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Introduccion

Marcelo Sili

La gestién de los territorios se ha convertido en un tema clave en las ultimas
décadas. En todos los paises la dimensidn territorial cobra cada vez mas importancia
en las agendas politicas de primer nivel, sea por la necesidad de resolver los
problemas territoriales derivados del crecimiento econémico, sea por el imperativo
de generar mayores equilibrios por medio de la activacion de aquellas zonas que han
ido quedando al margen de las dindmicas de progreso.

Esta preocupacion se traduce claramente en la emergencia de numerosas iniciativas,
planes, programas y proyectos de todo tipo vinculados a la planificacion y la gestion
de los territorios, en todos los niveles escalares (nacional, regional, departamental y
municipal), y con una multiplicidad de formas y métodos de trabajo. Pareciera que,
en el debut del nuevo milenio, la planificacion y la gestion de los territorios se han
transformado en desafios claves para el desarrollo de los paises.

Sin embargo, a pesar de tantos esfuerzos, la gestion de los territorios tiende a
volverse una epopeya, una tarea titdnica que no genera los resultados esperados. La
congestion urbana, el abandono y la marginacion de regiones y pueblos, los
conflictos por el uso del suelo, la degradacion del ambiente y de los paisajes, junto a
otros desequilibrios de todo tipo, son problematicas que perduran o que, peor atn,
se agravan. La preocupacion existe, y las iniciativas se suceden y superponen, pero
los problemas de orden territorial no se resuelven.

Esto no constituye una problematica especifica de los paises del Sur (América Latina,
Africa y Asia). También afecta a los paises mas desarrollados. En efecto, luego de
décadas de preocupacion por el crecimiento y la modernizacion, temas que
estructuraron las agendas de desarrollo desde los inicios del siglo XX hasta los afios
80 y 90, practicamente todos los paises han ingresado en un momento histdrico
signado por fuertes transformaciones derivadas tanto de la revolucion tecnoldgica
como de las nuevas ldgicas de movilidad y de la globalizacién de los mercados. Es
un momento historico en el cual las iniciativas de orden territorial emergen por
todos lados intentando controlar y regular el funcionamiento de unos territorios



cada vez mds cadticos, conflictivos y, en cierta forma, indomables. En definitiva,
hemos pasado de unos territorios relativamente estabilizados, con estructuras de
control rigidas y jerarquicas, a unos territorios inestables y en plena mutacion, cuyos
destinos son inciertos.

Es legitimo entonces formular el siguiente cuestionamiento: jpor qué, a pesar de la
bateria incesante de iniciativas, de planes, de programas y de proyectos de orden
territorial no se pueden resolver las problematicas territoriales emergentes? ;Qué rol
tienen los mecanismos institucionales y la gobernanza para organizar y conducir el
destino de los territorios en este nuevo contexto historico, en un mundo cada vez
mas complejo e interdependiente, donde el Estado ha abandonado gran parte de sus
responsabilidades, o al menos ha reducido su rol como estructurador de sus propios
territorios?

Estos interrogantes constituyen la piedra basal de una reflexion colectiva sobre los
modelos de gobernanza territorial alrededor del mundo, reflexion que ha dado lugar
a la creacion de una Red de expertos e investigadores de numerosos paises con
vistas a generar nuevas evidencias y respuestas y, también, nuevas y mejores
preguntas. Esta misma Red experimentd un momento clave de reflexién y analisis en
el Seminario Internacional sobre Gobernanza Territorial llevado a cabo en el afio
2017 en Asuncion del Paraguay. Sus resultados constituyen el nicleo de este libro.

De los debates que tuvieron lugar en el encuentro de 2017, asi como de los proyectos
de investigacion especificos de los expertos que integran la citada Red, se
desprenden dos grandes hipdtesis. Estas hipdtesis que se enuncian enseguida, se
desarrollan con mayor amplitud en el capitulo inicial, y luego se ilustran con los
estudios de caso, los cuales analizan la trayectoria, situacion y desafios de los
diferentes paises en lo que concierne a la gobernanza de los territorios.

La primera hipdtesis es que, en las ultimas décadas, los modelos de gobernanza
territorial han ido cambiando y que estos cambios han seguido una ldgica similar
practicamente en todas partes, siempre en estrecha relacién con las condiciones
contextuales de cada uno de los paises. En la actualidad nos encontramos en una
fase o modelo de gobernanza que podemos denominar Modelo
pragmatico/fragmentario, el cual estd dando muestras de incapacidad para resolver
los problemas estructurales de los territorios. La causa de este agotamiento es que la
gobernanza territorial sigue estando centrada en la accidon publica, a pesar de que las
dindmicas territoriales ya no responden sélo a la accion publica, sino también, y en
forma creciente, a la accidon privada y colectiva. En efecto, son las dindmicas de los
mercados (y muchas veces también de la sociedad civil) las que estructuran el
funcionamiento de los territorios. Esta accion territorializante dependiente de otros
actores (empresas, organizaciones, productores, organizaciones sociales, grupos de
presion, etc.) no es considerada en forma adecuada en los modelos de gobernanza
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territorial actuales, que siguen estando fuertemente centrados, como hemos dicho
anteriormente, en la accion publica.

La segunda hipotesis, directamente vinculada a la anterior, es que el Estado, en sus
diferentes niveles escalares, ha sido desbordado en su capacidad, iniciativas y
recursos para hacer frente a los nuevos desafios de la complejidad territorial. Los
Estados no cuentan con los instrumentos adecuados para enfrentar estas nuevas
formas de estructuracion del territorio; les resulta dificil operar en forma asociada
con la accion privada y colectiva.

