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!Rlestu1me111 

La experiencia acumulada en la concepción y ejecución de políticas de promoción del desarrollo 
ha dado lugar a suficiences aprendizajes como para argumentar en favor de diseños de interven
ción que consideren nuevos paradigmas. Se asume primero un enfoque de desarrollo humano, 
complementado luego con los planteamienros del desarrollo sostenible y, finalmente, se emplea 
ambos avances para dar lugar al enfoque del desarrollo terrirorial. Se ha recuperado así una di
versidad de aprendizajes para el diseño de nuevas políticas, cada vez más cercanas a las demandas 
de los actores y grupos de acrores presentes en cada territorio, así como adapcadas a los vínculos 
entre aquellos que, eventualmente, puedan formar coaliciones sociales con carácter transforma
dor. Este conjunto de ideas son expuestas a lo largo del presente anículo, mediante la selección de 
aurores y el compendio de hallazgos disponibles, aunque sin ánimo de exhaustividad. En definiti
va, se trata de rescatar la experiencia resaltante, a fin de elaborar conjeturas orientadas a renovar b 
reflexión sobre la mejor forma de acercarnos a la,.realidad de los territorios, con el objetivo de con
tribuir desde las políticas, sean públicas o privadas, al fortalecimienro de los actores terriroriales, 
estimulando sus iniciativas, y fomentando círculos virtuosos de desarrollo humano y sostenible. 

!Paiabtras clave: Terrirorio, desarrollo humano, sostenibilidad, desarrollo territorial, coalicio
nes sociales, políticas públicas 

Abstracit 

The experience gained ín the conception and implemenration of policics far developmem promo
tion has resulted in a wide range ofknowledge tliat makes fea.sible to argue far intervemion designs 
that cake into account che crearion of new paradigms. Consequently, first a human development 
approach was assumed, which afi:erwards was supplemenred wirh the principies of a sustainable 
developmenr approach and, ultimatel;r, both approaches were used accorJing w the characreristics 
of each rerritory, which led w a territorial developmenr approach. In chis way we have genera red 
a diverse range of learning far the designing of new policies, increasingly closer to the dem:111ds 
of che accors and groups of acrors in each cerrito1y and ar rhe same rime adapced to che exisring 
connections between them, which may evenrnally lead ro social coalitions with a rra11sfarmative 
character. ]nis set of ideas is presented chroughouc chis arcicle, by selecring auchors and summa
rizing the findings that are available, although not see/cing ro be exhaustive. in slwrr, the objecrivc 
is ro highlight che most relevant experiences so as ro develop conjecrure aimed at renewing che 
thinlcing on what is che best way ro approach tl1e realicy oF terrirories, ro make ;1 conrribution 
based on policies, be it public or priva te, far the screngthe11i11g of terrirorial actors, primarily by 
encouraging rheir initíacives and promoting virwous circles ofsustainable human clevelopmcnr. 

Keywonlls: Terriwry, human developmem, susrainabilit;� rerriwrial development, social coali
tions, public policies 

(*) El presente artículo es una reelaboración y actualización de un documento de trabajo que fuera origi
nalmente elaborado por el autor entre marzo y mayo de 2011, cuando se desempeñaba como asesor del 
Programa Desarrollo Rural Sostenible (PDRS) de la cooperación técnica alemana (GIZ) en Perú. Se puede 
acceder al documento a través del siguiente enlace: hrrps:/ /jheredi.wordpress.com/2014/08/14/el-en fo
q ue-de-terri rorio-apo rres-co n tern po raneos/ 
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El presente artículo ha de ser comprendido como una 
particular síntesis sobre los avances resaltantes en el 
empleo contemporáneo del enfoque de territorio con 
fines de promoción del desarrollo, visto además desde 
las ciencias humanas. Se indican las fuentes bibliográ
ficas que han sido consultadas al elaborar cada síntesis. 

Sin ser resultado de un proceso de investigación 
propiamente dicho, difícilmente contendrá un pos
tulado de suyo novedoso. Tampoco abarcará un re
cuento monográfico exhaustivo sobre lo trabajado 
respecto a la temática del territorio. 

Se parte de diferenciar dos grandes prácticas al conce
bir el territorio: por un lado, desde las ciencias exactas, 
su definición como un ámbito físico, compuesto por 
sus condiciones naturales y la infraestructura que el 
ser humano ha edificado sobre esa dotación de recur
sos naturales; por otro lado, lo que añaden las ciencias 
humanas, en resumidas cuentas, una visión de los pro
ductos intangibles, que son resultado de la interacción 
entre los diversos grupos humanos vinculados de una 
u otra forma a aquel espacio físico percibido a modo
de territorio, desde las construcciones económicas,
sociales, políticas y culturales hasta la concepción del
mundo de cada grupo humano.

Visto de aquella forma, pensando en su gestión, re
sultarán centrales las dinámicas de evolución de cada 
territorio. Ciertamente, la base de recursos naturales 
implicará determinadas restricciones; sin embargo, 
se reconocen como características de los territorios 
las mayores o menores inclinaciones hacia la nego
ciación y el intercambio de beneficios entre los se
res humanos que lo habitan. De ello forma parre el 
tratamiento de la diferenciación entre lo rural y lo 
urbano, como dualidad entre la concentración y dis
persión de poblaciones, así como las condiciones de 
coexistencia resultantes de aquel rasgo distintivo. 

Las reAexiones insertas en el artículo buscan, por ende, 
sintetizar aquel conjunto de aporres de las ciencias hu
manas a la caracterización de los territorios que pue
den concebirse en espacios adyacentes y mmuamente 
dependientes, pero también a fin de sustentar mejor 
posibilidades concretas para una acción con sentido en 
esos espacios. A este tipo de acciones se les entenderá 
como intervenciones de política en los territorios. En 
suma, el paradigma que guiará las reAexiones subsi
guientes será aquel que se aswne como mejor adapta
do a las dinámicas reseñadas: el enfoque de territorio. 

De esta suerte, a lo largo del presente artículo se de
sarrollará un hilo de razonamiento que se deja reca
pirnlar del modo que sigue: 

- Se parte de las orientaciones predominantes res
pecto a la evolución contemporánea de la especie
humana, vale decir, las visiones vanguardistas del de
sarrollo que derivan hacia un enfoque de territorio;

- Se pasa luego a reAexionar sobre determinados ha
llazgos disponibles, en la medida que se conviene en
su contribución en el diseño de intervenciones en
los territorios;

- Se culmina con razonamientos generales, análogos
a conclusiones, los cuales están referidos a la utilidad
del enfoque de territorio, específicamente para la
concepción de herramientas de política, con especial
énfasis en el caso peruano.

Las Orientaciones Barajadas para la 

Intervención 

Inquietud central de las intervenciones en el territorio 
ha sido, contemporáneamente, cómo alcanzar niveles 
de vida aceptables para la población. Esca inquietud 
devino en un estímulo reiterativo para idear marcos 
conceptuales y procedimientos que permitiesen me
jores resultados. Este conjunto teórico-metodológico 
ha evolucionado hasta dar lugar a un marco reAexivo 
sustentado en la experiencia, del cual se debiera partir 
al pensar en renovados requerimientos de interven
ción. Acto seguido se procederá a sintetizar ciertos 
aportes centrales, a ser mantenidos en consideración. 

Desde el crecimiento económico hacia el 

desarrollo humano1 

La percepción del binomio crecimiento económico/ 
equidad social ha sido motivo de cíclicas y comedi
das reflexiones, tanto así que hoy en día no resulta 
aceptable el empleo de un concepto de desarrollo 
basado únicamente en la evaluación de indicadores 
sobre el producto y/o el ingreso. Una diversidad de 

1. Amarrya Sen es uno de los autores más inAuyentes en la for
mulación de este enfoque y ha sido el Programa de las aciones
Unidad para el Desarrollo (PJ UD) el organismo multilateral
que más ha trabajado en su incidencia. El P UD ha elabora
do desde 1990 el instrumental contenido en sus Informes sobre
desarrol!o humano. Véase el sitio web del P UD especializado
en aquellos Informes (http://hdr.undp.org/es) para conocer más
sobre origen, evolución y documentación. En el presente aparra
do se sinterizan de modo particular aquellas fuentes.
Para el caso peruano, el P UD ha elaborado los mencionados
Informes anuales desde 1997. Véase al respecto en http://www.
pe.undp.org/content/peru/es/home/library.hrml, enlace para
publicaciones dentro del sirio web del P UD Perú. El último
Informe sobre Perú fue publicado en noviembre de 2013 y lle
va el subrírulo Cambio climático y territorio: Desafíos y respuestas
para un fiauro sostenible.
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experiencias y aportes han permitido añadir a las 
nociones unilaterales de bienestar económico una 
comprensión del desarrollo como proceso humano 
complejo, fundamentado en el crecimiento simultá
neo de libertades, derechos y capacidades. 

