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1. Introduccién

En este articulo se ofrece, primero, una sintesis
de nuestra conceptualizacién de los territorios
subnacionales, sus dindmicas y el desarrollo
territorial. Esta conceptualizacién es base para
entender el contexto y las dinamicas territo-
riales que son el objeto de las transforma-
ciones que impulsar a través de los ejercicios
de planificacién, reflejando el despliegue de
las capacidades de planificacién de los actores
impulsores.

El aporte del presente articulo estéd enfo-
cado, por un lado, en una revisién amplia de
la literatura, principalmente de América Latina,
en relacién con la importancia que atribuyen
a las capacidades de personas y gestores en
los procesos de desarrollo territorial y, especi-
ficamente, las capacidades de planificacién de
las instancias gestoras de estos procesos, asi
como los avances en la conceptualizacion de
capacidades de gestién y de planificacién del
desarrollo territorial.

Es evidente un interés importante por los
temas de desarrollo territorial y construcciéon
de capacidades en América Latina. Diversos
autores han intentado explicar, desde dife-
rentes aproximaciones —a veces desde una
Optica mas tedrica, otras desde una més
empirica—, los procesos de desarrollo terri-
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torial y su vinculacién con las capacidades
de los actores “locales o extralocales”. A esta
discusién se vinculan otros temas relevantes,
en especial el concepto de desarrollo, la rela-
cién entre lo global y lo local y los procesos de
innovacién, entre otros.

En las partes Il y Il del articulo, se presenta
una revision critica de dichos planteamientos y
una interpretacién de cara a la caracterizacion
y el analisis del alcance de las capacidades
para la planificacion territorial desplegadas en
los casos empiricos estudiados. Para ello, se
hizo una revisién de una muestra importante
de la literatura latinoamericana relevante en
los temas de desarrollo territorial y capaci-
dades de los actores desde inicio del siglo XXI
en medios indexados, y especifica sobre capa-
cidades de planificacién con una busqueda
mas amplia y exhaustiva.

En la parte I, se sintetiza una discusién
sobre el paradigma del desarrollo humano
sostenible, con un aterrizaje en discusiones
convergentes en un enfoque sistémico, multi-
dimensional y complejo de lo territorial, el
desarrollo territorial y la planificacién del
desarrollo territorial. En todo caso, se propone
una sintesis conceptual propia a partir de los
autores citados y se discuten las implicaciones
de la revision realizada para conceptualizar
capacidades de planificacion.

En la parte II, se profundiza en la revisién
de la literatura reciente que discute la concep-
tualizacién tedrica y el andlisis empirico de
capacidades de actores en su relacién con la
gestiéon del desarrollo territorial, asi como la
importancia especifica otorgada vy las caracte-
risticas atribuidas a las capacidades de planifi-
cacion para el desarrollo territorial.

Como aporte principal, se presenta, en la
parte Ill, nuestro propio marco tedrico-concep-
tual, construido para analizar la naturaleza y
el despliegue de capacidades para impulsar

el ciclo de construccién, aprobacién, imple-
mentacién, evaluacién y actualizacién de los
ejercicios de planificacién del ordenamiento
y desarrollo territorial. Esta conceptualizacion
ha sido aplicada para estructurar la caracte-
rizacién empirica y el analisis del alcance de
las capacidades de planificacién de los actores
impulsores de planificacién del ordenamiento
y desarrollo territorial seleccionado en El
Salvador, y también un estudio mas general
de los procesos de planificacion estratégica
participativa del desarrollo territorial.

PARTE I: EL DESARROLLO,
LO TERRITORIAL Y
EL DESARROLLO TERRITORIAL

2. El paradigma del desarrollo
humano sostenible y retos para la
planificacién

El desarrollo humano sostenible es un
paradigma orientado a generar las condiciones
necesarias para que el ser humano en libertad
pueda optimizar las oportunidades de acceder
a una vida digna, sin comprometer el bienestar
de las futuras generaciones, lo que implica
la consideracién directa de una adecuada
gestiéon del medio ambiente y la bisqueda de
consenso.

Propone una visién compleja de la
realidad integrada por las dimensiones econé-
mica, social, cultural, politica, institucional y
ambiental. Considera fundamental fortalecer
las capacidades y expandir las oportunidades
de las personas, comunidades e instituciones,
en funcién de lograr el disfrute sostenido de
una vida prolongada y saludable. Propone
como medios la adquisicién y aplicacién
de conocimientos y del acceso y manejo
adecuado de los recursos necesarios para
lograr un nivel de vida decente, tal y como lo
proponen los diversos Informes de Desarrollo
Humano del PNUD! y de los postulados de
Amartya Sen, (2000) y Nussbaum (2011).

