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Diniamicas Territoriales Rurales
en América Latina

Rural territorial dynamics in Latin America

Manuel Chiriboga Vega'

Resumen
Este articulo es un avance del estudio sobre dindmicas territoriales que lleva a cabo el Centro Latino
Americano para el Desarrollo Rural (RIMISP). En el se analizan 4 de los 11 territorios del progra-
ma de investigacién sobre dindmicas territoriales en América Latina, la isla de Chiloé en el sur de
Chile, la provincia de Tungurahua en Ecuador, la regién de Santo Tomds en Nicaragua y Cuatro
Lagunas en Cuzco Perti. Considerando la bimoda-lidad del sector rural Latinoamericano donde se
contraponen enclaves agroexportadores integrados a cadenas de valor globales con zonas campesinas
empobrecidas incidiendo en politicas diferenciadas, el estudio busca encontrar la relacién entre el
acceso a activos productivos, el capital humano, el empoderamiento politico, y el papel de los mer-
cados y las instituciones, principalmente de las coaliciones sociales innovadoras en las regiones

ganadoras.

Palabras clave: desarrollo territorial rural, dindmicas territoriales rurales, pobreza e inequidad, inno-

vacidn, Latino América

Abstract
This article draws from the preliminary findings of an ongoing appliedresearch program on rural
territorial dynamics carried out by the Latin American Center for Rural Development (RIMISP).
The article provides some initial findings on 4 territories, of the 11 territories that are part of the
overall study. The case studies include the island of Chiloé in southern Chile, the province of
Tungurahua in Ecuador, a dairy farm region of Santo Tomds Nicaragua and Cuatro Lagunas near
Cuzco Pert. Rural areas in Latin America are characterized by their dual nature with agro-export-
ing enclaves linked to global value chains alongside impoverished peasant economies, leading to dif-
ferentiated policy recommendations. The research attempts to find relationships between reduced
poverty and inequality in winning regions, measured by three variables, with issues of access to
resources, human capital, political empowerment, markets and institutions, with particular atten-

tion to innovative social coalitions.

Key words: rural territorial development, rural territorial dynamics, poverty and inequality, innova-
tion, Latin America

1 Investigador principal de Rimisp, Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural, mchiriboga@rimisp.org
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Introduccion

as visiones predominantes sobre los efectos de la globalizacién sobre el sector rural de

América latina, tanto de aquellos que se sittian en un punto de vista critico, como de

aquellos que lo apoyan, contraponen enclaves agro-exportadores, integrados vertical-
mente en cadenas globales, y zonas campesinas empobrecidas, por la competencia de pro-
ductos importados y la ausencia de politicas publicas de apoyo. Concentracién de la rique-
za y el ingreso y aumento de la pobreza y la desigualdad, asi como crecientes crisis ambien-
tales, parecerfan ser las tendencias predominantes del mundo rural actual. Esta bi-modali-
dad implicaria, asi mismo, una expresién territorial entre zonas con caracteristicas como las
descritas, lo que tendria, como correlato, énfasis de politicas diversas: macroeconémicas y
sectoriales en el primer caso, politicas sociales y de transferencias putblicas en el segundo tipo.

La linea critica se refleja bien en el enfoque reciente de Delgado y Gavira, para quie-
nes: “se hace explicita de este modo una nueva segmentacién territorial de las zonas rura-
les, que divide y tiende a polarizar social y econémicamente a estos territorios y a los gru-
pos sociales que en ellos viven, dependiendo de cudl sea el modo de articulacién con los
mercados internacionales [...] Asi, mientras en algunos espacios rurales de los paises ricos
y de algunos periféricos, junto al tradicional negocio familiar conviven la gran empresa
multinacional, las cooperativas de productores o franquicias de empresas internacionales
de servicios ligadas al negocio inmobiliario..., en la mayorifa de zonas rurales, la poblacién
activa disminuye y envejece, las explotaciones se descapitalizan...y la poblacion diversifica
de funciones” (2006: 36-37).

El informe 2009 sobre desarrollo mundial del Banco Mundial, desde una éptica bas-
tante distinta, llega a conclusiones similares, al expresar cierto determinismo en cuanto al
camino desigual que, en términos espaciales, tendria el desarrollo. La actividad econémi-
ca migrarfa a aquellos lugares de mayor densidad de poblacién, donde las distancias son
cortas y donde no hay divisiones politicas significativas. Expresa que: “El mensaje princi-
pal del informe es que el crecimiento econémico serd desbalanceado. Tratar de ampliar
espacialmente la actividad econdmica es desincentivarla”. [...] “el desafio de los gobiernos
es permitir, incluso incentivar crecimiento econdmico desbalanceado y, al mismo tiempo,
asegurar un desarrollo inclusivo.” Esto tltimo se lograria por medio de politicas sociales
sectoriales y trasferencias de ingresos. (World Bank, WDR: 2009: xxi)