En definitiva, en las ultimas décadas cambiaron las pautas de estructuracion de los
territorios. Estos dependen ahora de multiples actores, muy especialmente de
aquellos que corresponden al dmbito de la accion privada, sin embargo, no esta
resultando posible actualizar las logicas y los modelos de gobernanza territorial. El
modelo actual de gobernanza, al que hemos denominado pragmatico/fragmentario,
es, por asi decirlo, un modelo residual, y ésta es una de las principales causas de su
ostensible incapacidad para resolver las problematicas territoriales emergentes.

En este libro se presentan numerosos estudios de caso que ofrecen evidencia que
permite validar, especificar y problematizar las mencionadas hipoétesis de trabajo. El
resultado, en definitiva, nos invita a reflexionar y a pensar nuevas pistas e ideas para
una mejor gobernanza territorial en el nuevo contexto historico. Los casos de analisis
corresponden a diferentes paises del mundo, muy especialmente de América Latina,
continente en el que la problematica territorial emerge con fuerza como un tema
clave para el desarrollo de la region. Todas las contribuciones permiten observar
varias problematicas transversales y temas claves en materia de planificacion y
gobernanza de los territorios. Su lectura atenta habilita a construir un acervo de
ideas, interrogantes y desafios en torno a la gobernanza territorial. Un esfuerzo de
articulacion de este nivel transversal se presenta, a modo de introduccion general, en
el capitulo primero.

Los capitulos subsiguientes corresponden al analisis de los casos particulares. Con
sus particularidades, sus matices y su riqueza, los estudios dispuestos en secuencia
ilustran las ideas y propuestas planteadas en el capitulo inicial.

La primera contribucion corresponde al caso de Uruguay, pais de pequena
superficie del sur del continente americano. El estudio muestra de qué manera, y
pese a la presencia de un modelo de gobernanza respetuoso de las particularidades
locales, el peso de la metrdpolis condiciona y estructura todo el funcionamiento del
territorio uruguayo. En efecto, si bien el pais ha logrado construir un modelo de
gobernanza plural y con mdultiples organizaciones y procesos participativos, las
diferentes iniciativas de ordenamiento, reequilibrio y desarrollo territorial que
emergen a nivel local (municipalidades) no logran cristalizarse plenamente debido a
la persistencia de un modelo de gobernanza fuertemente centrado en el gobierno
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nacional, que ademads contempla la dindmica de la zona metropolitana como punto
focal de las politicas.

El segundo caso corresponde a México, pais de extrema diversidad y complejidad,
en donde conviven multiples etnias y culturas, y en el que la organizacion del
territorio es la resultante historica de la profunda diversidad cultural, de la dindmica
econOmica y de un acelerado proceso de urbanizacién que contintia y se acrecienta,
generando dindmicas territoriales tinicas. México es un caso paradigmatico de como
la gestion y la gobernanza territorial estan escindidas en dos grandes instituciones,
cada una con sus propios instrumentos e iniciativas, sin que pueda construirse una
estrategia nacional integral y multiescalar capaz de dar cuenta de los mdultiples
desafios de los territorios.

El tercer caso corresponde a Colombia, pais de fuerte diversidad geografica, donde
los conflictos armados han jugado un rol clave en la estructuracién de los territorios
y en su gobernanza: durante décadas, los grupos armados han controlado vastos
territorios, dando lugar a un modelo dual de pais. En tal contexto se ha construido
un modelo de gobernanza en el que la participacion social aparece como una clave
para la construccion de la paz. No obstante, la proliferaciéon de iniciativas,
instrumentos y planes de intervencién en materia de planificaciéon y gestion
territorial ha generado un panorama sumamente complejo, claramente ilustrativo
del modelo de gobernanza pragmatico/fragmentario.

El cuarto caso lo constituye Ecuador, un pais donde en los tltimos afios ha emergido
la experiencia politico-ideologica del Buen Vivir como propuesta integradora de
desarrollo nacional. La gobernanza del territorio se estructurd en torno a esa idea y a
la creacion de nuevos instrumentos de gestion territorial. Todo ello ha tornado mas
compleja la gobernanza de los territorios; sin embargo, los resultados no han sido los
esperados. El gran desafio no se encontraria en la construccion de nuevos
instrumentos, sino en el fortalecimiento de las capacidades locales y provinciales
para la gestion territorial.

Paraguay constituye el quinto caso abordado. Se trata de un pais que tuvo algunos
intentos de planificacion territorial en décadas pasadas, y que vive en la actualidad
una dindmica de crecimiento econdmico muy importante que se traduce en un fuerte
proceso de urbanizacién y congestion urbana, especialmente en la region
metropolitana. En ese marco, en la ultima década se ha intentado generar
instrumentos y mecanismos de planificacion y de gestion territorial mas sistematicos
y estructurados, bajo una fuerte dependencia del gobierno central. La debilidad
institucional de los departamentos y municipios, y la falta de recursos y capacidades
para la gestion territorial, podrian ir en detrimento de un proceso de maduracion de
los instrumentos y mecanismos puestos en marcha, no pudiéndose revertir los
procesos de transformacion territorial que tienen lugar en la actualidad.

14



El caso de Argentina es un ejemplo evidente de un pais que atravesé diferentes
modelos de gobernanza territorial pero que en la actualidad no encuentra los
mecanismos e instrumentos para una eficaz gestién de sus territorios en cualquiera
de sus escalas. A pesar de que a inicios del nuevo milenio se puso en marcha una
estrategia nacional de desarrollo territorial, con la construccion de mecanismos de
planificacion y gobernanza mas innovadores, esta iniciativa no ha podido madurar e
instalar en forma durable nuevas formas de gestionar los territorios, hecho que se
evidencia en la fragmentacion de iniciativas de planificacion y desarrollo, sin que se
alcance a apreciar una clara orientacion hacia el futuro.