1. Los informes sobre desarrollo humano estdn disponibles en http://www.undp.org/content/undp/es/home/

librarypage/hdr.html
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La obtencién de estos objetivos implica,
necesariamente, afrontar a fondo el problema
de la desigualdad social exacerbada, motor
que genera pobreza, inequidad de género vy
exclusién de oportunidades, bajo un esquema
de respeto irrestricto a los derechos humanos,
en el marco de una gobernanza democratica
que vela por la participacién activa de todos
los actores en los asuntos politicos, econé-
micos y sociales que afectan la vida y la
sustentabilidad ecolégica. Para ello, ademas,
es necesario considerar las condiciones de vida
de las personas como sujetos individuales y
colectivos (Cernea, 1995), asi como las carac-
teristicas y potencialidades de su entorno.

El desarrollo bajo esta nueva 6ptica episte-
moldgica se convierte en una estrategia que,
en la medida en que se implementa, provoca
procesos de medio y largo plazo de caracter
social, econémico, politico y cultural interac-
tivo que dinamiza la actuacién de los actores,
promueve la capacidad asociativa, fomenta
el ejercicio de la iniciativa v de la innovacién
y optimiza la productividad, la distribucién
y el consumo de bienes y servicios bajo un
esquema de equidad y gobernanza interna-
cional, nacional y territorial (Furtado, 1982).

El desarrollo asi explicado se fundamenta
en principios que tienen como meta mejorar
sosteniblemente la calidad de la vida de las
personas, en armonia con el medio ambiente.
Bajo esta 6ptica, la economia sigue siendo un
factor importante en los objetivos de desa-
rrollo, pero no su centro ni, mucho menos,
el motor de este proceso dirigido a enfrentar
desequilibrios y aprovechar potencialidades en
territorios concretos.

Por su parte, Boisier (2002) plantea que
el concepto de desarrollo ha venido nutrién-
dose de un nuevo campo epistemoldgico
asociado al constructivismo, que le da mayor
relevancia a lo subjetivo e intersubjetivo, a lo
axiolégico y endégeno, en donde el elemento
clave es el “territorio” y los componentes que
lo configuran. En su vision, el desarrollo se
define como una “propiedad emergente”
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de un sistema territorial dindmico, complejo,
adaptativo y altamente sinergizado (Boisier,
2003: 8). Nieto de Alba (1998: 129), sostiene
que dichas “propiedades (...) pueden emerger
de la comunicacién del sistema consigo mismo
en funcién de su intencionalidad o finalidad, o
emanar de sus relaciones con el entorno”’. Se
destaca la importancia que tiene el aumento
de la complejidad sinérgica capaz de generar
propiedades emergentes que incrementan
los niveles de bienestar en los territorios y
preparan mejor a las sociedades frente al
proceso de globalizacién.

Tal y como veremos mas adelante en la
argumentacion, las capacidades de planifica-
cién de actores enddégenos en sinergia con
otros exdgenos son en si una de las propie-
dades emergentes del sistema que, a su vez,
se espera sean instrumentales en generar
mayores sinergias entre actores gestores del
desarrollo territorial para conseguir los obje-
tivos finales de fortalecer las capacidades de
las personas.

3. El territorio sistémico y
multidimensional, sujeto y
lugar de la planificaciéon

En la literatura latinoamericana, existe un
consenso amplio en torno al concepto de
territorio que gira alrededor de su naturaleza
sistémica o integradora. Como plantea Troitino
(2006), el territorio deja de ser puro “soporte
fisico” de actividades sociales y procesos
econdémicos y se convierte en recurso y factor
de desarrollo.

3.1. Enfoque sistémico

Boisier (2004) argumenta la necesidad de
nuevos marcos cognitivos para abordar el terri-
torio, particularmente una visién estructural-
sistémica que permita una visién del territorio
como “sistema abierto y complejo’. Desde los
parametros tedricos expuestos, la practica de
la planificacién buscaria incidir en transformar
las dindmicas sistémicas del territorio; requiere
de una mirada interdisciplinar capaz de captar
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y comprender la complejidad de las relaciones,
interrelaciones y retroalimentaciones entre el
espacio fisico, la ideologia, la economia, la
politica, el medio ambiente y lo social.

