no hace mucho estuvo controlada férreamente por una pequefia élite de latifundis-
tas. Este andamiaje se derrumba a fines del siglo XX en buena medida gracias al retiro
de los antiguos subsidios que sostenian el cultivo de algoddn y la ganaderia extensiva, y
su reemplazo por un nuevo tipo de gasto publico orientado a las mayorias pobres de la
poblacion, tanto a partir de programas de derechos universales (por ejemplo, pensiones)
como de otros focalizados (por ejemplo, los programas de transferencias monetarias
condicionadas y los de apoyo a la agricultura familiar). Sin embargo, las mayorias socia-
les hasta hoy no logran convertir estas nuevas inversiones en palancas para un desarro-
llo crecientemente autosostenido, y lo que si observamos es una nueva dependencia, es-
ta vez de las nuevas estructuras sociales y politicas que operan los programas publicos y
cuya accion es decisiva para la integracion del ingreso familiar de un alto porcentaje de
la poblacion local.

No muy distante de Cariri (para la escala de Brasil) se encuentra Jiquirica, ambos territo-
rios en la gran regidén del Noreste. Los mismos programas y formas de inversién publica
gue en Cariri han tendido a estimular una condicién de dependencia de un alto porcenta-
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je de la poblacién de las transferencias sociales, en Jiquiricd han tenido el efecto de di-
namizar la economia local y fortalecer el papel en ella de los agricultores familiares. Quan
y sus colaboradores (2012), muestran que estos efectos positivos tienen una explicacion,
al menos parcial, en la historia larga de la estructura agraria, la estructura productiva, la
relacién con los mercados y el papel de las ciudades del territorio. Gracias a estas condi-
ciones estructurales mas favorables, los pequefios empresarios de Jiquirica, tanto agri-
cultores como comerciantes, a lo largo del tiempo desarrollaron habilidades sociales y
acumularon distintos tipos de capitales, lo que les permitié responder a la oportunidad
politica creada por los nuevos programas publicos de los gobiernos federal y estatal.

La situacion en el territorio estudiado en Yucatan por Yunez-Naude et al. (2012), tiene
algunas semejanzas con el caso de Cariri. Durante décadas el estado mexicano invirtiod
millones de ddlares en promover y sustentar la industria del henequén. A fines de la
década de 1980 e inicios de la de 1990, da término a ese apoyo lo que provoca el colap-
so final de la industria. Pero ello no implica un cese de la inversién publica ni de su papel
central en los equilibrios econdmicos, sociales, y politicos del territorio, sino solamente
un cambio de contenidos. A partir de 1990, se ponen en marcha enormes programas de
transferencias sociales y de redes de proteccion social a las personas y hogares, inclu-
yendo pero no limitandose a los pobres. Ademas, se establece un fuerte sistema de sub-
sidios al campo, tedricamente compensatorio de los efectos negativos del acuerdo de li-
bre comercio suscritos por México con USA y Canada. Surgen decenas de programas de
apoyo a la micro y pequefia empresa. La inversidn en carreteras es de tal magnitud que
los kildbmetros de caminos asfaltados se expanden ocho veces en 15 afios. Y, por si fuera
poco, el gobierno central pone en marcha un serie de subsidios directos e indirectos a la
industria maquilera textil, que hoy en dia es el mayor empleador del territorio.

Los territorios de Tarija, Bolivia, analizados por Hinojosa et al. (2012), también contra-
stan con Cariri. Aqui la inversion publica mas relevante en el periodo estudiado es aque-
lla proveniente o financiada por las rentas del gas. El destino de estos recursos ha sido el
desarrollo de infraestructura vial e hidrica, habilitacion urbana, electrificacion rural, edu-
cacion y salud. El destino de estas inversiones ha sido influido por el juego de las coali-
ciones sociales pre-existentes en estos territorios, las que se habian constituido desde
mucho antes de la existencia de las rentas gasiferas, sobre la base como ya hemos dicho
de una estructura productiva diversificada, si bien de base agraria. Es esta capacidad de
los actores sociales del territorio de participar de la negociacién del destino y uso de la
renta gasifera -la llamada "guerra del gas", lo que denota que esta negociacién no fue
una taza de leche- lo que hace la diferencia con casos como el de Cariri, donde los acto-
res locales son entes mucho mas pasivos o menos influyentes en la determinacién del
sentido, destino y uso de la inversién publica.

