Politicas publicas y dindmicas
territoriales: la gobernabilidad en cuestién

Hubert Mazurek

Introduccién

Si se analiza la historia de los paises de América Latina se puede mostrar
fécilmente que la intervencién piblica ha tenido un impacto profundo en
las dindmicas demogréficas y territoriales, tanto en cada pais como en la
regién en su conjunto. Se suele pensar en las corrientes antiguas y recientes
de migracién interna o internacional, el éxodo rural, el crecimiento urbano
explosivo de 1975, la llegada rdpida de la transicién demogrifica, etc. Pero
también el impacto de las politicas econdmicas sobre la ocupacién del
territorio: reprimerizacién de las economias, expansién de los cultivos de
exportacidn, agricultura periurbana, expansién de las zonas de colonizacién,
etc.; asi como conflictos politicos (la guerrilla en Colombia y en Pert) que
han desplazado a miles de personas con un impacto territorial muy fuerte.

La intervencién publica estuvo siempre, en América Latina, sujeta a la
aplicacién de grandes modelos de desarrollo (substitucién de importacién,
productivista, desarrollo sostenible, integracién comercial, descentralizacién,
etc.), que nunca han tenido una evaluacidn seria de sus impactos en términos
de dindmicas demogrificas y territoriales. La gobernabilidad y su asociado,
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la gobernanza, parecen ser hoy en dia los nuevos modelos adecuados para la
definicién de las politicas de desarrollo (ver en particular las publicaciones del
PNUD). Sin embargo, ambos conceptos tienen una dimensién politica fuerte,
en términos de capacidad de gobernar y de eficiencia de las instituciones que
gobiernan. Se utilizan en el sentido politico: politicas ptiblicas, intervencién
del Estado, consolidacién de los partidos politicos, estructura institucional,
corrupcidén, democracia, fortalecimiento identidario, etc. Finalmente, el
enfoque territorial subyacente en la definicién de estos conceptos es poco
presente, o lo es de manera muy genérica.

:Cémo se sittian la gobernabilidad y la gobernanza en la interaccién politica-
dindmica territorial? ;Cémo se inserta el concepto de gobernanza en la
relacién actor-territorio? ;Sirve el concepto de gobernanza para estimular la
innovacién y el desarrollo local? ;La expresién gobernabilidad y gobernanza
de los territorios serd una tautologfa? ;Son conceptos o herramientas?

Desde la perspectiva del gedgrafo, retomaré la definicién de la gobernabilidad
y de la gobernanza desde el punto de vista de la definicién conceptual del
territorio. Explicaré en qué medida la gobernabilidad no es mis que los
pardmetros que permiten un grado de cohesién de una sociedad nacional; y
la gobernanza las condiciones de transformacién de un espacio en territorio,
alrededor de la conformacién de las tres funciones principales del territorio:
apropiar, administrar e intercambiar. Fortalecer la gobernanza serfa fortalecer
la cohesidn territorial y en este caso, las dindmicas de aptitudes necesarias
al desarrollo. La gobernanza serfa entonces, en la perspectiva territorial, un
concepto muy débil y muy restrictivo frente a los componentes que definen
la interaccién politica, territorio y desarrollo.

1. El triptico Politica-Territorio-Desarrollo

Tenemos a nuestra disposicién, en el marco de la preocupacién de este articulo,
cinco palabras claves, en general aceptadas por la comunidad cientifica sin
que haya un real debate sobre sus interacciones: politica, desarrollo, territorio,
gobernabilidad y gobernanza.

El triptico politica-territorio-desarrollo representa las relaciones mds
estudiadas en ciencias sociales desde hace 40 afios. Eso ha permitido una cierta
estabilizacién de los conceptos, aunque muy especifica de cada disciplina,
con poca interaccién entre ellas.
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Sabemos lo que significa politica. Una serie de medidas, en general seguidas
de normas legislativas, elaboradas por instituciones que tienen un cierto
poder de gestién y de accién sobre una sociedad particular. La politica es
multisectorial, multiescala, y se relaciona con instrumentos de control
econdémico, social o organizacional. Segin el régimen politico, las medidas
adoptadas pueden ser m4s o menos alejadas de la demanda social, generando
conflictos o, al contrario, participacién ciudadana efectiva. La politica
se encuentra fuertemente relacionada hoy en dia con la democracia, en la
medida en que la democracia define el sistema de participacién de la sociedad
en un régimen politico determinado.