Sin embargo, una observacién detallada a la regién demuestra que el desarrollo econd-
mico estd lejos de ser concentrado, que hay muchos territorios por fuera de los grandes cen-
tros que les va bien, tanto desde el punto de vista de aumento de ingreso, como de reduc-
cién de la pobreza y mejora en la equidad. En su dltimo informe denominado “La Hora
de la Igualdad”, la CEPAL, si bien reconoce una fuerte asociacion entre las diversas mani-
festaciones de desigualdad y brechas de productividad y dindmicas territoriales, argumen-
tan que es posible impulsar politicas dirigidas a cerrar dichas brechas, como parte de poli-
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Dindmicas Territoriales Rurales en América Latina

ticas para lograr mayores niveles de igualdad: desarrollo local, transferencias fiscales y fon-
dos de cohesién territorial. No existe, desde el punto de vista de CEPAL, una tendencia no
superable de crecimiento desbalanceado. Las politicas para vencer la desigualdad deben ser
tanto focalizadas en los hogares pobres, como territoriales. El Gltimo informe sobre
Desarrollo Humano del PNUD igualmente destaca la dimensién territorial de la pobreza
y la desigualdad y la necesidad de pensar politicas de lugar (PNUD, IRDH, 2010).
Rimisp, por su parte, lleva adelante un estudio sobre once paises de la regién, inclu-
yendo Brasil, México, Chile, Colombia, Perd, Ecuador, Bolivia, Guatemala, El Salvador,
Nicaragua y Honduras, en el que se compara, a nivel de las unidades politico administra-
tivas mds pequefas para las que hay informacién estadistica, la evolucién del ingreso o del
consumo, la incidencia de la pobreza y la tasa de desigualdad de ingresos entre la década
de los 90 y la del 2000. Este trabajo, destaca que al menos 12% de la poblacién en dichos
paises se encuentra en localidades donde aumentd el ingreso, disminuyd la pobreza y mejo-
16 la igualdad. En contraste, el trabajo encontré que un 32% de la poblacién se localizé
en zonas donde no aument§ el ingreso y empeoraron la pobreza y la desigualdad. La dife-
rencia se localiza entre estas dos situaciones, tal como puede verse en el cuadro siguiente’.

Evolucién de ingresos, pobreza y desigualdad entre los 90 y 2000 para paises de
América Latina

Indicador Poblacién % Municipios %
1GGG 34 810 814 9% 1260 12%
2 GGP 60 920 050 15% 2129 20%
3GPG 5512 634 1% 120 1%
4 GPP 32 708 854 8% 736 7%
5 PGG 30 934 332 8% 1 034 10%
6 PGP 9 462 410 2% 395 4%
7 PPG 85 462 336 21% 1388 13%
8 PPP 139 697 708 35% 3359 32%
Total 399 509 138 100% 10 421 100%
G= Ganador

P-= Perdedor

Fuente: RIMISP

2 Los mapas se elaboraron con la metodologfa de Elbers y Lanjouw de estimacion estadistica de pequefios territorios; por
el cual a partir de los datos de las Encuestas de hogares, el modelo estadistico captura la asociacién entre consumo per
cdpita (0 ingresos) y un conjunto de correlatos individuales, de hogares, de localidad y de nivel regional. El conjunto
de correlatos debe existir no solamente en la encuesta de hogares, sino también en el censo de poblacién. Los pardme-
tros estimados de consumo son llevados a los datos del censo de poblacién y utilizados para proyectar consumo a nivel
de todos los hogares del censo poblacional. Las estimaciones pueden utilizarse para calcular estadisticas agregadas (con-
sumo promedio, medidas de pobreza o de desigualdad) a cualquier nivel de agregacion. Este ejercicio se realizé para las
encuestas de hogares y los censos de poblacién en los 90 y en los 2000 y se midié para cada territorio el cambio en tres
indicadores: ingreso o consumo, incidencia de pobreza y coeficiente gini de ingresos.
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Manuel Chiriboga Vega

Sin embargo, no hay evidencia suficiente de cudles son los procesos y que explica esas dife-
rencias entre territorios. El estudio de Rimisp en su segunda fase intenta responder a esa
pregunta, analizando 19 territorios caracterizados, al menos, por el crecimiento del ingre-
so entre las dos décadas; de estos estudios, cuatro han terminado y arrojan ya unas prime-
ras evidencias. Antes de entrar a analizar unos primeros resultados, cabe revisar la literatu-
ra originada en las ciencias sociales y explicitar, en forma sucinta, el marco conceptual del
estudio.

Desarrollo Territorial Rural y globalizacién

En términos normativos, el desarrollo territorial rural puede ser definido como un proce-
so simultdneo de transformacién productiva y de cambio institucional que tiene como
resultado: crecimiento econdmico, reduccién de la pobreza y desigualdad y el manejo sos-
tenible del ambiente (Schejtman Alexander y Berdegué Julio, 2004)°. El territorio no hace
referencia exclusivamente a un drea geografica o un eco-sistema especifico e incluso a una
circunscripcién politico administrativa sino, mds bien, de articulacién productiva, redes
sociales y econémicas, coaliciones sociales, instituciones y construccién de cierto sentido
de pertenencia a una localidad determinada.