El trabajo de Hernandez y Trivelli (2012) sobre el territorio de Valle Sur-Ocongate, en
Perl, también arroja luces sobre este tema. Aqui la inversion publica es financiada por
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una fraccidon del canon minero* que es destinada directamente a los gobiernos distritales
gue conforman el territorio. La observacion importante de este caso es que la disponibili-
dad de estos recursos, coincidid con un proceso de cambio en el perfil de las autoridades
locales, a favor de alcaldes de origen rural e indigena, con experiencia escolar o laboral
en la ciudad, dotados de un discurso que combina la légica desarrollista de las ONGs en
gue muchos de ellos han trabajado, con una marcada reivindicacién de sus raices étni-
cas. El resultado, sefalan Herndndez y Trivelli, es un "indigenismo modernizante".
Ademas, dada la fragmentacién del sistema politico peruano, estas autoridades locales
no tienen ninguna necesidad de ser parte de plataformas o partidos politicos de alcance
nacional o regional, por lo que la agenda local domina sin contrapeso. Esta combinacion
de factores se ha traducido en inversiones principalmente en obras de infraestructura,
riego, educacién y conectividad a Internet. Al mismo tiempo, la misma combinacion de
factores desincentiva la coordinacién inter-municipal y fragmenta las inversiones a la
minima escala posible, que es la distrital.

La dimension ambiental de las dinamicas

En forma preliminar es posible anticipar algunas reflexiones sobre la forma de incorporar
la dimensién ambiental en el modelo aqui planteado. Parece claro que no hay una rela-
cion univoca entre dinamicas de crecimiento con inclusién social y dinamicas ambiental-
mente sustentables. En los distintos estudios tenemos diferentes efectos en términos de
crecimiento y de inclusion social, todos ellos con tendencias de degradacién de los recur-
sos naturales. Al parecer los factores que determinan que una dindmica sea mas o me-
nos incluyente social y econdmicamente son independientes de aquellos que son respon-
sables del grado de sustentabilidad ambiental.

El caso de Santa Catarina, en Brasil, analizado por Cerdan et al. (2012), es especialmen-
te ilustrativo. Ya hemos sefalado que en este territorio los factores determinantes de las
dinamicas territoriales tendieron a jugar a favor de procesos de crecimiento con grados
importantes de inclusidn social (aunque sectores importantes de la poblacién local no se
han visto favorecidos). Ademas, en Santa Catarina muchas de las dinamicas especificas
se basan en la conservacion y valorizacién del capital natural, como es el caso del turis-
mo. En esta parte de Brasil se han establecido organizaciones publicas, con importantes
niveles de participacién social y con recursos no despreciables, encargadas de promover
objetivos ambientales. A pesar de todo ello, Cerdan et al. reportan importantes impactos
ambientales, incluyendo la degradacion de los suelos y de los recursos hidricos y la con-

4+ EL Canon Minero en Perd, es la participacion de la que gozan los Gobiernos Locales (municipalidades provinciales y distri-
tales) y los Gobiernos Regionales del total de ingresos y rentas obtenidos por el Estado, por la explotacion de los recursos
mineros.
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taminacion del litoral por insuficiencias del saneamiento en la mayoria de los municipios
costeros.

Nuevamente, la existencia o no de coaliciones sociales y la naturaleza de su proyecto,
parecen ser una pieza central de la explicacidon. Modrego et al. (2012) explican cémo en
el Secano de O'Higgins, en Chile, el problema del uso excesivo del agua subterranea ha
conducido a situaciones de escasez ya no solo para el riego, lo que limita la continuacion
del proceso de transformacion productiva, sino incluso para el consumo humano. Se llegé
a esta situacién porque ninguno de los actores o sus coaliciones, tuvieron interés en
promover las reformas institucionales que hubieran conducido a un uso sustentable del
recurso. En un contexto de liberalizacién y privatizacion del recurso, tanto los grandes
como los pequefios propietarios antepusieron su interés inmediato de asegurarse el ma-
yor acceso posible al recurso; el Estado incumplié su responsabilidad de determinar la
cantidad de agua explotable en el acuifero, y de contener los derechos de aprovecha-
miento en un nivel sustentable.

El tema ambiental también puede intervenir en los procesos a través de shocks. Es el
caso evidente de Chiloé Central, donde la dindmica econémica empujo al ecosistema mas
alld de un punto critico. Esta historia esta en plena evolucién y no sabemos en qué grado
y en qué direccion este shock afectara a la dinamica de Chiloé Central. Una opcién es un
cambio de dinamica y otra opcidn es una reforma de la dinamica actual para introducir
mayores grados de precaucidon ambiental. Pero, al menos en principio, no cabe duda de
gue un shock ambiental puede provocar un cambio fuerte en la dindmica de un territorio.