El territorio segtin los gedgrafos:

«se define como la porcién de la superficie terrestre apropiada por un
grupo social con el objetivo de asegurar su reproduccién y la satisfaccién
de sus necesidades vitales» (Le Berre, 1992).

La definicién es precisa y bastante consensuada, a pesar de ser usada de
manera muy restrictiva por parte de las otras disciplinas, limitdndola a las
fronteras politico-administrativas. Los gedgrafos definen cinco funciones
para caracterizar un territorio (Brunet, 1997; Mazurek, 2006): apropiacién,
explotacién, vivencia, intercambio y administracién. Cada grupo de actores
construye socialmente un territorio y le da coherencia a través de estrategias
que integran estas cinco funciones. Eso quiere decir que cada grupo social
define su propio territorio; que pueden existir, en un mismo espacio, varios
territorios y que la convivencia en un mismo espacio depende de la funcién de
administracién, es decir, de la capacidad del sistema politico o de los grupos
sociales en coordinar sus acciones y estrategias.

El desarrollo tiene la definicién mds problemdtica. Serfa, como lo dice Sergio
Boisier «una utopfa que nunca, por definicién, se puede alcanzar» (2001).
En particular, la visién de desarrollo desde lo politico y desde lo territorial
son muy diferentes. En el primer enfoque la racionalidad macroeconémica
dicta las reglas de conduccién del gobierno y de su modo de gestién;
mientras en el segundo, las demandas locales y la organizacién social son los
principales factores de potencialidad de desarrollo. Estas consideraciones son
importantes para entender la relacién entre estos tres conceptos alrededor de
tres pardmetros bésicos: los grupos sociales, la participacién ciudadana y el
nivel de administracién y organizacién territorial.
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La relacién politica-desarrollo, por ejemplo, es objeto de miles de publicaciones
cada afio, y fue en América Latina el elemento de aplicacién de varios modelos
macro y microeconémicos. No voy a entrar en los detalles pero conocemos las
politicas de sustitucién de importacién, de ajuste estructural a nivel macro;
de asistencia técnica, de estrategia livelihood o de desarrollo participativo a
nivel micro.

La relacién politica-territorio se inscribe dentro de un antagonismo entre los
dos niveles: el papel del Estado como regulador y promotor del desarrollo
(ordenamiento territorial) y el papel de los actores con el objetivo de
favorecer las iniciativas locales (descentralizacién, organizacién social y medio
innovador). Finalmente, la relacién territorio-desarrollo es objeto de estudios
muy marginales y recientes, principalmente, porque la globalizacién de la
economia ha vuelto a poner al orden del dfa la cuestidn territorial, es decir,
de la construccidn social en el desarrollo de sus actores. Sin embargo, es una
relacién que el Estado tiene dificultad en manejar porque en las reformas de
segunda generacidn, las politicas tienen que ser dirigidas para favorecer la
creacién de nuevas riquezas a nivel local, y no a asignar o distribuir recursos

existentes (Mazurek & Arreghini, 2006; Veltz, 2002).

2. ;Nuevos paradigmas?

Después de estas consideraciones, ;cudl es el aporte de los «<nuevos» paradigmas
de gobernabilidad y gobernanza en este tridngulo de interaccién?

Gobernabilidad y gobernanza no tienen una definicién todavia consensuada
en el mundo cientifico, lo que les acerca més a paradigmas que a conceptos
—el concepto es una representacién estable con soporte semdntico bien
definido, mientras el paradigma es una concepcién teérica dominante a cierta
época para una comunidad cientifica determinadal—.