Ya en el continente africano, Marruecos constituye un ejemplo de construccion de
una estrategia territorial continental. Marruecos, que parece tener un pie en Africa,
otro en el mundo 4rabe y otro en Europa, enfrenta el desafio de gestionar un
territorio complejo, para lo cual ha apelado a estrategias e instrumentos de
gobernanza que reproducen en cierta forma los modelos de otros paises,
especialmente de Europa, lo cual no le garantiza el éxito, sino que constituye, en
algunos casos, un bloqueo para la gestion eficaz de territorios que obedecen a l6gicas
particulares. No obstante, es clara la proactividad del Estado marroqui para resolver
los problemas de desintegracion y desequilibrios territoriales.

El siguiente caso es Italia, el cual constituye un muy buen ejemplo de un modelo de
gobernanza que articula multiples niveles de organizacion territorial, pero
estructurado por las politicas de la Union Europea, espacio politico supranacional
que, dadas sus prerrogativas y sus recursos, tiene capacidad de influir en el disefio
de politicas e instrumentos de gestion territorial. El andlisis permite observar cémo
un instrumento de nivel supranacional organiza la vida de los territorios locales y se
articula, de manera a veces conflictiva, con los instrumentos nacionales o
provinciales.

El caso espafiol ilustra de buena manera la construccion de politicas e instrumentos
de planificacion y gestion territorial. El territorio y el sistema de gobernanza
territorial de Espana se ha ido complejizando en las ultimas décadas, con la
intencion de hacer frente a los crecientes desafios planteados por la globalizacion y
la movilidad, sin embargo, tal como sucede en muchos casos, su modelo de
gobernanza territorial se enfrenta a problemas de coordinacion multiactoral y
multiescalar que es necesario resolver a través, no tanto de nuevas estructuras y
marcos legales, sino de nuevas formas de gestion de redes, con un mayor
compromiso politico. A esto se suma la actualidad de las demandas autondémicas.

Finalmente, el caso de Francia es un ejemplo de nuevas dindmicas territoriales que
los modelos de gobernanza territorial vigentes no pueden terminar de administrar.
El continuo proceso de urbanizaciéon y de transformaciéon de los espacios rurales,
dada la impronta de las ciudades y la creciente movilidad espacial de la poblacion,
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son fendmenos que estructuran crecientemente la vida de los territorios. El proceso
de urbanizacion se impone como un fenémeno que no puede ser conducido por el
modelo de gobernanza francés, el cual busca reconstruirse y hasta cambiar las
configuraciones territoriales de manera de poder generar soluciones, tanto a los
antiguos y persistentes problemas de desequilibrio y de inequidad territorial, como a
los emergentes.

La consideracidon de estas trayectorias, situaciones y perspectivas permite avanzar
hacia una mejor comprension del estado de situacidon de la gobernanza territorial,
poniéndola en relacion con lo que sucede en otros lugares del mundo. No se trata de
un analisis exhaustivo a nivel mundial, sino del abordaje de una serie de casos a
partir de las cuales resulta posible generar conocimientos sobre hechos, procesos y
modelos, dando lugar al surgimiento de nuevas ideas para pensar y renovar la
gobernanza de los territorios en el nuevo contexto global. Lo que importa resaltar es
que las hipotesis y los andlisis planteados en este libro pueden ser un hilo conductor
hacia la construccién de nuevas formas de gestionar los territorios, nuevas formas
que deberdn obligatoriamente tener en cuenta la complejidad de los procesos
territoriales y las perplejidades derivadas. Indudablemente, estamos ante unos
territorios cada vez mas interdependientes y condicionados por una simultaneidad
de ldégicas y de acciones dentro de un crecientemente complejo contexto de
globalizacion. Frente a este panorama, es imprescindible repensar la gestion, la
planificacion y la gobernanza de los territorios con base en conocimientos solidos y
en la consideracion de distintas experiencias. Con este libro quisiéramos realizar un
aporte a esa tarea.
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1. Crisis y renovacion de la planificacion y la gobernanza de
los territorios

Marcelo Sili

Introduccion

En las ultimas décadas la gobernanza territorial, entendida como las formas de
organizacion de los mdltiples actores y organizaciones de una sociedad para
gestionar y promover el desarrollo de sus territorios, ha sufrido grandes cambios
practicamente en todas partes. En efecto, el modelo de gobernanza tradicional que
articulaba los niveles de organizacion territorial, nacional, provincial o regional y
local se ha transformado, incorporandose nuevos niveles de administracion y
gestion territorial, y/o cambidndose los roles y las funciones de cada uno de ellos.
Las causas de esta transformacion deben buscarse en las nuevas ldgicas territoriales
impuestas por la globalizacion y el cambio tecnoldgico, factores que han provocado
la mutacion de procesos econdmicos y sociales que, en definitiva, generan cambios
en los territorios y en las formas en como la sociedad debe gestionar los mismos.

Mas alla de las nuevas dinamicas generadas por la globalizacion y la tecnologia y de
su impacto en términos territoriales, se debe asumir que se esta frente a un momento
histdrico de perplejidad e incertidumbre, en el cual las viejas recetas y modelos de
hacer las cosas no dan los mismos resultados. Esta situacion es visible en términos de
gestion territorial, a pesar de que todos los dias emergen esfuerzos a nivel nacional,
regional, local, para resolver las crisis de las ciudades, reducir los crecientes
desequilibrios territoriales y evitar el deterioro ambiental. Los esfuerzos parecen
inttiles y los tan deseados equilibrios se hacen esquivos. Vivimos claramente el
agotamiento de nuestros modelos de gobernanza territorial, de planificar y gestionar
los territorios, ciudades y campos.