La experiencia ha demostrado que, si bien es nece
sario fomentar la producción y la productividad, 
esto último por sí mismo no garantiza los deno
minados círculos virtuosos de desarrollo, algo que se 
acentúa si se observa los casos bajo una perspectiva 
de territorio, pues haría falta el fortalecimiento de 
las condiciones necesarias para alcanzar un bien
estar holístico de los habitantes de cada territorio, 
a saber, libertades políticas, económicas, sociales y 
culturales, así como el impulso de las respectivas 
oportunidades en cada espacio. 

A través de aquel derrotero, se fue forjando el enfoque 
del desarrollo humano, aplicable en las más diversas cir
cunstancias de la evolución reciente de la humanidad, 
aunque en el presente artículo es considerado como 
un eje central al abordar la dinámica de territorios. 

Pese a ello, no se puede afirmar que la comprensión 
y el empleo de este enfoque haya sido lineal en el 
tiempo; más bien, ha evolucionado junto con la 
evolución de los niveles de vida y de las formas de 
concebir la existencia de las personas en sus territo
rios específicos. Inicialmente, se planteó la necesidad 
urgente de asegurar oportunidades equitativas a las 
personas mediante el equilibrio en los derechos y las 
capacidades, aunque actualmente se reconoce que 
cada población, en su territorio, debe establecer su 
grado de logro para ese paradigma y los procesos a 
seguir para su progreso continuo, en aspectos tan re
levantes hoy en día como la participación igualitaria 
de las minorías, la equidad de género y la seguridad. 

En ello se incluye el derecho igualitario de acceder a 
los beneficios que cada habitante del territorio consi
dere necesarios para su propio bienestar, mantenien
do en todo momento un equilibrio entre el acceso a 
las oportunidades y el desarrollo de las capacidades. 
En la práctica, se traza conexiones entre los aspectos 
macro, los sectoriales y/o los regionales, dentro de lo 
cual se acepta la condición.intrínsecamente política 
y cultural del_proceso, ya que se incluye al conjunto 
de agentes que interactúan en cada territorio. 

La contribución esencial del enfoque de la 
sostenibilidad 

Considerando un enfoque del desarrollo humano 
no cabe, sin embargo, desconocer otra dimensión 
central que está vinculada precisamente al potencial 

que brinda la dotación de recursos en los territorios. 
De ese modo, se dio forma al enfoque del desarrollo 
sostenible como esfuerzo coincidente con promover 
una forma evolucionada de entender el desarrollo de 
la especie humana en el espacio finito en que le co
rresponde vivir y reproducirse. 

Sintéticamente, el enfoque del desarrollo sostenible 
aportó una visión del desarrollo en la cual se da ca
bida a la satisfacción de las necesidades del presente, 
aunque enfatizando que ello debe ser posible sin po
ner en peligro la capacidad de las generaciones futu
ras para atender sus propias necesidades. Esta defini
ción fue formalizada por primera vez en 1987 por la 
Comisión Mundial del Medio Ambiente y Desarro
llo de las Naciones Unidas (creada en 1983), en su 
informe Nuestro Futuro Común, también conocido 
como Informe Brundtland2• Esta misma definición
fue asumida por la Cumbre de la Tierra en Río de 
Janeiro, llevada a cabo por la Organización de las 
Naciones Unidas (1992)3. 

Tras estos aportes, quedó evidenciado que el con
cepto de desarrollo se encuentra condicionado por la 
disposición de recursos económicos y tecnológicos, 
pero tamb}én por los recursos naturales y la capa
cidad del medio natural para absorber los efectos 
de la actividad humana generada por el progreso 
económico. En la práctica, se trata de dimensiones 
intrínsecamente relacionadas entre sí, por lo que su 
evolución es interdependiente, y se debe considerar 
en las propuestas de promoción económica todo lo 
que esté vinculado a las dimensiones ambientales. 

Se ha tratado de graficar aquella interrelación a tra
vés del conocido triple objetivo que perseguiría un 
efectivo desarrollo sostenible: 

- En lo económico: Eficiencia dirigida a alcanzar un
mayor bienestar

- En lo social y político: Equidad en la distribución
de las oportunidades

- En lo ambiental: Gestión sostenible de los recursos
naturales a largo plazo

2. La versión en inglés se puede descargar desde http:/ /worldin
balance.net/intagreemen ts/ 1987-brundtland.php

3. En su Principio 3 afirma: "El derecho al desarrollo debe ejer
cerse en forma tal que responda equitativamente a las necesida
des de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y
futuras". Para mayor información sobre las conferencias ele Na
ciones Unidas sobre medio ambiente y desarrollo, véase http://
www.cinu.org.mx/temas/des_sost/conf.htm#tierra. Para la últi
ma conferencia, que tuvo lugar nuevamente en Río de Janeiro
en 2012, véase en http://www.earthsummit2012.org
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Es por ello que el desarrollo sostenible termina sien
do entendido como un producto sistémico y, en 
tanto cal, será igualmente resultado de articulaciones 
mulrisectoriales en un espacio o territorio especifi
cable, para cuyo logro son determinantes, además 
de las capacidades productivas y culturales (capital 
humano), las capacidades de organización, de co
nectividad e institucionalidad (capital social) que 
los actores de ese territorio desplieguen, a fin de que 
los procesos socioeconómicos y técnico-productivos 
desencadenados por las personas y sus sociedades 
no se vuelvan contra estas y, menos aún, contra la 
reserva única de recursos naturales (capital natural) 
presente en el territorio. 

Conciliar el desarrollo humano y sostenible 
en el territorio 

Sobre la base de los enfoques de desarrollo humano y 
desarrollo sostenible, considerando la diversidad de 
experiencias que se rescatan de los esfuerzos de pro
moción del desarrollo en general, se ha construido lo 
que hoy se conoce como enfoque de territoria4 . 

Con enfoque de territorio no se está haciendo refe
rencia a una escuela suficientemente evolucionada, 
que puede ser planteada a modo de un paradigma 
en el pensamiento académico y el diseño de políticas 
de intervención. Ni siquiera es posible afirmar que 
exista unanimidad en su empleo como tal, pues se 
verifican diversos entendimientos sobre ello, e inclu
sive en el uso mismo del término territorio. 

La noción de territorio a ser aquí considerada im
plica la existencia de una dimensión espacial y de 
una dimensión social en simultáneo: el territorio es 
concurrentemente el espacio físico (naturaleza) y el 
espacio socioeconómico (ser humano). 

El proceso de desarrollo en el territorio no es con
siderado lineal e inexorable, pues no se asume que 
las oportunidades son similares para cualquier ha-

4. Diferentes verrientes y escuelas han trabajado bajo la consi
deración del territorio como eje cenrral de sus reflexiones. El
presente arrículo no conriene un recuento exhaustivo de aque
llos a,·ances, sino se limira a considerar determinados aporres y
hallazgos sobre rerritorio, todos ellos generados en el contexro
de los esfuerzos por comprender los procesos latinoamericanos
de desarrollo rural. Destacan así dos fuentes en específico: una 
originada en el !!CA, para lo cual puede consulrarse Echeverri, 
et al. (2003), así como Echeverri y Ribero (2008); la otra origi
nada en los estudios de Rimisp, para lo cual puede consulrarse 
Berdegué ,. Scherjman (2004). La publicación Escoba!, et al. 
(2009). reúne derermimdos resulrados de estudio con enfoque 
de territorio aplicables específicamenre al caso peruano. Una va
riante no americana en el empleo del enfoque de terrirorio se 
encuenrra, por ejemplo, en GIZ (2012). 

bitante de cualquier territorio ni que los mercados 
operan forzosamente en cualquier espacio del pla
neta tierra bajo principios de competencia perfecta. 
Aquella visión simplificadora ha derivado en mode
los generales y/o meras intervenciones sectoriales, 
que obvian la complejidad y la naturaleza intrínseca 
de construcción humana en espacios determinados. 
Otra simplificación contrapone la naturaleza agraris
ta y tradicional del área rural al fundamento indus
trial-comercial y moderno del área urbana. 

La visión integral de los territorios supera aquellas 
simplificaciones, pues las asume como construccio
nes humanas, llevadas a cabo sobre un fundamen
to de recursos naturales, aunque caracterizadas a la 
par por la esencia creativa y cultural de la especie 
humana. De ese modo, no cabe más una percep
ción eminentemente sectorial y circunscrita de los 
procesos territoriales, sino que se enfatiza más bien 
la observación crítica, la comprensión metódica y 
la intervención con sentido previsor en el conjunto 
de procesos en marcha, que tienen por lo demás un 
devenir que les es propio. 

Cada territorio es comprendido como un continuo 
entre ese y otros espacios, y sus poblaciones practican 
creativamente actividades diversas para garantizar su 
supervivencia. Unas veces estarán más ligadas a lo 
agropecuario, otras a la manufactura o transforma
ción, e incluso a la prestación de servicios múltiples. 
De ello se deduce una idea central: si los territorios 
entrelazan actividades de forma tan diversa, habrá 
que reconsiderar el tipo de relación que se genera, en 
cada caso, entre los espacios más rurales y dispersos, 
y aquellos más urbanos y concentrados. 