La transformacién productiva parte de la concepcién de cambios en las condiciones
prevalecientes en la produccién, a través de una innovacién en productos, procesos y ges-
tién, direccionados a articular la economia rural a mercados mas dindmicos. El desarrollo
institucional se configura a través de la interaccién concertada y organizada entre actores
publicos y privados, donde es posible encontrar coaliciones discursivas que, de una u otra
manera, buscan imprimir su sello en la forma cémo se construye y desarrolla el territorio.
El cambio institucional resulta justamente de la capacidad de los actores territoriales de
construir una coalicién durable; donde la participacién de los sectores tradicionalmente
excluidos deviene fundamental en términos de construir instituciones, reglas formales e
informales, que reproducen las condiciones de pobreza, desigualdad y deterioro de la base
de recursos naturales. En este sentido, cualquier estrategia de desarrollo territorial rural con
las caracteristicas normativas deseables deben considerar la inclusion de los sectores pobres
y socialmente excluidos, especial atencién a los micro y pequenos emprendimientos, el
enfoque de género, la interculturalidad y una evaluacion de las restricciones e implicaciones
ambientales.

Varias de las escuelas de pensamiento sobre desarrollo econémico territorial ponen de
relieve elementos que hacen parte de la dindmica territorial y que se convierten en reque-

3 Para una critica de esta propuesta ver Kay (2009)
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rimientos para articular los ejes transversales de la politica territorial. Estos elementos

ponen énfasis en la perspectiva de interaccidn entre actores, tanto en relacién a la activi-

dad productiva, como en el intercambio de conocimientos y los procesos de innovacién.
Marshall (1954) en su libro Principles of Economics cred el concepto de sistemas pro-

ductivos geograficamente localizados (distritos industriales), basados en una intensa divi-

sién local de actividades entre pequefias empresas especializadas en los diferentes procesos

de produccién y de la distribucién de un sector o actividad dominante, donde se logran

ciertas “economfas externas localizadas”, basadas tanto en

competencia como en cooperacién. Krugman (1995) subra- El territorio [se refiere

y6 las fuerzas centripetas de las economias de escala, costos a unal] articulaciéon

de transporte y economias externas que se expresan en reser- productiva, redes

sociales y econdmicas,
coaliciones sociales,

vas de destrezas y de servicios e instituciones especializadas
que generan vinculos por medio de los mercados y los flujos
de informacién y conocimientos.*

Porter (1991), lo complementa introduciendo dos con- Instituciones y
ceptos pertinentes: el de cadena y cluster y el de cardcter sis- construccion de cierto
témico de la competitividad. Desarrolla la idea de agrupacio- sentido de pertenencia
nes sectoriales por medio de su muy conocido diamante, en a una localidad

que diversas actividades se vinculan tanto horizontalmente determinada.
(clientes — tecnologfas) como verticalmente (comprador-

proveedor). Los clusters se definieron como concentraciones

geogréficas de cadenas e instituciones interconectadas en una

actividad especifica (1998). Es la calidad y eficiencia del con-

junto, la que, en dltima instancia, genera competitividad

nacional y global’.

Piore y Sabel (1984), que analizaron casos exitosos de desarrollo en dreas de concen-
tracién de mipymes (en Italia, Alemania, Japén y Estados Unidos), crearon el concepto de
“especializacién flexible”, al referirse a la presencia simultdnea de flexibilidad en el uso de
fuerza de trabajo, pero también a adaptacién pequenos y medianos cambios en las condi-
ciones de la demanda. Otros trabajos como los de Bagnasco (1977) analizaron el desarro-
llo de conglomerados de PYMES en Italia (Marche, Emilia-Romagna, Firuli-Venezia-Julia)
donde ellas, aprovecharon la existencia de fuerza de trabajo que se ocupaba también en
actividades agricolas, lo que creaba condiciones de flexibilidad en el mercado laboral.

Para Kevin Morgan el tema de localizacién de negocios en territorios especificos no
estd definido solamente por la existencia de una infraestructura para investigacién y desa-

4 En esta seccidn sigo el trabajo: A. Schejtman, J. Berdegué y Manuel Chiriboga, (2008) E/ Concepto de territorio para el
desarrollo rural, Rimisp, preparado como insumo para el LAC Companion, para el Informe sobre el Desarrollo Mundial
de 2009. Debo mencionar que esta revisién fue hecha en gran parte por Alexander Schejtman.

5 Y, eventualmente, territorial.
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rrollo o de politicas del entorno favorables, sino por la existencia en territorios especificos
de centros de innovacién y de aprendizaje, en que diversos actores interactiian para gene-
rar innovaciones de diverso tipo (1997: 500). El factor clave para que los negocios se loca-
licen en determinados territorios estd dado por la calidad de esa interaccién y la presencia
de sinergia local. Como consecuencia de ello, no es condicién suficiente dotar a los terri-
torios de infraestructura para la investigacion y el desarrollo o la formacién de recursos
humanos de alto nivel, sino el de incentivos para la interaccién entre sectores, entre éstos
y centros de investigacién, entre técnicos publicos, sectores y centros de investigacién con
la finalidad de generar innovacién y aprendizaje.

Maillat (1995) introdujo el concepto de “innovative milieu”, es decir, un ambiente con
capacidad innovadora, que permite un aprendizaje colectivo, por medio de los vinculos en
la cadena proveedor-utilizador y los sistemas informales de intercambio de conocimiento
por medio de lo que se conoce como “efecto cafeteria” (coffee-shop effect) (Camagni,
2000)¢, que tiene lugar cuando la interaccién entre actores econdmicos, desarrollada bajo
la luz de encadenamientos productivos, genera externalidades positivas, lo que lleva a un
proceso de aprendizaje mds eficiente en términos de gestién de recursos.