Es claro que se trata de una crisis estructural que genera grandes conflictos
territoriales y ambientales. Sin embargo, el momento histérico también constituye
una oportunidad para construir nuevas formas de pensar y construir territorios, lo
que implicard una nueva vision de estos (sean urbanos, rurales o naturales), asi
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como también nuevas formas de dialogar y de construir consensos, nuevos
andamiajes instrumentales y, también, nuevos mecanismos de organizacion politicos
y administrativos.

Para poder analizar el proceso de crisis y renovacion de las formas por medio de los
cuales las sociedades construyen y gestionan sus territorios vamos a interpelar la
situaciébn de varios casos nacionales, que se despliegan en tres continentes
diferentes. La experiencia de los paises europeos es sumamente interesante, pues ha
sido siempre considerada por los paises de América Latina y de Africa como el
modelo a seguir, no so6lo por la calidad y equilibrio de sus territorios, sino por todo
el andamiaje institucional que sostiene esta gobernanza territorial. No obstante, los
paises europeos sufren, al igual que los otros, similares problematicas y conflictos.
Tal vez en otra escala y con otras modulaciones, se enfrentan a desafios frente a los
cuales reina la perplejidad y el escepticismo acerca de la planificacion y la gestion
territorial para hacer frente a los nuevos desafios de futuro. Los esquemas de
gobernanza territorial tienen, en los paises europeos, tal vez desafios mayores, pues
deben reorganizar sistemas anclados en una densa y prolifica historia, tarea que no
sera facil dada la fuerte estructuracion social, politica y administrativa de sus
territorios.

Los casos de analisis de América Latina y de Africa son muy diversos. Algunos
siguen modelos de organizacion federales (México, Argentina), en tanto otros siguen
modelos mas centralizados (Paraguay, Uruguay), pero todos han tenido en las
ultimas décadas cambios muy importantes, claro estd, mucho mas vertiginosos que
los casos europeos en donde las estructuras de organizacion y administracion
territorial son mas estables a lo largo del tiempo. En los paises de Ameérica Latina se
suceden cambios en las formas de administrar territorios, que se conjugan con
situaciones de transformacion estructural en las formas de valorizacion de los
recursos naturales (avances de fronteras agrarias, deforestacion, grandes
aprovechamientos mineros muchas veces contaminante), con dindmicas de
urbanizacidon galopante, con pérdida de control de territorios a merced de grupos
armados (narcotrafico y guerrilla), etc., dindmicas que tornan altamente compleja y
dindmica la administracion territorial.

El objetivo de este capitulo es poner luz sobre los procesos de cambio en la
gobernanza territorial, poniendo de relieve la crisis actual y sus posibles causas,
dando pistas también sobre cudles pueden ser las acciones capaces de revertir estas
problematicas, asi como los caminos para la construccion de nuevas formas de
gestion territorial. No se pretende aqui ofrecer un analisis exhaustivo de las
problematicas territoriales ni de las formas de gobernanza en cada pais, temas que se
desarrollan en los capitulos especificos. Se trata, en cambio, de generar un lente a
través del cual poder observar los casos nacionales con la suficiente amplitud
conceptual e historica.
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1. Una mirada retrospectiva a los sistemas de planificacion y gobernanza
territorial

Desde mediados del siglo XX, los paises de Europa en el marco de la posguerra, de
América Latina en el contexto de las politicas de sustitucion de importaciones y de
Africa en el marco de la descolonizacién, han puesto en marcha multiples iniciativas
de desarrollo, siempre con un doble objetivo: por un lado, promover el desarrollo en
términos generales (creacion de represas hidroeléctricas, regionalizacion, polos de
desarrollo, creaciéon de zonas de riego, etc.); por otro lado, generar medidas
correctivas a los procesos de acumulacion de capital y de poblacidon en favor de
ciertas dreas en detrimento de otras, es decir acciones para atenuar los desequilibrios
territoriales, mediante incentivos y desincentivos fiscales para la radicacién de
empresas, construccion de infraestructuras y transferencias de recursos a los
gobiernos provinciales y comunales. La argumentacion dominante era que el Estado
debia impulsar las medidas necesarias para reducir los desequilibrios provocados
por el accionar de los mercados, el cual tiende a generar efectos acumulativos en las
areas mas prosperas (Riffo, 2013).

Dentro de este contexto, la planificacion y la gestion territorial estaban aseguradas
por una logica jerarquica y estructurada por los gobiernos centrales o nacionales, con
transferencias descendente de recursos desde ellos a las provincias/estados y de
éstos a los municipios. En definitiva, eran los gobiernos nacionales o centrales los
que tenian el poder y los recursos para estructurar las politicas y las acciones
concretas (De Mattos, 1999). No obstante, luego de varias décadas de esfuerzos por
parte de los estados nacionales, las evidencias mostraron que los resultados
alcanzados fueron magros.