2. 1. La gobernabilidad

El paradigma de gobernabilidad tiene que ver con un discurso sobre la
capacidad de un gobierno para reforzarse en funcién de las necesidades y
habilidades del sistema sociopolitico y de las instituciones que lo representan.

©

I Paraunarevisién dela gobernabilidad y gobernanza en América Latina, véase Mayorga & Cérdoba (2005)
y los trabajos del 1IG (2004).
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Es un paradigma que se percibe en la sociedad por lo que resulta complejo
dar una definicién (Herrera ez al., 2005) y que parece constituir una nueva
moda en las ciencias sociales —«muletilla» segtin la expresién de Oriol
Prats (2003)—.

La relacién entre gobernabilidad y democracia, por ejemplo, no estd clara.
Algunos autores (como Jorge Herndn Cardenas) ponen la gobernabilidad como
precondicién para la democracia, mientras otros, como Oriol Prats, consideran
que la democracia (la gobernabilidad democrética) es precondicién para el
reforzamiento y el proceso de regulacién que debe mantener el Estado.

En su definicién més comun o aceptada:

«la gobernabilidad hace referencia a las condiciones necesarias y
suficientes para que las instituciones politicas transformen de manera
efectiva las demandas o necesidades en politicas o regulaciones» (Oriol
Prats, 2003: 250).

Ello supone que el sistema de transformacién de las demandas en politicas
esté basada en un sistema de representacién ciudadana eficiente, es decir,
fuertemente democritico. Retomando autores «cldsicos» como Antonio

Camou, Keith Griffin, Manuel Castells o Oriol Prats, la gobernabilidad
cubre tres campos:

* la conformacién de las instituciones politicas y su naturaleza, la cuestién de
la transicidn democrdtica en América Latina, el sistema de representatividad
y de construccién de una cultura politica;

* la capacidad de regulacién por parte del Estado, la aceptacién de las reglas
por parte de la sociedad civil que connota el grado de centralismo del
Estado; y,

* las formas de equilibrio entre demanda social y capacidad de realizar
politicas publicas, es decir, el grado de interfaz del sistema de representacién
democritica.

Esta percepcidn, situada en un pensamiento macro, describe en realidad dos
niveles de interaccién (fig. 1). Un sistema estable (en el sentido territorial y
social) realiza, por medio de actores que tienen un pensamiento micro —por
las preocupaciones locales y de vida cotidiana—, una serie de demandas
que las instituciones locales (sindicatos, alcaldfas, comité civico, ayllus, etc.)
intentan organizar para tener un cierto grado de negociacién frente a los
representantes del Estado. Por otra parte, un sistema inestable, en el sentido
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politico administrativo?, intenta dar respuestas en general con politicas
publicas nacionales y macros a través de sus propias instituciones. En este
esquema de interrelaciones, los impactos de las politicas publicas sobre los
actores locales y los territorios son siempre mds importantes que los impactos
que puede tener la sociedad civil local sobre un Estado.

ESTADO

Sistema politico
en base macro

Hespiestas

> InstituLones

Instituciones

Coordinacién

Demandas

SISTEMA
In-Estable
Sistema de actores
en base micro Impactos

Estable

Fuente, etnboracion propia

Figura 1 - Coordinaci6n institucional en el marco de la interfaz
local / nacional

:Dénde se sitda, en este marco, la gobernabilidad, es decir, la capacidad de
interfaz del Estado en relacién a las demandas sociales? Esta interfaz se sittia
entre las instituciones mismas, en el papel de coordinacién entre los dos
niveles. La democracia, en este contexto, puede intervenir como modo de
representacién de la sociedad civil local dentro del aparato del Estado para
favorecer la interfaz, impedir un centralismo politico y tener un mejor impacto
reciproco entre los dos sistemas. El modelo politico boliviano del presidente
Evo Morales es un buen ejemplo de esta bisqueda de mejor interfaz, con la
preocupacién permanente de integracién de los movimientos sociales y de
una mejor representatividad de ellos en las instituciones estatales y locales. La
autonomfa sin nivel jerdrquico3 que propone la nueva CPE boliviana es una

e

2 La inestabilidad del sistema politico en América Latina es crénico desde los afios de 1980 y se conjuga
con la ausencia de institucionalizacién en el aparato del Estado.