La mirada desde ese complejo que es el territorio 
no parte de prejuicios, convencionalismos y has
ta de suspicacias, sino de las características de los 
espacios en específico, con sus propias complejida
des; se trata de generar respuestas proporcionadas, 
tanto para su articulación interna como para su 
ventajosa vinculación con otro espacios externos, 
lo cual se alcanza a través de una gestión dinámica 
o sistémica de las intervenciones.

Sobre esto último, surge otra idea central a parcir de 
la experiencia, que no puede dejarse de lado: aque
llo que es conocido como la institucionalidad del te
rritorio, en tanto base de los procesos de gestión. Si 
bien la población identifica su territorio en términos 
físicos y hasta división política, a parcir de lo cual se 
desarrolla determinado grado de identidad, no puede 
tampoco derivarse de todo ello, en forma automática, 
que tendrá lugar una gestión sensata del mismo. 
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Los requerimientos para la gestión son un conjunto 
de normas explícitas e implícitas, que se reconocen y 
cumplen socialmente, algo que también se entiende 
como institucionalidad. Precisamente, la diversidad 
de los aconteceres territori;ves ha dado lugar a múl
tiples formas de insticucionalidad y de gestión, unas 
más cercanas que otras a los círculos virtuosos del 
desarrollo humano y sostenible, aunque en todos los 
casos propias de cada territorio. Ha de especificarse, 
además, que esa gestión se encuentra directamente 
vinculada a los recursos naturales básicos presentes 
en un espacio determinado, como el agua, el suelo, 
la biodiversidad y la energía, sobre los que se plantea 
diversas modalidades para asegurar su sostenibilidad. 

Hallazgos Disponibles para Diseñar 

Intervenciones en los Territorios5

Los avances descritos sucintamente permiten hacerse 
una idea respecto a qué tan relevante resulra partir de 
diagnósticos más atinados, antes que de convenciona
lismos nada consistentes, pero que devienen en hábi
to. Se destacó que un desarrollo con rostro humano 
será tanto más sostenible cuanto más se incorpore el 
aporre de las dinámicas distintivas de las poblaciones 
en un espacio al que se reconoce como un territorio. 

En este acápite se hace un esfuerzo por sintetizar 
hallazgos resaltantes, a la búsqueda de fundamentos 
relevantes para el diseño de intervenciones a ser visto 
en el subsiguiente acápite. Una conclusión inicial de 
los hallazgos reitera que la variable territorio juega 
un rol central en la determinación de los procesos de 
reproducción de la población, entendido el territo
rio como natural y social en simulráneo. 

Aquellos hallazgos se compendian a continuación, y 
se sintetizan hasta cinco factores característicos cuya 
interacción es presentada como algo intrínseco al te
rritorio. Con ello no se está tratando de erigir un 
patrón rígido de análisis, sino que se realiza una abs
tracción a fin de identificar brevemente los elemen
tos distintivos cuya dinámica resultaría clave o críti
ca para entender cualquier territorio a ser analizado. 

5. Se ha empleado como fuente para estas reflexiones los resul
tados publicados del Programa Dinámicas Territoriales Rurales,
promovido desde RJMISP. Se reitera que la síntesis presentada es
estrictamente personal. Se consultó inicialmente el texto de Ber
degué, et al. (2011). Poco después aparecieron dos documentos
en que se precisaban hallazgos: Berdegué, et al. (2012) y Berde
gué (2012). Para aquellos interesados en los avances posterio
res en el marco de la misma escuela de pensamiento, consultar
http:/ /www.rimisp.org/index. php/index. ph p. 

La institucionalidad que regula el acceso y 
uso de los recursos naturales 

Sobre el mencionado concepto de institucionalidad, 

vale precisar que aquella es entendida aquí como la 
normatividad formal o informal, escrita o consuetudi
naria. 6 Respecto a los recursos naturales, suelen ser tie
rra, agua y recursos del subsuelo aquellos que destacan 
en la evolución más contemporánea. Para el caso de 
la dinámica rural-urbana, pesa mucho y sigue siendo 
relevante el sector agropecuario, razón por la cual se 
le mencionará como· ejemplo. En aquel sector, hablar 
de institucionalidad lleva a lo que se conoce como la 
estructura agraria, que por la naturaleza de esta acti
vidad productiva se concentra en las formas cómo se 
definen el acceso, y el uso de los recursos tierra y agua. 

Por lo demás, en la gran mayoría de los territorios 
a ser analizados, la distribución y el uso del recurso 
tierra, así como del agua, será un factor rápidamente 
identificable como crítico, respecto al cual se reque
rirá diagnósticos más precisos, a fin de entender los 
procesos de evolución. Por ejemplo, se ha observado 
que el acceso y uso de estos recursos suele encontrar
se mediado por las estructuras sociales imperantes, 
hasta el punto de cobrar autonomía en la definición 
de las dinámicas territoriales. 

Una distribución de la tierra y del agua en forma 
más homogénea entre los habitantes de un determi
nado espacio contribuye a facilitar acuerdos para la 
gestión del conjunto de los recursos presentes en el 
territorio. Se conoce sobre casos en que factores in
ternos y/o externos a cada territorio han aporrado 
a la definición de la normativa que rige el acceso y 
uso de estos recursos, razón por la cual es altamente 
recomendable observarlos con detenimiento. 

Aquella reflexión sobre la homogeneidad de una 
estructura agraria históricamente constituida sirve 
para observar, a su vez, la formación de vínculos y el 

6. Se hace empleo del concepto institución, diferenciándolo
de la noción de 01ganización, de acuerdo a lo planteado por la
escuela neoinstirucionalista. Así, se entiende por instituciones
a los arreglos o acuerdos entre seres humanos que dan lugar a
normas para regir su comportamiento colectivo, algo que se co
noce también como fijar las reglas de juego para las interacciones
humanas o cómºo establecer los límites para la acción colectiva.
Alcanzar esto último hace previsible los comportamientos y re
acciones de los interlocutores, lo cual reduce la incertidumbre y
asegura resultados. Esto, a su vez, es posible ya que los arreglos
eficaces contienen sus propios mecanismos de incentivo-sanción
que premian el cumplimiento y castigan los oportunismos, lo
que genera confianza y expectativas estables entre los actores.
Como fuentes destacables véase, por ejemplo, el cap. VIII de
Bejarano (1998) y North (1993).
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grado de legitimación de normativas sociales para un 
uso mutuamente beneficioso de los demás recursos 
de un territorio. Desde esa idea se destaca, luego, 
la relevancia de las redes, las relaciones y codo tipo 
de activos sociales necesarios para aprovechar mejor 
las oportunidades que brinda un territorio. Más allá 
de casos específicos, lo difícil seguirá siendo alcanzar 
acuerdos de largo plazo para una dinámica territo
rial virtuosa, aquella que se caracteriza por asegurar 
la viabilidad económica bajo criterios de inclusión 
social y de sostenibilidad en el uso de los recursos. 

La gestión de la estructura productiva y de 
los mercados 

La revisión del tema de acceso y uso de los recursos 
naturales en el territorio se encaminó hacia la ins
titucionalidad, en canto normas para el manejo de 
los recursos disponibles en el territorio. Ahora ha de 
agregarse que esa misma insritucionalidad sirve de 
fundamento para gesti_onar los procesos a ser puestos 
en marcha en el territorio, a partir de los cuales se 
despliega lo que se conoce como la estructura produc
tiva, que pasará a formar parte de los rasgos caracte
rísticos de ese rerri torio. 

La homogeneidad en la distribución y uso de los re
cursos presentes en el territorio brindará un funda
mento objetivo para que sus habitantes dispongan 
de oportunidades que lleven, a su vez, a probables 
círculos virtuosos de crecimiento con equidad en un 
contexto de sostenibilidad ambiental. Pero, tampoco 
se puede asegurar q�e en codos los casos una estruc
tura productiva dinámica y una buena operación de 
los mercados deriven en aquellos círculos virtuo
sos. Estos suelen ser los casos en que, además de los 
acuerdos intraterritoriales, se requiere de la acción de 
una autoridad pública de mayor escala, entiéndase 
del Estado nacional, a fin de equilibrar posibilidades 
para el aprovechamiento de esas oportunidades. 

Así, para fines prácticos, resulta central observar de
talles de la estructura productiva resultante, con sus 
oponunidades y limitaciones. En ese sentido, campos 
de observación centrales son los siguientes: presencia 
de unidades productivas de diverso tipo (incluidas 
peque1ias y medianas), crecimiento y consecueme 
acumulación local (formación de activos financieros), 
diversificación de actividades productivas y desarro
llo de encadenamientos sinérgicos entre actividades 
económicas (o mayor densidad) en el territorio. 