Ya en la década de los 80, el cambio tecnoldgico, el aumento de la movilidad y la
dindmica de la globalizacion impulsan nuevas dindmicas socioecondmicas que se
acompanan con procesos de ajuste estructural y reformas del Estado en muchos
paises (especialmente en América Latina y Africa). En tales casos, se debilitaron y en
algunos casos desaparecieron las estructuras de planificacion y gestion territorial
que habian sido sumamente importantes durante las décadas de los 50, 60 y 70. Ello
se tradujo en el abandono de buena parte de las politicas territoriales, las cuales
fueron sustituidas por programas y proyectos de menor escala y a plazos mas cortos.
Asi, las politicas de desarrollo de nivel nacional ya no se presentaron como un
conjunto coherente de medidas que buscaban el equilibrio territorial, sino como un
abanico de medidas sectoriales orientadas a perseguir la modernizacion de la
estructura productiva y el mejoramiento de la competitividad sectorial de la
economia, situacion que beneficid a algunos sectores pero que profundizé las
diferencias interregionales en muchos paises (Sili, 2018). En efecto, a pesar de los
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grandes esfuerzos realizados, la brecha en los niveles de crecimiento entre las
regiones se profundizd, al tiempo que la crisis social alentd la busqueda de acciones
a escala local para atenuar los efectos provocados por el desempleo y el crecimiento
de la pobreza.

La reestructuracion de los Estados y de las politicas publicas, los modelos de
desarrollo enddgeno (desarrollo local), claramente inspirados en ciertas regiones de
Europa y de EEUU vy teorizados por académicos de sus universidades, permitieron
imaginar que era posible desencadenar procesos de crecimiento sostenido en un
contexto global de creciente competitividad e inestabilidad, mediante la puesta en
valor de recursos locales capaces de constituir ventajas competitivas. Asi, las
politicas de desarrollo enddgeno se focalizaron en crear condiciones atractivas para
las empresas (como incentivos fiscales, créditos, infraestructuras, equipamientos),
apoyadas en ciertos supuestos como la estricta racionalidad de los actores
economicos, la empresa como unidad econdmica basica, etc. El éxito alcanzado por
los sistemas de pequenas empresas en dreas deprimidas europeas o en ciertas zonas
de Estados Unidos fue un aliciente para pensar en la replicabilidad del esquema para
superar la crisis en los otros continentes (Rist, 2013).

De esta manera, a partir de los afios ochenta, las practicas de desarrollo territorial
han estado orientadas mayormente a apoyar procesos de desarrollo local y micro-
regional; en definitiva, considerado como la solucion para que los territorios logren
insertarse en forma competitiva dentro del mercado mundial, el desarrollo local ha
sido la pieza fundamental en todos los gobiernos. Sin embargo, las posibilidades de
desarrollo local estuvieron limitadas a lugares con caracteristicas muy particulares y
con posibilidades ciertas de insercion en el mercado internacional de productos. En
efecto, los lugares con graves deficiencias en términos de infraestructura, de calidad
de la mano de obra, con escasos recursos naturales y con baja capacidad
institucional, no pudieron aprovechar las estrategias gubernamentales y las
oportunidades generadas por el proceso de globalizacion. Es por ello que, si bien
muchas politicas de apertura y descentralizacion permitieron mejorar la
competitividad de numerosas empresas y sectores, desde el punto de vista territorial
generaron un doble proceso: de fragmentacion socio-territorial y de deterioro y
marginacion de dreas con baja capacidad de competitividad sectorial dentro del
contexto global.

De esta manera, el proceso de globalizacién ha tenido impactos diferenciales:
mientras algunas dreas crecen y se desarrollan , otras se han empobrecido (Benko et
al., 1992). Esta dialéctica territorial entre regiones ganadoras y regiones perdedoras
ha marcado la dindmica territorial en los ultimos afos, fragmentando vy
desequilibrando atin mas las histdricas diferencias territoriales en muchos paises.
Asi, en sus modulaciones locales, el proceso de globalizacion ha permitido valorizar
ciertos espacios competitivos, dindmicos y bien integrados, en tanto ha marginado a
otros, caracterizados por su baja competitividad o nivel de modernizacion e
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integracion. Sin embargo, esta capacidad de valorizacidn e integracion es selectiva:
solamente los lugares que han alcanzado ciertos niveles previos de desarrollo
(infraestructura, calificacion laboral, nivel tecnoldgico, de servicios, etc.) pueden
beneficiarse de las oportunidades que ofrece el proceso de globalizacion. En otras
palabras, la globalizacion ha representado una oportunidad para los territorios con
niveles medios de desarrollo y dotados de capacidades estratégicas relevantes. Se ha
ido construyendo entonces en los ultimos afios una nueva division del trabajo
internacional, una nueva geografia econdmica en la cual coexisten regiones que
ganan y regiones que pierden.

Desde una perspectiva critica, Amin (2008) advierte que los experimentos
neoliberales pro mercado y pro descentralizacidén, han compartido la idea de que es
posible generar politicas “arriba-abajo” universalmente aplicables a cualquier region
geografica. Si bien en ocasiones las medidas impulsadas lograron elevar los niveles
de empleo y generar cierta dindmica econdmica a escala local-regional, fueron
insuficientes para sostener procesos de crecimiento en el mediano y largo plazo.

Es claro que las promesas no fueron cumplidas. Por el contrario,

e Se acentuaron los procesos de urbanizacion (Todo urbano de Francia, o
Ciudades desbordadas de América Latina).

e Se consolidaron los desequilibrios territoriales entre regiones ganadoras y
regiones perdedoras.

e Aument? el nivel de deterioro ambiental y paisajistico.

e Se perdid el control de los territorios, expresado esto en términos de
inseguridad ciudadana, por la emergencia de otros actores (narcotrafico) o
nuevos conflictos territoriales.

Frente a los desafios de la globalizacion, el modelo de gobernanza jerdrquico central
se ha mostrado insuficiente para dar cuenta de la movilidad y de las nuevas logicas
de redes de los actores, para promover el desarrollo local, para proveer servicios con
mayor eficiencia y para fomentar procesos de planificacion y gestion territorial mas
democraticos.