Las redes e interacciones juegan un papel muy importante que tiene que ver con inter-
dependencias no intercambiables en el mercado tales como conocimientos ticitos que se
relacionan con las creencias, las intuiciones, las habilidades y las destrezas, normalmente
especifica al contexto y transmitida de generacién en generacidn; y, por lo tanto, diferen-
te al conocimiento explicito, es decir, aquel codificado en textos y transmisible por medio
del lenguaje y la ensenanza (Chiriboga: 2003).

El aporte de Storper es que esos conocimientos ticitos tienden a ser territorialmente
localizados y solo ensenan su potencialidad por medio de sistemas de interacciéon (2003).
Las rutinas de interaccidn, innovacién y aprendizaje tienden a estar fuertemente influidas
por las culturas locales y desarrolladas en la medida que uno es miembro de redes més o
menos permanentes. Las nociones de capital social son, pues, de gran importancia para el
desarrollo de este tipo de economias de aglomeracién. La interaccién de los territorios con
las economias regionales y globales dependerd, en buena parte, de la existencia de estas
redes y su cardcter innovador vy, por lo tanto, no exclusivamente de politicas macroeconé-
micas.

“Por ambiente de innovacién (yo) entiendo un conjunto especifico de relaciones de pro-
duccién y de gestién, basado en una organizacidn social que tiene en comdn, en su con-
junto, una cierta cultura de trabajo y objetivos operacionales dirigidos a la creacién de
conocimientos, procedimientos y productos nuevos” (Castells, 1996: 438). Lo que define
al ambiente de innovacién es su capacidad de generar motivaciones y sinergias, es decir, un

6 Esto se refiere al intercambio de conocimientos entre técnicos en lugares informales de la vida cuotidiana, como el
barrio o la cafeterfa.
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valor anadido que proviene de la interaccién. Igualmente, Arocena y Sutz, citado por esta
tltima, denominan procesos de aprendizaje a gente aprendiendo a resolver problemas en
interaccién con otra gente y que, en ese proceso, aplica, intercambia, busca y crea conoci-
mientos, estos se denominan espacios interactivos de aprendizaje y de innovacién.

(Arocena y Sutz: 2000)’.

Esta afirmacién es congruente con lo que afirma Rodrik, para quien, uno de los pro-

blemas centrales del desarrollo econédmico son las fallas de coordinacién entre actores. Para

ello, los gobiernos territoriales pueden promover la forma-
cién de consejos y otras formas de interaccién que son las
que permiten a las firmas un proceso de auto descubrimien-
to de lo que funciona o no (2007: 76). Para el ya citado
Storper, la promocién de la accién colectiva en los territorios
por medio de la creacién de espacios publicos donde diver-
sos individuos se encuentran e intercambian (2003) es fun-
damental para que los territorios puedan insertarse en la glo-
balizacién.

Lo dicho estd también en la misma linea de Granovetter
quien afirma que surgen mds oportunidades cuando los vin-
culos entre los actores y encadenamientos son débiles que
cuando éstos son rigidos y, por lo tanto, limitan las posibilida-
des de interaccién (1997). En un articulo posterior, senala que
las redes sociales abiertas, de diverso tipo, permiten un mejor
flujo de la informacién pertinente, por que la mayor parte es
técita y no explicita y con mayores niveles de confianza.

Este tipo de conocimientos se ha probado que es viable
en economias pequefias y abiertas y que pueden sostener
innovaciones tecnoldgicas intermedias, sin “gran ciencia,”

Las redes juegan un papel
importante que tiene que ver
con interdependencias no
intercambiables en el mercado
[que son] conocimientos [rela-
cionados] con creencias,
intuiciones, habilidades,
destrezas, [son especificos del]
contexto y transmitidas de gene-
racién en generacion; por lo
tanto, diferente conocimiento
explicito, codificado en textos y
transmisible por medio del
lenguaje y la ensefanza

sino un sistema integral de innovacién basado en vinculos efectivos entre conocimientos
précticas y modernas tecnologfas, para produccién, para la organizacién de la produccién
y para mercadeo. Estos vinculos relativamente informales generan conocimientos especifi-
cos sobre diseno de productos y ayudan a que los procesos funcionen en forma eficiente y
no burocrdtica. (Storper y Salais, 1997)°.

Ray (1998) adopt6 el concepto de economia cultural como una aproximacién a posi-
bilidades de desarrollo territorial rural, por medio de la revaluacién de las potencialidades

7 Originalmente desarrollado en Manuel Chiriboga (2003), “Innovacién, Conocimiento y Desarrollo” Rural, Revista
Debate Agrario N.° 36, CEPES, Lima.

8  El nivel alto o bajo de la tecnologfa se mide por el porcentaje del valor de la produccién que cada productor o empre-
sa dedica a investigacién y desarrollo. Aquellas intermedias dedican entre 1y 2% a ID; y las de bajo nivel tecnoldgico
menos del 1%. (Maksell et al., 1999).
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econémicas de una zona particular basada en elementos de su identidad cultural. Se trata
de iniciativas basadas en atributos como: tipo de produccién, alimentos y gastronomia tra-
dicional, lenguajes locales, artesanias, folklore, artes visuales y de interpretacién, referen-
cias literarias, sitios histéricos y pre-histéricos, paisaje y flora y fauna asociada. Un enfo-
que de desarrollo territorial rural con identidad cultural puede seguir dos vias posibles:
promover productos o servicios con una marca cultural especifica, del tipo denominacién
de origen, o el desarrollo de una marca-territorio, basada en un conjunto de elementos cul-
turales, que permite promoverlo y, por ejemplo, atraer turismo significativo. Esto, a su vez,
podria promover un conjunto de actividades que pueden llegar a conformar una cadena o
cluster significativo que incluya: hoteles, restaurantes, empresas de turismo receptivo, guias,
almacenes de artesanias, eventos culturales de diverso tipo.