Con aquella información será posible diseñar ·inter
Yenciones vinculada no olamente a los recursos 
naturale con fines productivos, sino a otros temas 

esenciales para la producción, como educación, salud, 
investigación, información, financiamiento y provi
sión de servicios varios. Esto se conoce como procesos 
de fortalecimiento de Las capacidades ten·itoriales, lo cual 
está relacionado a la competitividad. Un resultado de 
estas políticas será estimular no solo la producción, 
sino el ahorro y la inversión de los excedentes econó
micos por la mayor dinámica de una estructura pro
ductiva diversificada y conectada entre sus eslabones. 
Hoy se habla de los activos territoriales, tangibles e 
intangibles, que de ese modo se han visco reforzados. 

No obstante, el círculo virtuoso del crecimiento in
clusivo con sostenibilidad implica una tarea adicio
nal, pues no basta con controlar los factores internos 
mediante acuerdos explícitos y una institucionalidad 
adecuada. Resulta de importancia mamener bajo 
observación también las relaciones con los territorios 
vecinos, algo que en términos de gestión económica 
implica competitividad y vínculo dinámico con los 
mercados fuera del territorio, sean regionales, na
cionales o hasta internacionales. Lo interesante será 
determinar qué tanta relevancia tiene cada tipo de 
mercado en el crecimiento, la acumulación y hasta 
en las transformaciones acontecidas en un territorio. 

En esos mercados se pondría a prueba y se verificaría 
la viabilidad de los acuerdos alcanzados para la ges
tión del territorio. Por ello se debe realizar un segui
miento de los mercados de productos, laborales, y de 
otros bienes y servicios, así como financieros, lo cual 
se realiza a través de las mediciones cuantitativas que 
los caracterizan (precios y cantidades). 

Ser más productivos no implicará únicameme un 
hecho material, sino que también se observa una si
tuación intangible, en tanto comprende un fortale
cimiento general de las capacidades en los habitames 
del territorio, que de ese modo no solo adquieren 
destrezas para negociar en los mercados de bienes y
servicios, sino para interactuar entre sí mismos. Se 
tratará de ciudadanos más competemes para hacer
se responsables de la gestión de su propio terricorio, 
con una visión a largo plazo, inclusiva y sostenible. 

Prestar atención a las ciudades intermedias 
en el territorio 

Según se avanza en la observación de las dinámicas 
territoriales, queda cada vez más claro que debe re
tomarse con atención el rema de los vínculos entre 
los diferemes asemamiencos de población presemes 
en cada territorio, especialmeme si se trata de iden
tificar las características centrales de ese territorio y 
cómo ejercer influencia en él. 
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El avance de los procesos de urbanización y de transi
ción demográfica ha dado lugar a concentraciones de 
población en ciudades intermedias. Estas se convierten 
en foco central de observación en los territorios, pues 
suelen operar como núcleos de corredores económicos 
y redes sociales que se generan en paralelo. En deter
minados casos, servirán para reemplazar los servicios 
que hasta ahora se ubicaban solo en las grandes urbes.7 

Estos servicios y/o procesos esenciales son, por ejem
plo, acceso a los servicios públicos básicos o a servi
cios especializados para la producción, creación de 
oportunidades de empleo complementarias, diversi
ficación de decisiones productivas, nuevos mercados 
para insumos y hasta posibilidades para vínculos 
sociales anees impensados. Esa dinámica implicará, 
asimismo, que en las ciudades intermedias se obser
vará la acumulación de activos territoriales, tangibles 
e intangibles, pero también podrán ser centro de de
bates sobre decisiones de inversión. 

Aunque sin ningún tipo de determinismo, estas ciuda
des intermedias y sus alrededores debieran ser mante
nidas bajo cercana observación, a fin de establecer qué 
tanto la forma de vincularse se fundamenta en el acce
so y uso a los recursos naturales, y en la estructura pro
ductiva consecuente. En esa misma medida, será po
sible encender qué tanto los pobladores del territorio, 
sean más urbanizados o más ruralizados, se encuentran 
en condiciones de aceptar acuerdos para una gestión 
en común de todo ese territorio, sea para facilitar sus 
actividades económicas conjuntas y/o para fortalecer 
sus capacidades de gestión en general. Asimismo, se 
podrá reconocer la forma cómo se decide la inversión 
pública y privada, y qué efectos tienen esas decisiones 
en los actores de cada espacio específico del territorio. 

No cabe duda de que la presencia de estos centros 
urbanos, entendidos como focos de redes más com
plejas entre habitantes de un territorio, es un factor 
clave en la generación de vínculos de todo tipo, in
cluso la distribución del poder local y la toma de 
decisiones más importantes. Es por ello que obser
var esta dinámica servirá para comprender si y cuá
les ciudades intermedias ejercen .una influencia en 
la viabilidad de un territoi;io en específico y, dado 
d caso, .qué -�ipo de perspectiva ofrecen, ante todo 
si se trata de la posibilidad de fortalecer los círculos 
virtuosos de desarrollo humano y sostenible. 

7. Véase Canziani y Schejtman (2013), donde es posible encon
trar diversos y sugerentes aporres a través de los cuales se trabaja
el concepto de ciudad intermedia junco con un enfoque de te
rritorio.

Razonando sobre el rol de la inversión 
pública en los territorios 

Si los mecanismos de mercado no pueden cumplir 
siempre el rol de proveer todo lo que requiere el de
sarrollo de los territorios, se encuentra sustento para 
recurrir a la inversión pública. Las experiencias re
conocidas llevan a una idea relevante, a saber, que 
junto con los acuerdos internos para la gestión del 
territorio, se requiere observar e identificar los cam
pos en que las políticas públicas explícitas habrán de 
facilitar la realización de esos acuerdos, más aún si se 
trata de países caracterizados por significativas caren
cias, e incluso barreras para la puesta en valor de los 
recursos y oportunidades territoriales. 

Existe polémica respecto a la eficiencia de la inver
sión pública. Frente a ello se han desarrollado méto
dos de evaluación que debieran tenerse en conside
ración, a través de los cuales se investiga el impacto 
de esas inversiones, por ejemplo, de los beneficios 
cuantificables que representan para los actores del 
territorio, en comparación a escenarios en que han 
imperado las fallas en el funcionamiento de los mer
cados para proveer los mismos bienes y/o servicios. 

No puede- dejar de mencionarse que las principa
les críticas a la intervención pública se centran en 
el desincentivo que implican para los actores de 
mercado. En sentido exactamente opuesto, hoy se 
admite que políticas bien diseñadas han de consti
tuirse en efectivos estímulos para los actores econó
micos de un territorio, algo que resulta válido para 
los diferentes niveles de gobierno. Ejemplos clásicos 
son inversiones en infraestructura física como vías 
de comunicación, irrigaciones y electrificación. Pero 
hay, igualmente, inversión pública destacable que se 
dirige de modo más directo al capital humano del te
rritorio, tanto respecto a la infraestructura en educa
ción y salud, como al mejoramiento de la calidad de 
esos mismos servicios esenciales para la población. 

Ba de reconocerse, y mantener bajo observación, que 
las entidades públicas tienen limitaciones, a veces tan
to o más que los mecanismos de mercado. Por ello, la 
presencia de un Estado inversor, en cualquier nivel de 
gobierno, no puede ser considerada como garantía su
ficiente de la superación de barreras y/o estimulación 
de mejores decisiones de parte de los actores del terri
torio. La acción de quienes representan al Estado debe 
ser entonces considerada en el contexto social y polí
tico ampliado que caracteriza cada territorio. De este 
modo, si un tipo específico de política pública estaría 
redundando o no en resultados deseables, será un he
cho a explicar en el contexto en que es llevada a cabo. 
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Las raíces humanas de toda dinámica 
territorial: El actor y sus coaliciones 

El componente eminentemente humano de codo te
rritorio se concreta en la identificación de los actores 
o grupos de actores presentes, así como de coaliciones
sociales a las que diera lugar su interacción. Esca es
otra forma de referirse al rema de la instirucionali
dad en el territorio que, de acuerdo a los hallazgos
disponibles, deviene en el factor central para la ob
servación y el análisis de las dinámicas rerritoriales.8 

Una instirucionalidad que opera eficazmente con 
la finalidad de regular las relaciones sociales dará 
lugar al fortalecimiento de la confianza entre los 
integrantes de un conglomerado humano identifi
cado dentro de los límites de un territorio. Por sim
ple derivación, se puede colegir que habrá mayor 
identidad territorial cuanto más se alcance aquella 
confianza, que puede convertirse en un fundamen
to de la cu! tura de ese rerri torio. 

No cabe duda de que la insrirucionalidad en el terri
torio evoluciona a modo de construcciones humanas 
generadas ad hoc. La confianza fortalecida, los casos 
de acción colectiva viabilizados y los círculos virtuo
sos de reproducción darán resrimonio de lo alcanza
do. Aunque no se puede abundar sobre el rema, ha 
de añadirse que esca forma de comprender la insri
rucionalidad tiene mucho que ver con los hábitos y 
los comportamientos aprendidos socialmente a tra
vés de interminables ejercicios ensayo-error entre los 
actores y grupos de ,actores presentes en el territorio, 
a parcir de lo cual adquieren certidumbre sobre su 
identidad y los desafíos conjuntos. 