2. Frente a la crisis de los territorios, el pragmatismo emerge como estrategia de
gestion y gobernanza territorial

A inicios del nuevo milenio la situacién ha revelado cambios significativos, no
porque se hayan ideado nuevos postulados y nuevas propuestas metodologicas que
aseguren una mejor gestion de los territorios y un camino mas directo al desarrollo,
sino porque han cambiado las miradas y las posturas acerca de cémo pensar y
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enfrentar los desafios de una mejor gobernanza territorial y de procesos mas
sostenidos e inclusivos. Asi, luego de décadas de reflexion y teorizacion sobre las
politicas y practicas de gobernanza territorial, con resultados insuficientes en
términos de reduccion de los desequilibrios y de mejora de la calidad de vida, se
consolida una etapa que se podria caracterizar como “pragmatica”, en la cual si bien
prevalecen en algunos casos recetas con fuerte contenido ideologico (especialmente
en América Latina), convergen en la practica concreta multiples miradas, teorias,
enfoques e instrumentos con el objetivo de gestionar los territorios y promover su
desarrollo. Asi, las politicas territoriales retinen insumos tedricos y metodoldgicos de
tres enfoques diferentes (enfoques neocldsico, keynesiano y estructuralista),
intentando a través de este sincretismo ideoldgico y conceptual, alcanzar finalmente
los objetivos de equilibrio, inclusion y competitividad que, como lo demuestra la
evidencia empirica, no siempre es posible.

Lo mds novedoso de este periodo es la importancia que se le da al territorio como un
elemento clave, capaz de sintetizar en si mismo los multiples esfuerzos de la acciéon
publica, la accidn colectiva y la accion privada. En esta nueva etapa “pragmatica”,
los territorios son efectivamente el nucleo basico y fundante de las iniciativas de
desarrollo, ocupando un lugar primordial en la configuracion del paisaje intelectual
de muchos paises. Un claro indicador de este cambio conceptual ha sido la creciente
utilizacion del vocablo “desarrollo territorial”, el cual involucra e incluye el
crecimiento econdmico (como en otros modelos histéricos de desarrollo), la creacion
de infraestructuras, el ordenamiento territorial, etc.

Tres grandes dindmicas caracterizan este modelo mas pragmatico de gobernanza y
desarrollo territorial.

En primer lugar, se observan procesos de reingenieria institucional. En muchos
paises se han creado en los ultimos afios nuevas entidades territoriales con estatus
legal, muchas veces con poca claridad acerca de sus atribuciones, lo cual conlleva a
cambios y conflictos en las relaciones entre las distintas escalas. Asi se pasa de una
estructura de organizacion politico administrativa, tradicional, jerarquica, en donde
se articula el nivel nacional, provincial y municipal, a una estructura politico
administrativa en donde, a dichos niveles preexistentes, se les suma la presencia de
regiones (en Francia, Espana, Marruecos, entre otros), regiones metropolitanas (en
Ecuador, Francia, México, Paraguay, entre otros), redes de ciudades, territorios de
ultramar o dreas insulares especiales (en Francia, Ecuador), corredores municipales
(en Argentina), etc. es decir, nuevas entidades territoriales que denotan o especifican
nuevas problematicas territoriales. La figura 1 presenta un esquema sintesis de este
pasaje de un modelo de organizacion institucional tradicional, a un modelo de
organizacion mucho mas complejo en donde se suman nuevas entidades
territoriales.
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Figura 1. Reorganizacion de las entidades territoriales

Modeo de organizacion institucional bajo el
modelo “pragmatico”

Modelo de organizacion Continente

institucional tradicional (Unién Europea)
Red de
ciudades
- - - - - - - - - - - - Nacion
Region
metropolitana
Provincia  ~_ Region
Municipio < _ > Provincia Micro-
S regiones
RN Territorios
5 Zonas rurales insulares
~. Municipio especiales especiales

Fuente: Elaboracion personal.

Es claro que esta reingenieria institucional y la creacion de nuevas entidades
territoriales es un intento de abarcar problematicas territoriales que el modelo de
gobernanza territorial tradicional no permitia gestionar adecuadamente. Por
ejemplo, el fendmeno de la urbanizacién masiva, las problematicas ambientales, la
pérdida de dinamismo o el abandono de las dreas rurales, etc. No obstante, la
creacion de estas nuevas entidades territoriales ha tornado sumamente compleja, y
en muchos casos confusa, la administracion y la gestion de los territorios, pues a las
entidades territoriales tradicionales se le han sumado otras nuevas que compiten por
recursos, sin que muchas veces las incumbencias en términos de gestién estén
suficientemente claras.

En segundo lugar y vinculado con esta reingenieria institucional, se producen
cambios en las configuraciones territoriales, esto es, modificaciones en los contornos
y dimensiones de las entidades territoriales. Regiones, provincias o municipios
cambian, anexando o cediendo territorios. Este cambio en las configuraciones
territoriales es un indicador de la necesidad de reorganizacién de las escalas de
intervencion, de manera que las estructuras administrativas puedan brindar
servicios con mayor eficacia. Claros ejemplos de estas reconfiguraciones territoriales
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son el cambio de regiones en Francia, la reconfiguracion de municipios en Argentina
o Uruguay, la creacion de nuevos municipios en Paraguay, la expansion de
municipios en Ecuador, etc.

Figura 2. Modelo de reconfiguracion territorial

Organizacion territorial Organizacion territorial
aiio 1990 afo 2018

Fuente: Elaboracion personal.