Douglas North (2005) ofrece al desarrollo territorial su punto de partida con una idea
central: “La interaccidon continua entre instituciones y organizaciones en el contexto eco-
némico de escasez de recursos y por lo tanto competencia es clave para el cambio institu-
cional.” (2005: 59) Define instituciones como las restricciones que los seres humanos impo-
nen a la interaccién entre personas y organizacién como “...grupos de individuos vincu-
lados por algunos objetivos comunes.” Mds aun, la estabilidad de las arquitecturas institu-
cionales se explica por el hecho que las relaciones entre instituciones y organizaciones se
caracteriza por dependencia de ruta, no solamente por la inercia generada por la herencia
de instituciones heredadas del pasado, pero mds todavia, porque muchas organizaciones
dependen, para su sobrevivencia, de la perpetuacion de esas instituciones y, por lo tanto,
dedican recursos para prevenir que no sean modificadas. (2005: 51)

La teoria de campos de Bordieu (1977) y la de Fligstein (2001), sobre aplicacién de su
teorfa de arquitectura a los mercados, ofrecen un mayor desarrollo a las proposiciones de
North sobre cambio institucional’. Un territorio es un campo que puede ser analizado
como un espacio donde “actores dominantes producen significado o sentidos comunes que
les permite reproducir sus ventajas. Estos sentidos comunes les permite preservar sus posi-
ciones dominantes y volverlas legitimas. North lo llama “sistemas de creencias comparti-
das” si este discurso dominante aparece como no-contradictorio con la realidad. Se modi-
fican solo cuando emprendedores politicos son capaces de ganar poder institucional
(North, 2005: 106).*

Para que un discurso politico tenga un impacto en las politicas publicas, los actores
deben tener una cierta capacidad que les permita modificar los discursos dominantes.

9  En sintesis: (i) competencia como clave de cambio institucional, (ii) la competencia obliga a los actores a invertir para
sobrevivir, (iii) las instituciones gufan las percepciones sobre dénde invertir, (iv) las percepciones provienen de cons-
trucciones mentales, y (v) las condiciones econdmicas hacen que el cambio institucional sea incremental y ruta-depen-
diente.

10 Es lo que acontecié con el discurso del Consenso de Washington que fue presentado como discurso dominante y legi-
timo. Solo cuando comenzé a fallar, crecié un discurso contestatario de grupos anti-sistema como las ONG que, en
algunos casos, ganaron el poder politico.
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Coaliciones de diferentes actores incluyendo agencias gubernamentales, asociaciones pro-
ductivas, ONG, académicos, la prensa e individuos influyentes pueden constituir coalicio-
nes y organizaciones informales construidas para influir en el disefio y ejecucién de politi-
cas." Estas vias de cambio, como lo demostré Jonathan Fox, pueden resultar de una com-
binacién de: a) apertura en los gobiernos de vias de acceso para actores que impulsan cam-
bios en los énfasis de las politicas publicas en un sentido o el otro; y, b) la existencia en
esos gobiernos de corrientes abiertas a impulsar reformas de politicas en el mismo sentido
que el propuesto desde abajo (2001).

La formacién de redes politicas también se ha revelado como un mecanismo impor-
tante de cambios institucionales. Pueden ser caracterizados como sistemas informales de
interaccion entre actores priblicos y privados con intereses distintivos, pero interdependientes, que
buscan solucionar problemas de accion colectiva en un nivel central, no jerdrquico (Borzel,
1997, itdlica en el original).

Crecimiento
Econémico
Efectos del Desarrollo
Sustentabilidad Inclusion
Ambiental Social
Activos
Relaciones Sociales
Instituciones Actores
Sociales
Suministro Regulacién Culturales
(alimentos, agua,  (clima, inundaciones, (cultural, estética,
energia) enfermedades ...) recreacion ...)
Servicios de base Capital Natural
(ciclos de nutrientes, fortalecimiento del suelo,
produccién de materias primas ...)
Servicios Ambientales

11 Usamos sistema de creencias, sentidos comunes predominantes, discursos e ideologfa como sinénimos.
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Un tema central es cémo participan los actores tradicionalmente excluidos en la construc-
cién de coaliciones territoriales, en la medida que es condicién necesaria para que ellas ten-
gan un cardcter inclusivo. Parece fundamental remitirse para ello a los conceptos de acti-
vos y capacidades en la tradicién de Sen y de Nussbaum. Tiene que ver con las nociones
de realizaciones o funciones, capacidades y valores, segtin las cuales las realizaciones se rela-
cionan con el estado de la persona que le permite hacer o ser. Algunas son bésicas y tienen
que ver con estar bien nutrido, tener buena salud o ser capaz de imaginar, pensar y razo-
nar (para lo que la educacién es fundamental) y, otras, son mds complejas como el estar
integrado en la sociedad, tener un grado de auto-respeto o tener capacidad de interactuar
con otras personas o preocuparse por y en relacién con la naturaleza. (Sen y Nussbaum,
1993; Sen, 2000). Recientemente, Sen ha incluido en su nocién de funcionamientos un
marco de libertades publicas, de relaciones interculturales basadas en el respeto, rendicién
de cuentas, etcétera. “Capacidades” se relaciona mds bien con la capacidad de escoger entre
diversos niveles de vida, en tltima instancia, tiene que ver con la libertad de los individuos
viviendo en sociedad.