3 Articulo 277 de la nueva constituyente politica del Estado boliviano: «Las entidades territoriales
auténomas no estardn subordinadas entre ellas y tendrdn igual rango constitucional».
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contrapropuesta a la descentralizacién «cldsica» de los niveles administrativos
jerdrquicos. Llama la atencién como modelo de mejoramiento del esquema 1,
en la medida en que las demandas son tratadas directamente por el nivel
adecuado, con posibilidad de negociacién directa vertical u horizontal.
Significa también, en este esquema, la pérdida de algunos poderes de
negociacién en ventaja de nuevos poderes locales.

;Qué pasa cuando el sistema de representacién politico no facilita esta
interfaz? Retomando el caso boliviano, los cuatro mapas siguientes muestran
el porcentaje de votos que hizo el MAS (Movimiento al Socialismo de]
presidente Evo Morales) en las cuatro dltimas elecciones:

* Municipales (2004). Este mapa nos indica la representacién de la sociedad
civil local en un sistema que favorece, desde 2004, la participacién de
las agrupaciones ciudadanas en detrimento de los partidos politicos

tradicionales (fig. 2).

% de fos volos
validos

100.0

Fuenta. Corte Naciong! Eleclorsl
Reavizecién: IRD-HM

Figura 2 — Elecciones municipales 2004
Representacion del MAS

* Prefectorales (2005). Este mapa nos indica la percepcién de la gestién local
en un contexto de debate fuerte sobre las autonomias (fig. 3).
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Figura 3 — Elecciones
municipales 2005
(prefectos)
Representacion del MAS

% de los volos
valdos

84.9

750

66.0

Fuente: Contg Natwnal Eiectoral
Aualzacin: IRD-HM

* Diputados uninominales (2005) son los representantes de la sociedad

local en el parlamento, cuya candidatura es fuertemente dependiente de la

imagen del candidato y de su partido (fig. 4).

% 00 108 volos
validos

Fuente. Corte Natronai Ejectorat
Reglizactén: IRD-HM

Figura 4 — Elecciones
nacionales 2005
{(diputados uninominales)
Representacion def MAS
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* Presidencial (2005). La imagen del presidente y el grado de confianza en su
partido politico (hg. 5).

% de los volos
validos

Figura 5 — Elecciones
nacionales 2005
(Presidente)

Faseni Gorls Naciunel Electora Representacion del MAS

La distribucién de la representacién politica es muy diferente en los cuatro
casos. La base territorial del MAS es muy débil a nivel local, dejando mds
espacio a la representacién directa de los actores activos de lo local, fuera del
sistema politico. Esta base territorial se amplia cuando se pasa del nivel local al
nivel nacional, mostrando una mejor confianza en la representacién politica
al nivel de Ja decisién del Estado (elecciones de diputados y presidencial) y
una mejor conflanza en la representacién directa de los lideres locales a nivel
de la gestién local.

Eso tiene una doble consecuencia en consideracién a la gobernabilidad: por
una parte la relacién de negociacién que puede existir entre Estado y sociedad
civil local; por otra parte, la diferencia de percepcién que tiene la poblacién
de sus lideres en funcién de su nivel de intervencién en la generacién de

politicas publicas o directamente de la gestién publica.

Este ejemplo muestra la importancia de la dimensién de gestién territorial
en la definicién de la «buena gobernabilidad». Si retomamos la figura 1,
la relacién de coordinacién que permite asegurar una buena interfaz entre
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demandas y respuestas puede ser antagonista en caso de representacién
politica muy diferente. También la construccién de una cultura politica pasa
por la integracién de los diferentes niveles de gestién a nivel de la confianza
en el sistema politico y en las instituciones. La ampliacién de los conflictos
en Bolivia no es otra cosa que la cristalizacién de este antagonismo en
particular, entre un gobierno que tiene un modelo politico de desarrollo
muy general y una sociedad civil local que tiene sus propias exigencias en
base a sus pricticas tradicionales.