En tercer lugar, en las ultimas dos décadas se vivido un aumento sustancial de la
preparacion de planes, programas y proyectos de cardcter territorial, no solamente a
nivel nacional (a la vieja usanza), sino ademads, y sobre todo, a nivel regional,
provincial, municipal, en las zonas metropolitanas, en territorios rurales especificos,
en los territorios insulares, en las microrregiones, etc. Iniciativas diversas que
conjugan la promocion del desarrollo econdémico, la promociéon del empleo, la
proteccion de la naturaleza, el ordenamiento territorial, la planificacion de usos del
suelo especificos, etc.; una variedad de temas y problemadticas que vuelve mas
compleja, diversa e incierta la gestion de los territorios. A esta fuerte diversidad de
tematicas se suma, como veremos posteriormente, la falta de coordinacion y didlogo
entre estas iniciativas, tanto a nivel horizontal (entre iniciativas vecinas) como a nivel
jerarquico o interescalar (los planes regionales que no se coordinan con las
estrategias nacionales o con las iniciativas de los municipios, o las estrategias de
redes de ciudades que no dialogan ni coordinan esfuerzos con los planes de sus
territorios de pertenencia como son las provincias o regiones). Algunos ejemplos de
estas multiples iniciativas son las siguientes:
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e Plan Estratégico Territorial (Argentina)

e Plan Estratégico Urbano y Metropolitano (Italia)

e Plan Nacional de Desarrollo (Paraguay)

e Plan de Ordenamiento Territorial (Colombia)

e Plan Marco de Desarrollo Territorial (Paraguay)

e Plan Nacional de Desarrollo Regional (Ecuador)

o Estrategia de Regionalizacion Avanzada (Marruecos)
e Plan de Desarrollo Local (Marruecos, Italia, Argentina, México)
¢ Plan de Ordenamiento Ecologico Territorial (México)
e Plan de Desarrollo Urbano (México)

e Programas de Actuacion Integrada (Uruguay)

e Plan Local de Urbanismo (Francia),

e Esquemas de Coherencia Territorial (Francia)

e Esquemas Regionales de Ordenamiento, Desarrollo Sustentable e Igualdad
territorial (Francia)

Dentro de este contexto de mayor pragmatismo, cada territorio intenta avanzar
construyendo soluciones para ;los problemas generados por? su desarrollo,
apelando a multiples instrumentos y herramientas de diferente indole, sin grandes
discusiones acerca del perfil conceptual o ideoldgico de las politicas o iniciativas
puestas en marcha, y muchas veces sin contar con marcos de referencia u
orientaciones nacionales muy claras. Los objetivos de mejor gestion y mayor
desarrollo del territorio se imponen por sobre cualquier otra consideracion. En
definitiva, la reduccion de las disparidades sociales y territoriales y el desarrollo del
territorio emergen con fuerza como los elementos centrales. Asi, del discurso
sectorial de los 90, que buscaba la competitividad de ciertas actividades dentro del
territorio, se paso a un discurso territorial y social, que pretende colocar al desarrollo
del territorio como centro de escena de las politicas publicas. Se piensa el territorio
como la plataforma desde donde se puede articular, coordinar y consensuar las
diferentes iniciativas sectoriales. Dentro de esta valorizacion del territorio, la
cuestion del ordenamiento territorial vuelve a ocupar un lugar central en las
politicas publicas de nivel nacional, provincial y local.
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3. A pesar de los grandes esfuerzos, persisten y se agravan las problematicas
territoriales y de gobernanza y gestion territorial

Pese a que se han puesto en marcha multiples iniciativas de planificacion y gestion
territorial en todos los niveles escalares, pese a que se han creado y reconfigurado las
entidades territoriales, y pese a que los modelos y las practicas de planificacion y
gestion territorial se han ido transformando y adaptando a una disposicion
crecientemente pragmadtica, que intenta a toda costa resolver las problematicas
territoriales, las evidencias empiricas a nivel internacional muestran que las éstas
contintian o se exacerban. Asi, los procesos de despoblamiento en vastas regiones se
agravan, en tanto contintian las dindmicas de urbanizacion o, peor aun, de desborde
y caos urbano; las problematicas ambientales se amplifican en vastas regiones con la
pérdida de paisajes o la contaminaciéon y la degradacién de ambientes
(deforestacion, contaminacion de suelos y aguas, etc.); las desigualdades territoriales
en términos de empleo, calidad de vida y oportunidades de desarrollo humano se
amplifican, etc. Es claro que este nuevo panorama estd dominado por una fuerte
perplejidad acerca del futuro y de los caminos a emprender para gobernar los
territorios cada vez mas complejos y dindmicos.

Cabe entonces la pregunta, ;por qué, a pesar de la bateria incesante de iniciativas, de
planes, de programas y de proyectos de orden territorial, no se pueden resolver las
problemadticas territoriales emergentes? ;Qué rol tienen los mecanismos
institucionales y la gobernanza para organizar y conducir el destino de los territorios
en este nuevo contexto histérico, en un mundo cada vez mas complejo e
interdependiente, en donde el Estado ha abandonado gran parte de sus
responsabilidades, o al menos ha reducido su rol como estructurador de sus propios
territorios?