Finalmente, al revisar la literatura sobre la relacién entre ambiente y desarrollo se buscé
el alejarse de la visién tradicional que exclusivamente analiza los impactos ambientales de
los procesos econdmicos, sociales e institucionales, para intentar analizar las restricciones
que impone el ambiente al desarrollo. Estos tienen que ver con restricciones vinculadas a
los ciclos del agua, la formacién de los suelos, los ciclos climatolégicos, entre otros. (WRI,
Evaluacién de Ecosistemas del Milenio, 2003)

El cuadro de la pdgina anterior resume el marco conceptual del estudio de Rimisp
donde las relaciones entre actores, activos e instituciones, dadas las restricciones impuestas
por el capital natural, tienen implicaciones directas sobre el crecimiento econémico de los
territorios, la inclusividad de los procesos en términos de equidad y bienestar, y de susten-
tabilidad ambiental.

Algunos hallazgos de los estudios sobre dinamicas territoriales rurales'

Basados en la revision de la literatura antes mencionada, la hipétesis principal del progra-
ma de RIMISP es que las relaciones en los territorios entre actores sociales, instituciones y
activos, determinan las dindmicas de desarrollo territorial y sus efectos en términos de cre-
cimiento econémico, inclusién social y sustentabilidad ambiental. Los territorios con
dindmicas ganar-ganar-ganar son aquellos donde los actores sociales han construido insti-
tuciones que favorecen determinadas distribuciones y usos de los activos tangibles e intan-
gibles. El corolario de politica de esta hipdtesis es que no es suficiente invertir en activos

12 Esta sintesis es muy personal y se alimenta, en buena parte, de las discusiones del equipo de RIMSIP y sus socios en
toda la regién. Debe verse como un esfuerzo provisional. Ver nota final.
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(capital fisico, humano, financiero, etc.) para lograr circulos virtuosos localizados de creci-
miento econdémico, inclusién social y sustentabilidad ambiental; ademds, hay que estimu-
lar y apoyar el desarrollo de coaliciones sociales innovadoras capaces y dispuestas a cons-
truir instituciones que generen un marco de incentivos y restricciones tal, que favorezca
aquella distribucién y uso de los activos que “optimizan” las probabilidades de efectos
ganar-ganar-ganar'.

El estudio RIMISP en curso, adelanté su trabajo en cuatro territorios: la isla de Chiloé
en el sur de Chile, la provincia de Tungurahua en Ecuador, la regién ganadera de Santo
Tomids en Nicaragua y Cuatro Lagunas en la regién de Cuzco en Pert. Si bien la sintesis
estd en proceso, es posible encontrar algunos hallazgos que se desprenden de los estudios
concluidos y que pueden explicar por qué estos territorios vieron sus ingresos subir, la
pobreza disminuir y la desigualdad reducirse™.

La importancia de los activos de la poblacién y el capital humano

La calidad de los activos bésicos de la poblacién parecen fundamentales, incluyendo aque-
llos funcionamientos relacionados a las politicas sociales: educacién, salud, nutricién.
Estos generan pisos bésicos para el desarrollo territorial que permite a la poblacién, en con-
junto, aprovechar y contribuir. Si bien, ha habido una expansién considerable de la cober-
tura de los programas de salud, nutricién y educacién en la regién y esto pudo constatar-
se en los territorios analizados. En muchos casos, los programas de transferencias condi-
cionados de ingresos, ayudan a generar estos activos bdsicos, al condicionarlos a que quie-
nes los reciben o sus hijos, acudan a los centros de ensenanza y salud. Al mismo tiempo,
los requerimientos de la actividad econdémica pueden generar diferenciaciones importan-
tes de la poblacién.

Pero ademds, de los activos relacionados al capital humano, parece fundamental el
capital fisico relacionado a carreteras, puertos y aeropuertos, electrificaciéon y comunicacio-
nes. Existe suficiente evidencia de que cuando hay una canasta de infraestructuras desarro-
llada en el territorio, ésta constituye una base importante para la actividad econémica.
Adicionalmente, parece ser importante que la infraestructura de conexién con los merca-
dos se enlace con una red de carreteras que conecte los diversos poblados, en la medida que
esto fortalece las articulaciones internas al territorio. En los cuatro territorios, la dinamiza-
cidn territorial coincide con el paso de carreteras y ejes viales y, en el caso de Chiloé, con
un aeropuerto que les permite conectarse con Puerto Montt, Quito y Guayaquil, San

13 En sentido estricto, la discusién de los tres “ganar” se refiere a crecimiento econémico-reduccién, de pobreza-reduc-
cién, de desigualdad en la distribucién del ingreso. El cuarto “ganar”, el de sustentabilidad ambiental, resulté ser el mds
esquivo de todos.