El centralismo, en el marco de la historia politica e institucional de cada pafs,
es también uno de los componentes territoriales que marca la estructuracién
de un territorio, las formas de poder y el grado de coordinacién entre lo
local y lo nacional. En el Perd, el hipercentralismo es un problema para la
implementacién de una politica de coparticipacién y descentralizacién
(Revesz, 1998) por falta de desconcentracidn, mientras en los paises
policéntricos (como Bolivia y Ecuador) el proceso de descentralizacién tiende
a exacerbar las demandas de autonomifa alrededor de la construccién regional
de poder y de cultura.

Finalmente, para la consideracién del aspecto territorial de la gobernabilidad
se necesita resaltar que la relacién demanda-respuesta es siempre desigual. Las
demandas no son iguales en todo el territorio pero las respuestas corresponden
a politicas nacionales o sectoriales uniformes.

También las politicas nacionales carecen de la misma consecuencia en todos
los lugares de un territorio. El Estado interviene en la creacién de normas
(sociales, territoriales, econémicas, culturales, etc.) que no toman en cuenta
la diversidad local. La gobernabilidad tiene que tomar en cuenta, en su
metodologia de accién, el mejoramiento de los pardmetros de interfaz entre
instituciones y territorios, por medio de la eficiencia de sus instituciones y de
sus capacidades operativas de reaccién local.

2.2.La gobemanza

La gobernanza, por su parte, se define como el proceso de interaccién entre
actores estratégicos, con una clave més sociolégica y politica por el juego de
las instituciones y de las organizaciones. Es una dialéctica entre politicas y
patrones de interaccién de actores a varios niveles y que no siempre deviene
jerdrquica. La obra de Ostrom ez al. (1994) por medio de sus tres niveles
de reglas de funcionamiento de las interacciones (reglas de operatividad,
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reglas de eleccién colectiva y reglas de eleccidn constitucional), muestra la
importancia de lo discursivo y de las elitesé en la aceptacién de reformas desde
el gobierno (top-down), y la influencia de la sociedad local en la reforma de
las instituciones (bortom-up); interaccién en general muy disimétrica (como
ya lo hemos mencionado).

El interés de esta teorfa es que muestra la importancia de la organizacién y del
discurso (o didlogo) en el proceso de interaccién entre los actores de varios
niveles, no solamente vertical sino también horizontal.

El territorio, por su parte, se caracteriza por la multiplicidad de las estrategias
de los actores que lo construyen. La figura 6 muestra la delimitacién, dentro
del espacio norpacefio de Bolivia, de los territorios de gestién de varios
grupos de poder. Cada grupo tiene su propia estrategia de explotacién y
gestién de su territorio: los grupos indigenas (TCO) tendrdn una estrategia
de gesti6én propia conforme a su cosmovisién, los empresarios (concesiones)
tendrdn una estrategia de provecho, mientras la gestién publica puede tener
también estrategias diferentes (autonomia departamental, gestién municipal
o conservacién en las dreas protegidas). Se puede evidenciar la superposicién
de las dreas de competencia que posibilitan la generacién de conflictos donde
existe una mayor superposicién de interés de los grupos sociales (por ejemplo,
los recientes conflictos en el parque Madidi o la reserva Pilon Lajas).

Esta configuracién es el resultado de una buena gobernabilidad porque cada
zona representa una buena interfaz entre demanda y respuesta politica a nivel
del aparato del Estado, sin embargo resulta una mala gobernanza por falta de
interaccién entre grupos e instituciones locales.

Estamos al centro de la contradiccién que representan estos dos paradigmas:
las instituciones tienen dificultades a tomar en cuenta una diversidad local
que responde a estrategias de sus actores, porque las politicas publicas y las
instituciones tienen que tener principio de homogeneidad institucional y
territorial (principio de equidad y politicas macroeconémicas).