Vale igualmente añadir que, para el caso latinoameri
cano, se ha vinculado el desarrollo institucional con 
los procesos de descentralización y fortalecimiento 
de los gobiernos subnacionales. En estricto, se erara 
de procesos diferentes, pese a que pueden y debieran 
correr en paralelo, según las características de los re
rrirorios en cada circunscripción.9 

8. Tan ro es así, que parte de los resultados del Programa Dinámi
cas Terriroriales Rurales, de Rimisp, fueron presemados en una
publicación especialmeme dedicada al tema de las coaliciones
en los rerrirorios. Véase en Asensio & Fernández (Eds.) (2013).

9. En los siguienres texros se encuemran variames del uso del
enr?que de (errirorio, que se caracterizan por su mayor o menor
énfasis en los procesos de descemralización y las políricas.públi
c1s correspondiemes: Boisier ( 1999). Caballero er al. (2006), De
Janny & Sodouler (2004), Echeverri et al. (2010) e ILPES-CE
P.-\L (2012).

En el aspecto instrumental, codo análisis de dinámicas 
territoriales debiera empezar por un mapeo riguroso 
de actores y grupos de actores presentes, que sirva 
para indagar sobre las redes a las que ha dado lugar la 
interacción entre sí. La experiencia indica que las es
tructuras vigentes, desde el punto de visea histórica y
de formación cultural, pero también de intereses para 
su reproducción, juegan un rol central en el cipo de 
redes y vínculos que se dan en cada rerrirorio especí
fico, así como en sus decisiones de comportamiento. 

Considerando las anteriores reflexiones, el empleo del 
concepto coalición social, incluido en la denomina
ción del factor bajo tratamiento, está referido al cipo 
de resultado que pueda generarse por el encuentro 
entre fundamentos históricos e interacción social de 
corro plazo. Entonces, no es que haya una determi
nación histórica ineludible, sino que los antecedentes 
se encuentran con los procesos contemporáneos para 
dar lugar a un tipo especificable de construcción so
cial entre diferentes actores o grupos de actores, que 
consigue suficiente grado de alcance como para ejer
cer influencia en la dinámica territorial. 

Simplificando, podría afirmarse que se erara de una clá
sica acción racional de los habitantes de un territorio, 
en la medida que evalúan las opciones de interacción 
de acuerdo al logro de sus objetivos o intereses, para 
redundar en un cipo determinado de encuentro o coor
dinación entre actores que les resulte, por algún motivo 
a indagar, mutuamente beneficioso y, además, funcio
ne como perspectiva común hacia un plazo mayor. 

El potencial del concepto de coalición social puede 
resultar de insospechado alcance al trabajar el análi
sis de las dinámicas territoriales. En ocasiones podrá 
identificarse una o más coaliciones sociales en el terri
torio bajo análisis que resulten favorables a las opor
tunidades que brinda un determinado espacio. Pero 
en otras circunstancias también será posible identifi
car que, para la misma combinación de factores, las 
coaliciones realmente existentes no conseguirán im
pulsar dinámicas del territorio en su conjunto, en el 
sentido del crecimiento inclusivo y sostenible. 

Aquella variabilidad en la casuística de las coalicio
nes sociales en los territorios obliga a no descuidar el 
análisis de los vaivenes de los mercados y de las polí
ticas públicas, codos ellos determinados fuera del te
rritorio. Otro rema será derivar, del mismo análisis, 
consecuencias igualmente concretas, como el grado 
de representación y las capacidades de gestión en 
cada rerri rorio, expresado en las posibilidades para 
superar o no sus limitaciones, algo que ha sido com
pendiado en la llamada gobernanza del rerri torio. 
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Vigencia de un Marco Conceptual Territorial 

en el Diseño de Intervenciones 

Las intervenciones suelen ser entendidas desde el 
sector público, aunque hoy se acepta que puedan 
provenir también de actores privados o de alianzas 
público-privadas. Sea como fuere, surge un marco 
de indagación similar, que se resume en interrogan
tes como las siguientes: 

- ¿Qué instrumental será requerido para alcanzar re
sultados característicos del círculo virtuoso del desa
rrollo humano y sostenible en los territorios?

- ¿Cómo las políticas a ser puestas en práctica consi
guen estimular, en lugar de obstaculizar, dinámicas
territoriales con aquellas características?

En aquel contexto se entiende que se hable recu
rrentemente del desarrollo esquivo o de las trampas 
intrínsecas al proceso del desarrollo. Es por ello que 
en estas reflexiones finales -redactadas a modo de 
conclusiones-, se hará un esfuerzo por mostrar las 
posibilidades para concebir acciones con sentido de 
territorio. Se insiste en ello, pues habría que encon
trarse preparado para enfrentar cualquier contex
to posible, inclusive lo huidizo que puede resultar 
aquel exigente objetivo del desarrollo. Lo inaprensi
ble no impide, sin embargo, que se siga deliberando 
respecto a un renovado instrumental para estimular 
ese mismo objetivo hacia el largo plazo. 

Sobre la incidencia en la dinámica de los 

actores territoriales10 

Resulta poco recomendable ocuparse del tema terri
torial sin enfatizar en la necesidad de trabajar la go
bernanza de los territorios sobre los que se pretende 
intervenir. Cabe la posibilidad de atender los temas de 
gobernanza en paralelo a paquetes de medidas para lo 
más tangible y de corto plazo. Pero, la recomendación 
de fondo consiste en no postergar la gobernanza en sí 
misma, bajo el argumento de que se trata de hechos 
intangibles, que no hacen visibles las acciones de ges
tión y que, por tanto, podrían venir más adelante. 

Por ejemplo, la concepción de paquetes de polícicas 
bastante amplios y hasta bien dotados presupuestal
mente, pero cuya ejecución se realiza sin tomar en 
cuenta la institucionalidad territorial -independien
temente·del �stado en que se encuentre-, puede con
ducir a efectos exactamente contrarios a lo previsto. 

10. Los documencos del Programa Dinámicas Terricoriales Rura
les, de Rimisp, empleados para el capítulo anterior, contienen un
marco de interés para pasar a la temática más concreta de cómo
trabajar las políticas públicas. Aquellas fuentes son igualmente
empleadas en la síntesis y reflexiones del presente apartado.

En este último caso, resulta habitual observar cómo 
las medidas de polícica cobran autonomía y terminan 
actuando a modo de acciones aisladas, probablemen
te centradas en los sectores a quienes se dirigen, pero 
sin enlazarse en procesos territoriales propiamente 
dichos. En el mejor de los casos, determinados ac
tores identificarán beneficios de corto plazo en esas 
políticas, pero difícilmente la dinámica del territorio 
cambiará debido a ellas de modo esencial. 

Esto obliga a retornar al tema de la institucionalidad 
territorial como fui:idamento de la gobernanza. En 
última instancia, las políticas dirigidas hacia la go
bernanza del territorio fortalecen a los actores y gru
pos de actores de ese territorio, como protagonistas 
natos y responsables de su propio destino. Una ins
titucionalidad territorial fortalecida deviene, así, en 
una suerte de herramienta de mediación entre todos 
los actores del territorio, a través de representantes 
del sector público, del sector privado productivo o 
de la sociedad civil en el sentido más amplio. 

A fin de ejemplificar las observaciones aquí realizadas, 
se recurre al caso peruano. Se trata de un conjunto de 
experiencias concretas a través de las cuales se ponen 
en práctica medidas explícitas o acciones que pueden 
servir, dadó el caso, para fortalecer la insticucionali
dad en los territorios. No se trata de un listado ex
haustivo y menos forzoso, sino de aquello que resalta 
como caso y que mantiene indudable actualidad: 

- Momentos y circunstancias en las que se decide la
transferencia de funciones a los Gobiernos subnaciona
les, en el marco del proceso de descentralización que
se iniciara en 2001 y que continúa inconcluso. Sien
do la transferencia en sí misma un avance, habría que
establecer qué tantos esfuerzos locales y nacionales se
han hecho para fortalecer las capacidades efectivas para
asumir funciones técnicas, administrativas y polícicas. 11 

- Uso de la gestión por resultados, en especial para la
preparación y ejecución presupuesta!, como una mo
dalidad para alcanzar coordinación, controles y equi
librios en los diferentes niveles de gobierno (nacional,
provincial y local), de modo que se obtenga acuerdos
para un empleo concordado de los recursos públicos. 12 

1 L Véase en hnp://www.descentralizacion.gob.pe, sitio web de 
la Secretaría de Descentdización de la Presidencia del Consejo 
de Ministros - PCM, a fin de enconrrar información formal y 
actual sobre el proceso de descentralización en Perú. 