El andlisis de distintas experiencias parece mostrar que las problematicas
territoriales no pueden resolverse estructuralmente debido a dos grandes elementos.
En primer lugar, porque el modelo de gobernanza territorial sigue estando centrado
en la accion publica, a pesar de que las dindmicas territoriales ya no responden sdlo
a la accion de los gobiernos (como parecié haber sido durante décadas), sino
también, y en forma creciente, a la accidon privada y colectiva. En efecto, son las
dindmicas de los mercados y muchas veces también de la sociedad civil las que
estructuran el funcionamiento de los territorios, especialmente a través de la
movilidad de las empresas, de la puesta en valor de nuevos recursos, de las
migraciones, etc. Estas acciones, efectivamente estructuradoras y dinamizadoras de
los territorios, no siempre son consideradas en forma adecuada por los modelos
actuales de gobernanza territorial, los cuales siguen estando condicionados por las
acciones y las logicas del sector publico. Podria afirmarse que se trata en este sentido
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de un problema de enfoque y contenido del modelo de gobernanza territorial
contemporaneo.

En segundo lugar, hay también una problematica de procedimientos e instrumentos
de la gobernanza territorial. El Estado, en sus diferentes niveles escalares, ha sido
desbordado en su capacidad, iniciativas y recursos para hacer frente a los nuevos
desafios de la complejidad territorial. Los Estados no cuentan con los instrumentos
adecuados para enfrentar estas nuevas formas de estructuracion del territorio y para
operar en forma asociada con la acciéon privada y colectiva. Es claro que esta
situacidon es diferente segiin los paises, siendo uno de los principales factores de
contraste el que solicita distinguir entre los paises europeos y aquellos que
atravesaron experiencias coloniales y neocoloniales. A continuacidn se analizan los
principales elementos que marcan el agotamiento o la incapacidad del modelo de
gobernanza territorial para hacer frente a las nuevas dindmicas de los territorios.

Una gran debilidad es la falta de involucramiento y participacion de la acciéon
privada y colectiva. Entender la gestion territorial como una mision exclusiva del
Estado, sin la activa participacion de la sociedad civil y del sector privado ha sido
uno de los factores que limit6 la gestion territorial en las tltimas décadas. Esto no
quiere decir que las dindmicas del mercado y de los actores sociales en general
deban definir el funcionamiento del territorio (tal como sucede actualmente), sino
que tanto la accion colectiva como la accidon privada deben estar involucradas y ser
participes del sistema de gobernanza territorial. Claramente el liderazgo de la
gestion territorial debe estar a cargo del Estado, pero bajo formatos que permitan el
didlogo, el consenso, la participacion y la construcciéon de un proyecto colectivo
orientado al bien comun.

Es evidente que reconstruir el liderazgo del Estado en términos de gobernanza
territorial implica resolver la fuerte debilidad del mismo, producto de una
concepcion ideologica (de un modelo neoliberal que limita la regulacion estatal) o de
carencia de recursos. Asi, en muchos paises (muy especialmente en América Latina),
los gobiernos o administraciones regionales, provinciales y municipales, no cuentan
con personal técnico capacitado, con recursos materiales, con sistemas de
informacion, con estructuras administrativas y con ningun tipo de material e
instrumental que permita planificar y gestionar adecuadamente los territorios.
Dentro de este contexto, las dindmicas territoriales quedan sujetas principalmente al
accionar de los actores privados, como pueden ser operaciones inmobiliarias de
envergadura, instalacién de fabricas, transformacién de un paisaje en funciéon de
nuevas actividades productivas (deforestacién, mineria a cielo abierto, etc.), o a
acciones esporadicas y especificas de los gobiernos, como puede ser la creaciéon de
un conjunto de viviendas, la ampliaciéon de una ruta, la valorizaciéon de un recurso
patrimonial, etc. En sintesis, la debilidad del Estado se observa en varios elementos
claves.
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Un primer elemento que evidencia la debilidad del Estado para liderar la dindmica
de los territorios en base al consenso y la participaciéon de multiples actores, es la
inadecuacion de sus estructuras burocraticas y administrativas (Moulaert et al,,
2010). Si bien en muchos paises se ha avanzado en la creacion de espacios
institucionales mds modernos y flexibles (agencias, corporaciones, etc.), las
estructuras administrativas siguen siendo en muchos casos rigidas y jerarquicas, y
muchas veces dependientes de organismos que tienen otras prioridades (Ministerios
del Ambiente, de Infraestructura y Equipamiento, de Gobierno, de Agricultura, etc.),
estando muchas de las funciones de caracter territorial fragmentadas en diferentes
carteras ministeriales. Si bien los discursos politicos ponen atencién a las cuestiones
territoriales, claramente la organizacion estatal traduce la falta de interés o de
prioridad que tienen las problematicas territoriales en algunos paises. Estas
estructuras publicas, rigidas y jerdrquicas, propias de fases anteriores, impiden
generar espacios o plataformas de gestion y coordinacion capaces de garantizar la
gobernanza de los planes y programas en este nuevo contexto de redes horizontales
y multiescalares. En otros paises con mayor tradicion en términos de politicas
territoriales, existen &mbitos de coordinacién de politicas territoriales, tales como el
“Commissariat général a 'Egalité des territoires (CGET)” (Comisariado general para
la igualdad de los territorios) en Francia, el cual tiene como responsabilidad
coordinar las iniciativas publicas en materia de gestion territorial a nivel nacional.

La falta de recursos humanos capacitados es uno de los factores mas criticos de esta
debilidad, especialmente en los paises de América Latina. Las transformaciones y la
progresiva reduccion del aparato burocratico y administrativo, asi como también la
falta de interés en gestionar el cambio territorial, han llevado al abandono de las
areas de planificacion y gestion territorial. En este contexto se han perdido recursos
humanos capacitados y preparados para conformar equipos multidisciplinarios que
puedan intervenir en este nuevo contexto histdrico. Los sistemas de formacion
académicos tampoco suelen contar con e