Finalmente, la naturaleza importa para las dinamicas de desarrollo en la medida en que
ciertas actividades u oportunidades son inextricablemente tributarias del capital natural,
sobretodo en el caso de dindamicas rurales. Es este el caso de la localizacién central privi-
legiada de Tungurahua, de la existencia de bahias protegidas en Chiloé o de pastos natu-
rales en Santo Tomas, o del sistema de lagunas en Cuatro Lagunas. Ademas, la historia
larga de ocupacion territorial basada en este capital natural explica buena parte de los
atributos actuales de los actores sociales.
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5.- Implicaciones

Finalmente, queremos plantear algunas implicaciones del modelo propuesto.

La primera implicacion es una revisidon importante de la hipétesis inicial del programa. No
es que dejemos de postular que el juego de actores, instituciones y activos es una de-
terminante principal de las dinamicas territoriales. De hecho, cada uno de los cinco ele-
mentos aqui discutidos, contienen actores, instituciones y activos. La estructura agraria,
por ejemplo, hace referencia a activos (tierra y otros recursos naturales), a actores so-
ciales (latifundios, empresas capitalistas modernas, etc.), e instituciones (leyes, regla-
mentos, o reglas informales que regulan la propiedad y el acceso a los activos, y las rela-
ciones de poder que de ahi emanan). Las coaliciones sociales son arreglos de actores,
pero involucran activos (los capitales de que estd dotado cada actor y la coalicion en su
conjunto) e instituciones (el discurso de la coalicion que refleja normas, creencias y otros
elementos que estructuran las decisiones de los actores). Pero el nuevo modelo nos per-
mite pasar de una formulacién genérica a otra bastante mas especifica, que tiene dos
ventajas sobre la formulacion inicial: el modelo pasa a ser una hipoétesis falseable, es de-
cir, que se puede poner a prueba a través del analisis de nuevos casos, para establecer
cuales son los limites de su poder explicativo.

Esto nos lleva a la segunda implicacidon. La ventaja de una "teoria de alcance medio" es
gue permite identificar instrumentos de politica. La primera implicacion normativa, es
gue la historia pesa y en la mayoria de los territorios rurales de América Latina, pesa en
contra de dindamicas de crecimiento con inclusion social y sustentabilidad ambiental. Esto
es consecuencia del efecto de los factores estructurales que hemos discutido en las pagi-
nas anteriores. Por ejemplo, como en la mayor parte de los territorios de América Latina
la concentracion de la tierra es una marca determinante, va ser dificil, siempre, romper
con las estructuras sociales que se construyeron sobre estos fundamentos de la larga
historia local.

La segunda implicacion normativa es que las politicas de desarrollo rural harian bien en
prestar mucha mas atencion a las instituciones y los arreglos institucionales (es decir, las
reglas y normas, formales e informales que estructuran las decisiones de los actores, y
las relaciones de poder que estan inmersas en cada una de ellas) y no concretarse exclu-
siva o privilegiadamente en las transferencias de activos. En territorios donde las institu-
ciones surgen de estructuras con raices tan profundas, puede ser mas importante buscar
alterar las reglas del juego que concentrar todas las energias en las capacidades de los
jugadores. Un desarrollo rural centrado en el cambio institucional debe ser algo bastante
diferente al actual desarrollo rural centrado en las dotaciones de activos.

Otra implicacion normativa es que las transformaciones de los territorios en el sentido
gue ha explorado el programa (crecimiento econdmico con inclusién social y sustentabili-
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dad ambiental), parecen ser resultado de coaliciones de actores diversos, mas que de
organizaciones de los pobres. Por supuesto, si los pobres no hacen parte de las coalicio-
nes sociales, es mas que probable que las dindmicas resultantes no expresaran sus in-
tereses. Pero la mayor parte de las politicas de desarrollo rural han tendido a centrarse o
bien en promover la organizacion de los pobres consigo mismos o bien en promover rela-
ciones contractuales o cuasi-contractuales de los pobres con otros actores en el marco de
cadenas de valor. Ninguna de estas dos soluciones da origen a coaliciones sociales trans-
formadoras de la realidad, particularmente cuando, como hemos visto, ese status quo
favorece resultados en que no hay crecimiento econdmico y/o inclusién social y/o susten-
tabilidad ambiental. En otras palabras, hay que cambiar nuestra idea de quienes son los
agentes de las transformaciones rurales.

La ultima implicancia que queremos resaltar se deriva de nuestra constatacion de que lo
gue importa no es una especie de suma lineal, aditiva de los factores aqui discutidos. Lo
gue hace la diferencia es la forma en que dichos factores interactian. Si eso es correcto,
no tenemos mas remedio que aceptar que no hay un solo sendero para los disefios de
politica, sino que estos tendran que ser especificos al menos para tipos de dindmicas.
Esto nos remite al dificil asunto de las capacidades institucionales, publicas y privadas,
para acometer esta tarea y, por tanto, a la necesidad de concluir que el camino al desa-
rrollo territorial pasa por el desarrollo institucional y la construccidén de gobernanza.
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