12. Véase en http:/ /www.mef.gob.pe/index.php?oprion=com_
content&view=article&id=2122&Iremid= 1 O 1162, sirio web
del Ministerio de Economía y Finanzas - MEF para informar
sobre el Presupuesto por Resultados - PpR, desde el punto de
vista de la política puesta en marcha por el Poder Ejecutivo.
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- El ordenamiento territorial, entendido generalmen
te como compuesto de dos fases: la zonificación
ecológica-económica (ZEE) y la planificación del
territorio. Hay avances que resaltar, aunque también
normacividad más reciente que incorpora nuevas fa
ses. Falta mucho para poder afirmar que constituye
una fuente informativa para el diseño de políticas. 13

- Las mancomunidades, previstas en la legislación del
proceso de regionalización, en canco redes o formas
de asociación entre gobiernos subnacionales, sean
locales o regionales. Ideadas para generar una gestión
de mayor alcance, como emprender tareas de presta
ción de servicios sociales y ambientales, o promover
procesos productivos esenciales para el conjunto del
territorio y para su vínculo con otros territorios. 14 

- La promoción y el fortalecimiento de diferentes ti
pos de organizaciones de productores con fines econó
micos, sea para prestación de servicios, producción
o, incluso, finanzas. Serán canco más eficaces cuanto
mejor representen los intereses de los agentes econó
micos locales, estén bien gestionadas y consigan ser
aucosostenidas, y contribuyan a que la inversión pri
vada se oriente según los criterios de sostenibilidad
acordados para el territorio.

- El surgimiento y reconocimiento de organizacio
nes de La sociedad civil territorial, cuya representación
no puede ser ignorada: ONG, asociaciones, sindica
tos con sus federaciones y hasta partidos políticos.
Esta representación es necesaria para las decisiones
de gestión, pero también para ejercer una vigilan
cia efectiva sobre los acuerdos tomados en las redes
multiaccorales, por ejemplo, respecto al uso del terri
torio, y el empleo de los recursos y bienes públicos.

- El fomento explícito de espacios y mecanismos
para la concertación público-privada en las escalas y
ámbiros que sean pertinentes para el terrirorio, sin
que lleguen a asumir propiamente el rol de una coa-

13. La Dirección General de Ordenamienro Terrirorial del
Ministerio del Ambiente - MI Ai\11 es formalmente la auro
ridad nacional encargada de realizar seguimienro y de aprobar 
los procesos subnacionales para la elaboración de estudios de 
ZEE y para la planificación del rerrirorio. Mayor información 
e encuentra en hnp://www.minam.gob.pe/ordenamientorerri

ro ria!/ ma pa-zo na-ecologica-eco no mi ca-zee/ regio nes-zee-2/. Por 
otro lado, en Alburquerque (2013), punro 6, se encuemra una 
exflicación sobre el ordenamienro terrirorial vinculada al rema
de desarrollo terrirorial. 

14. Véase hnp://www.descentralizacion.gob.pe/mancomuni
dades-municipales-r-re�ionales/ pa_ra encontrar . info;mación
formal r actualizada sobre la actualidad en la leg1slac10n sobre 
mancomunidade , así como sobre lo avances alcanzados a esca
la de roda el país. 

lición social. Si bien estos espacios no son siempre 
aquellos en que se coman las decisiones, pueden ser
vir para establecer vínculos y compromisos entre los 
actores terri roriales. En Perú, las Mesas de Concerta
ción para la Lucha contra la Pobreza son, sin lugar a 
dudas, una de esas instancias. 15 

En codos los casos, no siempre se trata de una polí
tica pública en específico, sino de procesos sociales 
en el territorio. No obstante, las políticas públicas 
están en posibilidad de cumplir un rol de fomento. 
Además, no en codos los casos se trata de iniciativas 
y/o atribuciones de uno solo, sino de diferentes ni
veles de gobierno, tanto para su diseño como para su 
puesta en práctica. 

En general, son casos que remiten a procesos de 
mediano y largo plazo, a modo de ejercicios ensa
yo-error entre los niveles de gobierno y actores múl
tiples, en busca de modalidades concretas para la 
vinculación y eventualmente coordinación en los te
rritorios. Este carácter dinámico de los procesos -y la 
incuestionable incertidumbre que se cierne sobre los 
diversos resultados posibles-, no genera obstáculos; 
por el contrario, podría estimular la comunicación y 
mejorar la confianza entre actores. 

Haciendo un ejercicio de abstracción, resulta po
sible elaborar una síntesis de elementos centrales 
para una estrategia de fortalecimiento institucional 
en el territorio: 

- Evitar las diferencias extremas entre acrores y, más
aún, la marginación de cualquier grupo de acrores en
un territorio. La hisroria juega un rol que puede ser
demasiado pesado, por lo cual no debe ser ignorada.
Las políticas de carácter nacional resultarán impres
cindibles para superar aquella restricción. Sin embar
go, hace falta en paralelo dar forma a una determina
ción local y a una visión de largo plazo en el territorio.

- Fortalecer el grado de representación y legitimidad
en los territorios, tanto de actores y grupos de acto
res, como de la instirucionalidad a que dé lugar la
interacción entre sí. La existencia y funcionalidad de
las coaliciones sociales será precisamente tributaria
de este esfuerzo. Esca sería una tarea permanente que
obligará a la mayor creatividad.

- Recuperar el carácter interrelacionado u holístico de
codo lo que suceda en el territorio, prescindiendo
de intervenciones por sectores o actores aislados. Las

15. Véase en www2.mesadeconcerracion.org.pe información ac
tual sobre el carácter y las acciones que viene realizando la Mesa
de Concertación para la Lucha contra la Pobreza.
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polfricas podrían así fortalecer al conjunto de actores 
y contribuir a aprovechar el potencial del territorio. 

- Estimular y fortalecer las coaliciones sociales surgi
das en un espacio determinado pasa a ser una tarea
porfiada, que implica intervenir con un decidido en
foque de territorio. Lo central será identificar y for
talecer a las coaliciones que resulten innovadoras por
su efecto de transformación, lo cual obliga a pensar
con un horizonte de largo plazo.

Sintetizando, se trata de políticas y acciones concretas 
para estimular, en lugar de obstaculizar, a las coalicio
nes sociales del territorio que resultasen incontrover
tiblemente orientadas al cambio, a la transformación 
y la evolución de los círculos virtuosos de desarrollo 
humano y sostenible. Estas acciones debieran respon
der a las dinámicas del territorio, para abrir así opor
tunidades insospechadas hacia el futuro. 

Sobre la concepción de las políticas públicas 
según los territorios16 

Las políticas están en la posibilidad de estimular, ser 
neutrales o hasta de inhibir, en cualquiera de los ca
sos, las iniciativas de y la interacción entre los actores 
y grupos de actores presentes en el espacio donde se 
ejecuten. Por ello, la finalidad última de las políti
cas con enfoque de territorio ha de reflejarse en su 
contribución a mejorar el carácter continuo de todo 
territorio, en el que ámbitos más rurales y ámbitos 
más urbanos se saben vincular entre sí de modo re
currente y ventajoso. 

Habrá así políticas que puedan crear activos, no sola
mente del valor de mercado per se de los bienes y ser
vicios así generados, sino que ese nuevo valor creado 
por las políticas se vea reflejado, de acuerdo a lo tra
tado, en resultados socialmente inclusivos y también 
en sostenibilidad ambiental. Por ejemplo, la gestión 
de los bienes y servicios públicos generados por las 
políticas debe evidenciarse en una acumulación terri
torial (activos), pero también en servicios que presten 
recursos naturales manejados sosteniblemente. 

En ese sentido, otro ejemplo es el caso del estímulo 
a las coaliciones sociales efectivamente operativas en 
el territorio, que puede encargarse, entre otros, de 
identifiéar y--recuperar los beneficios de las presta
ciones recibidas. a través de las políticas y, de una u 
otra forma, aprovecharlas como oportunidades para 
promover cambios y un desarrollo más equilibrado. 

16. Mucho de lo insertado en estas reflexiones se ha inspirado en
los planteamientos presentes en Olfen, et al. (2011).

Vale la pena añadir una diferenciación de las polí
ticas públicas que se identifican en la práctica de la 
gestión pública, más aún en los territorios: 

- Las políticas que se concretan a través de prestacio
nes individuales a las personas: Sobresalen las acciones
dirigidas a fortalecer las capacidades de los actores,
como las políticas de educación en todos sus nive
les, y las políticas de salud y nutrición, diferenciadas
igualmente según el tipo de población receptora. Es
tas políticas mejoran, en general, las condiciones de
vida básicas de la población, con lo cual se espera
contar con mejores fundamentos humanos para ges
tionar el territorio.

- Las políticas que brindan prestaciones de bienes o
servicios en o para el espacio físico: Condiciones para
que los actores, cuyas capacidades han sido fortale
cidas en paralelo, encuentren un contexto que pro
picie decisiones en favor del mismo territorio. La
infraestructura es el típico caso, pero también com
prende mejoras para el capital natural, todos ellos
recursos tangibles que pertenecen al espacio. No se
dejan trasladar, por lo que habitualmente beneficia
rán a los actores que decidan permanecer en el lugar
que es objeto de la política.