14 Se pueden consultar los trabajos en: http://www.rimisp.org/proyectos/seccion_adicional.php?id_proyecto=180&id_sub=183
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Salvador y con Cuzco, pero solo en Tungurahua y Chiloé se ha desarrollado una red vial
hacia adentro del territorio, lo que permite que un mayor nimero de localidades y abaste-
cedores se vinculen.

Otros activos juegan igualmente papeles relevantes: naturales, sean terrestres, del sub-
suelo o marinos, ayudaron al desarrollo, como en el caso de de la actividad salmonera, lo
mismo que la zona de santo Tomds para la actividad ganadera. Sin embargo, solo en algu-
nos casos, éstos permiten un desarrollo articulado territorial, mds alld de las tipicas econo-
mias de enclave. Esto se da cuando la actividad principal logra articular un conjunto de
proveedores y prestadores de servicios, directa o muy indirectamente relacionados.
También juegan papel importante los activos financieros, por ejemplo, en Tungurahua
donde la existencia de una red provincial de organizaciones de micro-finanzas, ha apoya-
do los emprendimientos en el territorio.

Pero, ademds de estos activos bdsicos que tienen en comun los territorios, hay otros
que los informes insintian de manera importante y que tienen que ver con capacidad de
interactuar, de relacionarse con la naturaleza, integracion social y participacién politica. En
algunos casos, ello tiene que ver con la actividad econémica: de participar en los mercados
(Tungurahua), de establecer relaciones con los proyectos de desarrollo (Cuatro Lagunas),
de proveer servicios a las empresas (Chiloé) o de gestionar ante los municipios sobre temas
de control de quemas como en Santo Tomds. En otros casos, parece estar vinculado a la
participacion en acciones colectivas vinculadas a la gestién del agua de riego, a los recur-
sos naturales o a proyectos productivos. En un caso, al menos, tiene que ver con partici-
pacién politica (Tungurahua)

Los temas de acceso a la tierra y el agua

La estructura agraria mds equitativa puede ser importante para explicar la equidad de la
dindmica solo cuando es un factor relevante en la estructura del poder territorial. En terri-
torios donde la actividad agricola es relevante, la forma cémo se distribuye la tierra tiene
una relacién directa con la distribucién del ingreso, pero también con el poder. Este es el
caso de Santo Tomads, donde la estructura agraria es concentrada, donde la dindmica no es
equitativa y donde la produccién lechera es la base de la dindmica: Santo Tomds. Allf se
confirma la idea de que una estructura agraria inequitativa tiende a favorecer DTR inequi-
tativas. En otras zonas, estructuras agrarias democrdticas sientan las bases para un desarro-
llo mds equitativo, especialmente alli donde la actividad agropecuaria es importante para
la dindmica territorial. En otros casos, la estructura agraria juega un papel menor, especial-
mente cuando el dinamismo territorial no depende de ella. En el caso de Chiloé, la estruc-
tura agraria no tiene importancia para la dindmica del territorio; son, mds bien, las conce-
siones otorgadas por el Estado a las empresas salmoneras, las que determinan la dindmica
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en el territorio, en la medida que estas concesiones limitan el acceso de los pescadores arte-
sanales a dichas zonas.

Una estructura de tenencia de tierra mds homogénea y equitativa puede combinarse
con una estructura de comercializacién mds concentrada y, en ese caso, los efectos redistri-
buidores se vuelven limitados. En el caso de Santo Tomds, esa parece ser la légica; no solo
hay un proceso de concentracién de la tierra, salvo por un segmento de productores
medianos, sino que el mercado de la leche tiende a ser organizado por empresas que lo con-
trolan en la vecina republica de El Salvador.

Adicionalmente, intervenciones del tipo “reforma de la En territorios donde

tierra” no parecen ser siempre efectivas en términos de redis- la actividad agrl'cola

tribucién del ingreso y del poder. En el caso de Santo Tomds,
es relevante, la

Nicaragua, la reforma agraria sandinista de los 80, paulatina-

mente, ha sido revertido y muchos de los antiguos propieta- forma cémo se

rios, son hoy duefos principales de la tierra en la zona. distribuye la tierra
Los factores de igualdad y desigualdad tienen formas de

e . tiene una relacién
construccién histérica, muchas veces en tiempos largos. El

caso de Tungurahua, donde no hubo redistribucién de la tie- directa con la distribu-
rra import’ant.e, son 128 campesinos y pequeﬁ?s productore.s, cion del ingreSO’ pero
los que, via vinculacién al mercado, han pOdldO. democrati- también con el poder.
zar la tierra, en una zona donde la clase terrateniente nunca
parece haber sido especialmente fuerte.

El poder no solamente se relaciona con la posesién o no
de activos. En muchas de las zonas estudiadas, el poder se
manifiesta en la capacidad de moldear las normas, leyes y sis-
temas administrativos. En muchos casos, es la capacidad de
una industria de moldear la legislacién que establece derechos de acceso y uso de ciertos
recursos, en otros, son protecciones especiﬁcas a ciertas actividades econémicas, las que tie-
nen el papel determinante. En este sentido, las relaciones de poder (de igualdad o desigual-
dad) no solamente se relacionan entre actores del territorio, sino entre éstas y el dmbito
nacional o global.