Por una parte, la falta de politica territorial o de descentralizacién adecuada
es el principal generador de desigualdad territorial. Por otra parte, el sistema
de control social y de medida econdmica es extremadamente pobre (la tasa de
crecimiento, el PIB, la inflacidn, etc.) frente a la complejidad de los sistemas
productivos locales.

4 «Elite» se toma, en el trabajo de Ostrom et a/. (1994), desde un sentido muy general, como individuos
0 grupos que actian activamente en un sistema y que tienen cierta influencia en la decisién politica.
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_____ ' TCo (Tierras comunitarias
de origen)

/\/ Concesiones mineras

Concesiones forestales

i | Parques y reservas
Municipio

/\/ Departamento

* | Fuente: Direccion de Ordenamiento Territorial
Realizacién: IRD/MHM

Figura 6 — Zonas de competencias econdmicas, culturales y administrativas

Para enfrentar esta diversidad, las nuevas politicas internacionales proponen [a
descentralizacién como forma de reducir la influencia del Estado y mejorar la
interaccidn. La descentralizacién se presenta como una solucién para la mejor
gobernabilidad y gobernanza, sin embargo, las experiencias latinoamericanas
no son siempre positivas. La experiencia brasilera, por ejemplo, ha creado
«libertades locales desordenadas que aumentan las incertidumbres», segin la
expresién de Faure (2005), y a menudo es un freno para el desarrollo.

La descentralizacién no incluye un pensamiento territorial sino una gestién
institucional en el marco de las fronteras politico administrativas. El Estado
interviene” en la delimitacién de varias fronteras temdticas o sectoriales:
administrativas, ambientales, econémicas, educativas, etc. La gobernanza
territorial interviene en una de sus partes, en mejorar las interfaces entre estas
divisiones, es decir, necesita incorporar como pardmetro la coordinacién de
las acciones territoriales.
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La autonomia sin regulacién del Estado tampoco mejora la gobernabilidad o
la gobernanza, podemos citar el ejemplo espafiol que llega, hoy en dia, casi a
una divisién del Estado.

2. 3. La relacién de los paradigmas con el desarrollo

Esta relacién tiene dos problemas. A nivel de la gobernabilidad, la prioridad de
las politicas nacionales se plasma en la institucionalizacién y el pensamiento
macroecondmico, es decir, la coordinacién de agentes con légica mercantil
o el intervencionismo dentro de los pardmetros de la economfa. Existe poco
espacio para la intervencién o la coordinacidn dentro del constructo social u
organizacional; un funcionamiento del Estado con més anclaje en lo cotidiano
y en las redes de conocimiento. En Bolivia, a pesar de la fuerte critica de «la
l6gica desarrollista del neoliberalismo» (Plan Nacional de Desarrollo, 2006), el
«nuevo patrén de desarrollo» definido queda muy sectorial con instrumentos
operacionales que retoman las herramientas cldsicas de la macroeconomia,
sin visién participativa ni territorial (Mazurek, 2007).

A nivel de la gobernanza, la légica de coordinacién entre grupos sociales no
tiene una visién de coordinacién territorial sino politica o institucional. Sin
embargo, el desarrollo local necesita de dos condiciones: un arraigo territorial
y un contexto institucional que favorece la iniciativa y la innovacién. El
desarrollo local implica multples dimensiones, donde lo espacial y lo
institucional escapan a la definicién de las politicas y a su monitoreo:

* los efectos de aglomeracién,

* la formacién de economias de proximidad,

* las condiciones de anclaje de las actividades y de las empresas,

* el impacto de programas de creacién de recursos y empleos,

* la politica de modernizacién de las actividades agricolas como industriales,
* ¢l mejoramiento de las calificaciones y competencias laborales,

* las estrategias de incorporacién y de difusién de las innovaciones,

* la construccién de territorios gracias a la organizacién y los servicios,

* los modos de cooperacién entre publico y privado,

* la coordinacién de las instituciones locales, regionales y nacionales,
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* la creacién de nuevas formas de instituciones, transversales y multisectoriales,
* los distritos industriales, los polos de desarrollo, los ecositios; y
* los entornos innovadores.