El enfoque de territorio obliga a una ejecución si
multánea de ambos tipos de política, sin perder de 
vista la gobernanza del territorio en su con junco, que 
requiere de sus propias políticas, en este caso para 
fortalecer capacidades de gestión que no se dejen 
separar del mismo espacio. Se tratará así de plani
ficar intervenciones conjuntas de mediano y largo 
plazo, en cuanto acciones acordadas entre niveles de 
gobierno, de ser posible, mediadas por coaliciones 
sociales efectivas en los territorios intervenidos, de 
manera que se logre efectos sinérgicos e impactos 
sostenidos en los niveles de vida de la población. 

Se cuenta con metodologías validadas para realizar 
amplios diagnósticos en el territorio; sin embargo, 
deberá elaborarse en cada caso un procedimiento ad 
hoc para el diseño de políticas que estimulen la ges
tión sostenible del territorio. Esto sucede inclusive 
cuando el potencial geoespacial de un determinado 
territorio aparece como fundamento material sufi
ciente frente a las posibilidades de inversión. Aquello 
es más bien un factor exógeno a los territorios, razón 
por la cual harán falta procedimientos adicionales y 
específicos que sirvan para estimular, en paralelo, el 
fortalecimiento de la institucionalidad territorial o, 
si se quiere, la capacidad de gobernanza de los terri
torios con una visión sostenible y a largo plazo. 
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Diagnósticos para definir modalidades de 
intervención 

Dadas la características de los territorios, según se ha 
visto en las líneas anteriores, valdría la pena insistir 
en un adecuado mapeo de actores, como herramien
ta esencial que permitirá contar con una imagen de 
la población en el territorio. Esta herramienta senci
lla debiera proporcionar las características distintivas 
que aquella población ha adquirido. 

En el Perú, se han realizado esfuerzos por analizar las 
bases de daros existentes, tomando como unidad de 
observación al hogar, no al individuo. Para este ho
gar se cuenta con información de tipo demográfica 
y sobre características del mismo, incluyendo dentro 
de esto la actividad económica y los niveles de vida 
consecuentes. Un diagnóstico de esta naturaleza po
dría contribuir en la elaboración de una tipología de 
actores económicos que caracterizan el territorio, a 
fin de percibir mejor lo que sucede con su población. 

El Censo Nacional de Población (2007) y el Censo 
Nacional Agropecuario (CENAGRO) (2012) son 
fuentes de información a una escala menor. Salvo 
para circunscripciones muy específicas, se conoce 
muy poco sobre la existencia de daros a esa escala, 
por ejemplo, de provincias o distritos, útiles para te
rritorios delimitados. Es por ello que ha de echarse 
mano de la información en las fuentes existentes. 

Al decir lo anterior se hace referencia a las bases de 
daros de la Encuesta Nacional de Hogares (ENA
H 0), que se aplica, anualmente a una muestra con 
representatividad estadística a escala departamental. 

Un trabajo pionero respecto al empleo de las mencio
nadas fuentes fue publicado por el INEI en 2009 17

. 

En este documento se emplea información del Cen
so Nacional de Población de 2007, complementa
da con daros específicos del último Censo Nacional 
Agropecuario hasta aquel entonces, que era de 1994, 
además de la inserción de información pertinente de 
la E AHO 2008. 

En aquel documento, de acuerdo a la representati
vidad de los daros, se brinda una imagen sugerente 
de los territorios, tan ro en lo que respecta a variables 
demográficas como económicas. Así, en las E A
HO se trabaja con ocho dominios, cada uno de los 
cuales abarca amplios territorios del país. Se sabe, 
sin embargo, que sus bases de daros solo permiten 
realizar otros análisis hasta la escala departamental. 

¡ -_ \'é:ise en 1 ºEl 2009. 

Está pendiente la actualización de aquel documento 
mediante la consideración de daros acopiados con 
ocasión del CENAGRO de 2012, así como de la en
cuesta ENAHO correspondiente, de modo que se 
pueda alcanzar un diagnóstico aún más preciso, al 
menos para determinadas temáticas, por ejemplo, 
sobre la forma cómo operan los hogares, lo cual re
sultaría de enorme interés para los territorios, aun
que a escala departamental. 

Los hogares tienden a diversificar sus actividades, 
más aún en territorios atravesados por montañas, 
como los Andes. Así, cada hogar procura controlar 
varios pisos ecológicos (por ejemplo, ladera alta, la
dera media, valle), lo cual obliga a contar con infor
mación y análisis muy precisos. 

No se conoce, sin embargo, una metodología cuantita
tiva que haga posible cruces de daros consistentes que 
vaya más allá de lo hecho en el documento referido, 
por ejemplo entre a) daros del Censo Agropecuario, 
que aporran características de las unidades producti
vas agropecuarias; b) los resultados de las ENAHO, 
que aporran daros sobre actividad económica y acti
vos de los hogares; c) y, además, los estudios de Zoni
ficación Ecológica y Económica (ZEE), que aporran 
información valiosa sobre la vocación de los recursos 
del territorio y su grado de vulnerabilidad. 18 

De más está decir que cuanto mayores y de mejor 
calidad sean los daros disponibles, será posible con
tar con mayor fundamento para la elaboración de la 
tipología de actores económicos mencionada. Esta 
tipología puede ser derivada a modo de esquema 
analítico de las poblaciones en los territorios, aun
que no debe ser considerada como una clasificación 
estática de esos territorios, sino más bien como una 
herramienta que evoluciona junto con la disponibi
lidad de daros más actualizados o completos. 

A modo de ejemplo, se inserta un cuadro en el Ane
xo 1. En él se presenta una herramienta de carácter 
operativo y flexible para identificar diferenciada
mente a las poblaciones y, en paralelo, a partir de 
sus características resaltantes, proponer tipos de in-

18. Estos últimos estudios se encuentran disponibles solo para
algunas circunscripciones del país, buena parre de ellos realiza
dos a escala departamental o macro, aunque hay casos también
con escala provincial o meso. Mayor información sobre los pro
cesos en curso se encuentra en el sirio web del MI AM antes
mencionado, hrrp://www.minam.gob.pe/ordenamienrorerrito
rial/ mapa-zona-ecologica-economica-zee/ regiones-zee-2/.
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tervenciones que guardan sentido para cada tipo de 
población en el territorio. 19 

Así, en el caso de las poblaciones con mayor caren
cia de activos (tipos I y II en el cuadro del Anexo 1), 
se puede colegir que se trata de aquellas ubicadas en 
ámbitos con recursos de menor potencial y expuestos 
a mayores riesgos. Por tanto, requieren políticas que 
solucionen primero sus dificultades de acceso a acti
vos, tanto tangibles como intangibles, soluciones que 
serán a su vez diferenciadas según las características de 
los recursos presentes en cada territorio, así como de 
las oportunidades para vincularse con otros territorios. 

A diferencia de aquello, las poblaciones que se agru
pan en los tipos III y IV presentan un mejor acceso a 
activos; sin embargo, en la medida que se encuentran 
ya insertas en circuitos comerciales más o menos di
námicos, suelen manifestar dificultades para acceso a 
información de mercados, y a tecnologías o innova
ciones que les permitan mayor competitividad. Las 
políticas podrán dirigirse a estimular los procesos a 
través de los cuales se les brinde esos servicios. 

Considerando un efectivo enfoque de territorio, sea 
cual fuere la intervención que se diseñe y ejecute, 
no debieran descuidarse las reflexiones que se han 
venido haciendo. Adicionalmente, han de conside
rarse las demandas explícitas de los diferentes tipos 
de poblaciones, cuidando siempre que las políticas 
estimulen los procesos en curso en lugar de sesgarlos. 

En conclusión y a modo de una breve síntesis, al 
diseñar intervenciones orientadas al desarrollo del 
territorio habrá de pensarse, en simulcáneo, en las 
dimensiones espacial y social. Es por ello que resul
ta de sumo interés elaborar diagnósticos con fuentes 
que faciliten datos sociales y económicos (censos, 
ENAHO), así como con fuentes que cruzan esa in
formación con las características físicas del territorio 
(ZEE). Diseños de política de esta naturaleza con
tendrán, con alca probabilidad, una estrategia que se 
distinga por su carácter mulcidimensional, en otras 
palabras, políticas coherentes en procesos de desa
rrollo territorial inclusivos y sostenibles.20 

19. En el Anexo 2 se ha insertado un aporte adicional elaborado
sobre la base de Berdegué & Schejman (2004), en busca de una
herramierrca para considerar la heterogeneidad entre territorios.
Vale añadir que aquellos autores no construyen una tipología de
actores, sino una tipología de territorios en conjunto. De cual
quier modo, el aporte no deja de resultar ilustrativo con fines de
diseño de políticas.

20. En el Anexo 3 se ha insertado un ejercicio de síntesis sobre
mucho de lo que se ha presentado en este acápite final del artí
culo. Se trata de una suerte de esquema general, que puede ser
empleado para reflexionar respecto a la complejidad de diseñar y
llevar a la práctica políticas públicas, con enfoque de territorio.