El papel de los mercados

Los mercados parecen jugar un papel relevante en las dindmicas de los territorios, analiza-
dos éstos como toda institucién, estdn, en buena parte, determinados por la forma como
se construyen, desarrollan y regulan, independientemente que sean internos o externos. Si
parece importar, sin embargo, algunas de sus caracteristicas para explicar el comportamien-
to de los territorios. Entre éstas se debe incluir el dinamismo de los mercados, entendidos
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como una expansion importante de la demanda por los productos o servicios, la impor-
tancia de los factores institucionales, por ejemplo, el tener economias socialmente mds
incluyentes, el cardcter mds o menos competitivo de los mercados o, por el contrario, su
nivel oligopélico, el cardcter de los productos y si se relacionan con especificidad de acti-
vos 0 no, la existencia de reglas de funcionamiento, incluyendo informacién o regulacio-
nes que favorecen a los pobres, como en los mercados de comercio justo, la articulaciéon
entre mercados de bienes, servicios y de dinero, y si se incentiva o no a la cooperacién para
participar en los mercados como, por ejemplo, hacia asociaciones de productores.

El papel del Estado en el desarrollo territorial

En buena parte de casos de dinamismo territorial, el Estado ha jugado papeles criticos,
tanto a nivel nacional como al sub-nacional. Este papel del Estado tiene que ver con las
politicas macroecondmicas que establecen por ejemplo los precios relativos para produc-
tos agricolas e industriales o entre éstos y los salarios (Cuatro Lagunas); con las politicas
comerciales que pueden proteger ciertas industrias oponer a competir con similares
importadas, con politicas industriales y agropecuarias, incluyendo las de fomento a cier-
tas actividades productivas (ver Tungurahua y el caso de la actividad floricola, por un
lado, y metal mecdnica, en el otro); asi como en las politicas de inversién, tanto en
infraestructura, como en educacién, salud y en general, capital humano (en los cuatro
(:alsos).15

Sin embargo, en algunos casos, son los gobiernos sub-nacionales y locales los que han
jugado papeles relevantes, muchas veces complementando la accién del gobierno nacional.
Su papel, obviamente, es mds importante alli donde hay mayores niveles de descentraliza-
cién, como parece ocurrir en Tungurahua. Sin embargo, la descentralizacién, por si sola,
no explica en todos los casos el papel del gobierno local en el desarrollo territorial; depen-
de de la importancia de los gobiernos locales y sub-nacionales también de la calidad del
juego politico local. Parece fundamental que dichos gobiernos cuenten con capacidad de
decisién auténoma sobre sus recursos propios, legitimidad y autoridad para la toma de
decisiones y atribuciones suficientes para la gestién. Tungurahua es un excelente ejemplo
de gobierno provincial participativo y proactivo en el desarrollo territorial.

15 Serfa dificil entender la expansién del salmén en Chile sin las acciones de CORFO, de la produccién agricola de
Cuatro Lagunas, sin las politicas de precios relativos o la expansién de la metal mecdnica en Tungurahua, sin las poli-
ticas de proteccién arancelaria, de los gobiernos nacionales.
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El caracter del desarrollo econémico

El crecimiento econdmico territorial con inclusidn social requiere economias diversifica-
das con altos niveles de encadenamiento con emprendimientos locales. Ello se logra cuan-
do se establecen clusters y economias de aglomeracién, donde hay participacién de algunas
grandes empresas con las que se articula el pequefio y mediano emprendimiento local.
Adicionalmente, economias diversificadas (en el sentido industrial) conducen a dindmicas
mds resilientes.

No parece haber un solo tipo de motor que explique el dinamismo territorial, sino una
combinacién adecuada de factores externos (mercados, inversiones), con factores endége-
nos al territorio. En algunos de los casos analizados, el desarrollo econémico local se orga-
niza en torno a un producto o actividad: el salmén en Chiloé o la leche en Santo Tomds,
pero en otros depende de una constelacién diversificada de actividades econdmicas en la
produccién o en los servicios. En ese sentido, no siempre hay un solo motor que explique
lo que acontece en un territorio, sino en cémo se articulan diversas actividades. En
Tungurahua, el mercado parece ser el factor explicativo mds importante.

Un elemento fundamental del dinamismo territorial es la innovacién en productos, pro-
cesos y formas de organizacion, que provienen de nuevos vinculos entre investigacion,
emprendimientos productivos y politicas publicas. De hecho, buena parte de la expansién fru-
ticola en Tungurahua proviene de los desarrollos tecnolégicos del INIAP en los afios 70 y 80.

La importancia de las ciudades intermedias

No hay desarrollo territorial exclusivamente en las zonas rurales. Es fundamental que se
produzca una articulacién virtuosa con un centro urbano, ciudades intermedias normal-
mente. Estas no juegan solamente un papel econémico importante, como centros de con-
centracion de la produccién, localizacién industrial, localizacién para prestacion de servi-
cios financieros y no financieros, tanto para las actividades econémicas, como para las per-
sonas, asi como de las actividades de comercializacién, lugares donde se realiza mucha de
la actividad de innovacién; ademds de ello, las ciudades juegan un papel critico en el sur-
gimiento de nuevos actores sociales y, en general, de una nueva estructura social mds com-
pleja, como los estratos medios. Estos cambios, en muchas ocasiones, modifican el tipo de
relaciones campo—ciudad pero, también, los comportamientos politicos territoriales.
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