El territorio no es solamente un conjunto de localizaciones y de actividades,
es un actor econémico de pleno derecho (Courlet, 2001; Mazurek, 2006;
Storper, 1997; Veltz, 2002). Este actor interviene en la generacién de una
dindmica de aptitudes, es decir, con la capacidad que pueden tener las
empresas, los individuos, las formas colectivas de asociacidén, de integrar
pardmetros de tercera generacién con el objetivo de ser capaz de reaccionar a
cambios de situaciones de competencia.

Desde luego, la «revolucién territorial» de Friedman & Weaver (1979) se ha
superado, pero parece que los debates de los ultimos afios sobre las relaciones
global-local, las 18gicas de los actores, el desarrollo regional y local y los medios
innovadores, han contribuido fuertemente a reinicializar una reflexién sobre
el territorio y su «tecténica» —segun la metdfora de Lacour (1996)—, y sobre
su papel en un enfoque menos sectorial del desarrollo.

Los enfoques participativos (en la investigacién como en la accién) permiten
dar un nuevo sentido a la relacién territorio-desarrollo: mejoramiento de la
gobernanza gracias al fortalecimiento del capital humano y del didlogo, visién
mds integrada de la gestién del territorio alrededor de proyectos territoriales
concretos y consensuados, mejoramiento de la gestidn de los recursos
naturales gracias a una percepcién mds consciente y colectiva, estimulacién
de la innovacién y de la organizacién alrededor de proyectos territoriales
(Bailly ez al., 1987; d’Aquino, 2002; Di Méo & Buléon, 2005; GTZ, 1999;
Guesnier & Joyal eds., 2004; Kutter & Neely eds., 1999).

Una hipdtesis fuerte es entonces que el enfoque territorial, asociadoa lagestién
q g
participativa, permite estimular el desarrollo por medio de la innovacién.

En el caso de América Latina, existe un desajuste entre la creacién de
instituciones y politicas con una concepcién macro, dentro de un modelo
mundial neoliberal, y las iniciativas locales integradas en un Mundo sin
fronteras. Ningtin Estado puede escapar a este desajuste, que introduce una
contradiccién entre la necesidad de gobernanza local y el modelo democritico
resultante de una gobernabilidad nacional e internacional: la llamada crisis

de gobernabilidad.



Politicas ptiblicas y dindmicas territoriales: la gobernabilidad en cuestion

Las formas tradicionales de organizaciéns son capaces, hoy en dia, de
desarrollar actividades integradas directamente en lo global, como lo haria
una empresa privada, sin pasar por el Estado. La gobernabilidad escapa a
estas nuevas dindmicas, balbucea en el contexto latinoamericano porque esta
dindmica necesita una profunda reflexién sobre el nuevo papel del Estado, su
funcién, su organizacién y sobre el principio de la representacién democrdtica.
El Estado tiene que impulsar o responder a estas nuevas formas de desarrollo
local ;Tiene que intervenir, facilitar, regular, legiferar, orientar, sostener...?

El Estado tiene que reflexionar sobre esquemas institucionales y territoriales
diferentes, que estimulen la multifuncionalidad territorial, el desarrollo de
redes de relaciones, en particular con las ciudades intermedias.

Conclusién

El desarrollo, hoy en dia, es local o no es. Lo local, por su parte, es territorial
o no es. Segin Camagni (2002), la nocién de competitividad territorial,
asiento del desarrollo local, tiene bases sélidas si se considera las diferentes
dimensiones econémicas del territorio:

* Sistema de externalidades tecnoldgicas localizadas basado en la proximidad
y la reduccién de los costos de transaccién; los distritos industriales son un
buen ejemplo de este sistema.

* Sistema de relaciones econdmicas y sociales que contribuyen a la creacién
de un capital relacional o capital social de un espacio geogrifico.

* Sistema de gobernanza local que coordina colectividades territoriales,
instituciones publicas y actores privados.