Para cerrar este apartado final se proporciona un par 
de ejemplos de políticas concretas, que se han tra
bajado en los años recientes y sobre las que existe 
determinada experiencia: 

- El fomento de las denominadas cadenas de valor:

La política abarca al conjunto de eslabones que
componen una cadena en el territorio, desde la
producción primaria hasta la transformación y co
mercialización, inclusive fuera del territorio, razón
por la cual comprende habitualmente ámbitos más
rurales y más urbanizados, así como diferentes ac
tores y grupos de actores. El desarrollo de mercados
hacia adentro y hacia fuera del territorio suele ser
una consecuencia del buen funcionamiento de una
cadena, sea para productos tradicionales, como para
productos que surgen en el proceso de evolución del
territorio. Ahora, el principio conductor de estas ca
denas es precisamente la distribución de beneficios
entre los actores participantes, razón por la cual es
considerado como una posibilidad para el trabajo
óptimo a fin de alcanzar acuerdos, y realizar coordi
naciones de cara a la gestión del desarrollo humano
y sostenible de cualquier territorio. 21 

- La organización y puesta en operación de los deno
minados mecanismos para la valoración de los servicios

ecosistémicos: A diferencia de los procesos productivos
y comerciales ya conocidos, los servicios ecosiscémicos
no han sido habitualmente contemplados como una
oportunidad para los territorios, razón por la cual ni
siquiera se puede decir que exista un mercado que es
timule su evolución. Las políticas debieran, en conse
cuencia, dirigirse a crear el conjunto de instrumentos
que caracterizan estos mecanismos y validarlos reice
rativamente con los actores del territorio, hasta que se
consiga una operación sostenible. Estos mecanismos
suelen contribuir mucho al funcionamiento de las
coordinaciones entre actores y, en esa medida, a los
vínculos que podrían derivar en coaliciones sociales
realmente efectivas para ese territorio. 22 

21. Tanto concepto como instrumental para el trabajo con las
cadenas de valor (ValueLinks) han sido derivados de los aportes
de Michael Porrer. En http://www.valuelinks.org/index.php/
material/manual puede encontrarse documentación sobre la
forma como trabajar con el instrumental correspondiente.

22. Aunque este es un tema esencial, no podrá ser tratado en ma
yor detalle dentro del preseme artículo. Para los imeresados es re
comendable consultar, por ejemplo, la literatura surgida a parcir
del eswdio Economía de los ecosistemas y la biodiversidad (TEEB
por sus siglas en inglés). Al respecto véase en: http://www.teebweb.
org/. Los eswdios TEEB brindan un marco conceptual a estos
mecanismos. En Perú se tiene ejemplos vinculados a la gestión de
recursos hídricos, como es el caso del manejo de algunas cuencas.
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Anexo 1 

IV. li'rndm«ci<Ílrn <ife fü:>o ernpr.esariial: unitfacles tlle ¡Dr0-
<ifwcd0rn rmay©res ¡¡I hogpr, cofl ¡fü;p0ni1Dili<ifa<il de a0ti• ·
vos y 0i0l0s iJ!lternsi,11.0s, 0"i•emtafilas a füé\@<iles lililer€a¡¡j0s
rnaGi0111ales v.<ife exj!)0maci0111, ·----""""'-".,..:..,-.c.......:;..--""-' 

P,11Jem_tie': «:�B<if'ro ela.Ji>@fla<if,o sofure l·a ll,¡¡se <il.e la p��pwesta m'!;! ti!!)@S \de agriellllfl'Jr�¡i; ¡;ir-eie.r.iiad? em' MINAG 2012 (p. 1:9) .. [i)e ig'ua:1 
lililo<ilo;se irna'©®Jilsi<iferaifo el es'iJÍ!ler.ma·j!)ar,a la.difer,em0iatiól!l <ile pro'.�lª,0i'Óm•d0jet,ivo; iiíialwid0 .en. PIIEA 1999 (secaióh 30), doal'J- · 
rmemt0 preparatorio de lo que lueg9 se�ía el Prog�ar,ma dé lmnovaGi'ófl y €ompetiti,vidád para el Agro Reruano -·INCAGRO, del 
ex-MlllJAEi, <que se eJecl!ltase em <ifos fases efltr<e 2©01! y 201©. 
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Anexo 2 

Herramienta: Cómo Considerar 

Explícitamente la Heterogeneidad entre 

Territorios1 

Es posible elaborar diferentes herramientas para 
trabajar con un enfoque de desarrollo territorial y 
sostenible. Una visión general permite plantear una 
tipología sobre la base de los dos elementos centra
les del desarrollo territorial rural según Berdegué y 
Schejtman (2004): la transformación productiva y 
el desarrollo institucional. A continuación, se des
cribe los cuatro tipos ideales resultantes, sin que ello 
niegue la existencia de realidades intermedias entre 
categorías y/o que se pueda ampliar la construcción 
de la tipología con otros criterios: 

Territorios Tipo 1: Aquellos que han avanzado en 
su transformación productiva y logrado un desarro-

1. Basado en el aporre presence en el cexto de Berdegué y Sche
jrman 2004, Sección E, punto 2.

Tabla 2. Tipología de territorios rurales 

!lo institucional que ha permitido grados razonables
de concertación, inclusión social y uso sostenible de
recursos (asociación con empresa privada y/u otros
niveles de gobierno).

Territorios Tipo 11: Aquellos que, si bien albergan 
procesos significativos de crecimiento económico, 
tienen un débil impacto sobre el desarrollo local, el 
uso de recursos naturales y, en particular, las opor
tunidades para los sectores pobres (territorios con 
enclaves agroexportadores). 

Territorios Tipo 111: Aquellos que se caracterizan 
por una institucionalidad robusta que con frecuen
cia se expresa en una identidad cultural fuerte, pero 
que carecen de opciones económicas endógenas ca
paces de sustentar procesos sostenidos de superación 
de la pobreza rural (comunidades en los Andes del 
sur de Perú). 

Territorios Tipo IV: Aquellos en franco proceso de 
desestructuración social y económica, así como de 
destrucción de la base de recursos naturales (áreas de 
conAicco bélico, por ejemplo, debido al narcotráfico). 

Grado de transformación productiva 

Alto (vínculos competitivos con 

mercados dinámicos) 

Bajo (economía estancada o en 

declinación) 

Grado de institucio

nalidad 

Alto (concerta

ción e inclusión) 

Bajo (fragmenta

ción y conflicto) 

Tipo 1 

Agricultura por contrato. 

Asociada con empresa privada y/o 

con otros niveles de gobierno. 

Tipo 11 

Territorios de costa con enclaves 

agroexportadores. 
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Tipo 111 

Comunidades campesinas que 

gestionan recursos naturales, pero 

no negocios. 

Tipo IV 

Territorios de narcotráfico y/o en 

conflicto bélico abierto. 
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Esquema General para la Gestión de Políticas 

Públicas con Enfoque de Territorio2

Si bien debe ser validado en cada caso, la experiencia 
existente hasta el momento indica que resulta posi
ble sintetizar algunos pasos que podrán seguirse a fin 
de dar lugar a un esquema de políticas de promoción 
del desarrollo con enfoque de territorio: 

a) Mapeo de actores en el territorio: Ubicación de
los centros poblados, distancias y vías de comunica
ción internas, población según características y gru
pos de actores.

b) Mapeo de intervenciones: Presentes en el territo
rio, precisando sus alcances y aportes a la subsisten
cia de los hogares, esto último en indicadores.

2. El esquema es elaboración propia, para lo cual se ha empleado
una propuesta análoga presentada en Rimisp 2008, pág. 1 O.

Actores sociales 

c) Avances en la coordinación entre grupos de acto
res: Sinergias creadas entre intervenciones existentes,
con indicadores para la medición de logros.

d) Diseño organizacional para la gestión de inter
venciones de política en el territorio: Organismos
públicos y privados, que coordinan y articulan el

conjunto de las intervenciones. Puede contener o no
coaliciones sociales.

e) Gestión de las intervenciones de política en el

territorio: Liderazgo de la gestión del desarrollo te
rritorial, rol atribuible a una coalición social. Puede
plantearse un esquema de incentivos y sanciones que
estimule la mejor gestión, aunque siempre supedita
do a la dinámica de cada territorio. Lo mismo sucede
con la evaluación, que podría guiarse de acuerdo a
los principios del desarrollo humano y sostenible.

Grupos de actores ◄'1111-----1►• 1 Coaliciones sociales 1 

Mapeo de actores y 

definición de escenario 

social en el territorio 

� 
� 

Prestación de bienes y servicios para la marcha del territorio 

Suministro de Suministro de Redes')' arreglos 

bieres)' seruicios bieres)' seruicios imtitu:iorales p:ira la 

para la p:,blación para la producción articulaciónen el 

territorio 

ú 

O'ecimiento 

PrnnÓn"li,n 

Fomento de la 

identidad e ult ura 1 
con e I territorio 

Sustentabilidad 

amhiPntal 
.. ► 

Inclusión 
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Coordinación, 

diseño y ejecución 

de políticas 

Evaluación: efectos para 

un desarrollo humano y 

sostenible 

::o 
(1) 
.... 

'"'I 

o 
!l) 
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(1) 
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