La literatura es abundante sobre la descripcién de estos sistemas y su
intervencion en la creacién de una dindmica de aptitudes locales que favorece
el desarrollo local (Abdelmaki & Courlet, 1996; Guesnier & Joyal eds., 2004;
Camagni & Maillat, 2000)

Estas aptitudes son portadoras de la creacién de un tejido de innovacidn;
considerando que la innovacidn es la aptitud, no de controlar o cambiar, sino

de anticipar el cambio (Arreghini & Mazurek, 2004).

5 En Bolivia, por ejemplo, los ayllu, las Tierras Comunitarias de Origen, las organizaciones de la sociedad
civil (OTB, comité civico, etc.) y las comunidades organizadas en sindicatos.
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El territorio tiene un papel clave en la construccién de esta dindmica de
aptitudes con lo que se llama la gobernanza, es decir, la capacidad que tienen
la sociedad civil y las instituciones para crear sinergias de desarrollo de
actividades con una perspectiva a largo plazo.

Los actores son el fundamento del territorio, los constructores del pensamiento
territorial, gracias a los mecanismos de colaboracién que son capaces de
poner en situacién. El grado de cohesién de un territorio se mide asf por el
grado de eficiencia de sus organizaciones y de implicacién de sus actores. La
gobernanza no serfa otra cosa.

En ese sentido, el territorio constituye un concepto fuertemente integrador
para la definicién de politicas de desarrollo local. La investigacién cientifica ha
descrito numerosas experiencias y modalidades para desarrollar las estrategias
de creacién de dindmicas de aptitud territorial (polos tecnolégicos, ecositios,
distritos industriales, desarrollo comunitario, etc.) en un contexto muy
diferente de los paises del sur. Es un campo de investigacién interesante en
América Latina.

La gobernanza estd o debe estar relacionada fundamentalmente con la
territorializacién, vista como una construccién social y organizacional,
arraigada en lo cotidiano, lo local y las redes de conocimiento.

La gobernanza no es otra cosa que la cohesién territorial en el pensamiento
geogrdfico, asumiendo una coherencia entre las cinco funciones fundamentales
que definen un territorio: apropiarse, V1vir, explotar, intercambiar yadministrar
y asf{ una coherencia de las estrategias de los diferentes grupos sociales. En el
contexto actual, la gobernanza de los territorios, es decir, la creacién o el
mejoramiento de las formas de cohesidn social entre actores de un territorio
plantea 4 problemas:

* La transferencia de competencias desde el Estado hacia las colectividades
locales y la sociedad civil. Estamos en el fin del modelo centro-periferia donde
exist{a una dominacién del centro hacia la periferia; ahora nos situamos en
un proceso de «arquipelizacién» de los territorios donde la relacién entre
centro (el Estado) y la periferia tiene que ser de naturaleza cooperativa y no
dominativa. Conciliar la gobernanza con la gobernabilidad es el gran reto.

* La coherencia de las politicas publicas frente a la diversidad y a la
competencia territorial. Una sola herramienta no parece adecuada y
eficiente: la planificacién territorial estratégica tiene que integrarse el campo
de las ciencias sociales y de la geografia econémica.
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* El mejoramiento de lossistemas de informacién entre los niveles: retroaccién
participativa y monitoreo para facilitar la interaccién multinivel.

* La construccién de proyectos territoriales basados en el apoyo (y no la
intervencién) de las instituciones.

La gobernabilidad seria la capacidad de regulacién del Estado, a través de sus
instituciones, para favorecer una «buena» gobernanza, es decir la dindmica
Jocal y facilitar la creacién de aptitudes locales.

Actualmente existe una diferencia de velocidad entre los dos: la gobernanza
responde a dindmicas rdpidas, particularmente en las formas locales de
organizacién; mientras la gobernabilidad se mantiene en formas tradicionales
para no decir arcaicas de institucionalidad del Estado politico.Eso significa la
necesidad de una profunda reflexién sobre el nuevo papel del Estado y una
reforma profunda de sus modos de intervencidn.
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