Los territorios son dindmicos y estan en un
proceso complejo continuo de configuracion,
des-configuracién y re-configuracién que los
humanos organizados en sociedad le dan al
espacio geografico en virtud de sus necesi-
dades y demandas. El caracter social de este
proceso dinamico de construccién implica el
reconocimiento de unas relaciones de poder
que, a su vez, provoca diferentes niveles de
organizacion, sustentadas en una divisiéon
social, sexual y etaria del trabajo en el campo
de la politica, la economia y lo social.

El caracter de “constructo” senala que una
de las notas esenciales de los territorios es
su dinamismo, lo que conlleva, seglin sea el
caso y la espacialidad, a diferentes niveles de
complejidad de las relaciones de poder y de
cambio. También, sefiala que el proceso de
construccion podria estar sujeto a la planifica-
cién intencional por el conjunto de los actores
implicados, dependiendo de la confluencia o
conflictividad de sus intereses y la calidad de
las relaciones entre ellos.

Desde el enfoque sistémico, la cohesién
territorial es tedricamente un estado de
equilibrio entre las estructuras societales y
las estructuras ecolégicas que se encuentran
intrinsecamente unidas y vinculadas con su
entorno. Cuanto mayor es el nivel de sime-
tria entre estos componentes, mayor solidez
tiene la cohesion territorial. Las asimetrias se
derivan de una inadecuada interrelacién entre
ambas estructuras y al interior del ambito
societal, y se expresan en forma de desequili-
brios territoriales. Cuando estas asimetrias se
mantienen en el tiempo, terminan por producir
problemas estructurales, tales como la pobreza,
la exclusién social v territorial, la marginacién
y la desigualdad de género.

Bran y Salamanca (2005) argumentan
que el enfoque sistémico ayuda a describir,
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comprender y explicar la realidad y su dina-
mismo, mediante el abordaje de los vinculos
que se dan entre diferentes elementos
articulados por objetivos compartidos que
conforman un sistema dado. Mas importante
aun, el enfoque sistémico permite visualizar
las nuevas cualidades que emergen de esta
interaccion.

Advierten, entonces, sobre la importancia
que tiene la interdependencia de los elementos
que configuran un sistema y de este con el
entorno. La interrelaciéon entre los elementos
de un sistema generan dos tipos de procesos:
sinérgicos y entropicos. La sinergia como
energia activa optimiza los elementos de un
conjunto. La entropia es el grado de desorden
que tiene un sistema, generandole una
cantidad de variedad o incertidumbre muy
alto, lo que puede llevar a su propio colapso.

Otro aspecto importante asociado a los
sistemas lo constituye el entorno o contexto
exdgeno, es decir, los objetos y elementos
externos con los que este se encuentra en
interaccién de manera directa o indirecta,
modificandolos y modificAndose a si mismo.
El entorno o medio ambiente para un sistema
territorial lo constituyen otros territorios.

3.2. Multidimensionalidad

Los territorios son sistemas articulados
en dos grandes dimensiones: la societal y la
ecolégica. La dimensién societal contiene la
herencia cultural y sus diferentes construc-
ciones, usos e interrelaciones. La dimensién
ecoldgica contiene la herencia de los ecosis-
temas sobre los cuales se montan y trans-
forman los hébitats humanos, cada uno de
estos con sus diferentes capacidades.

En esa légica, Caravaca (2005) propone
cuatro esferas de interés para el desarrollo
territorial que dan cuenta de esa aspiracién de
integralidad: “a) competitividad econémica, b)
bienestar social, c) sostenibilidad ambiental, d)
reduccién de los desequilibrios territoriales”,
a los cuales Méndez (2002), con mayor
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profundidad, agrega e) identidad cultural y
f) gobernabilidad y participacién. Desde una
visibn mas critica del desarrollo territorial,
Lopes de Souza (1995) argumenta, para un
reconocimiento mas explicito, la bisqueda de
justicia social, lo que esta en sintonia con el
argumento de Manzanal et al (2009) de enfa-
tizar, de forma consistente e insoslayable, la
dimensién politica del territorio.

Bran y Salamanca (2005) engloban tres
subsistemas societales: 1) econémico, vincu-
lado a la produccién y productividad; 2)
sociocultural, relacionado con la identidad,
imaginarios y representaciones; y 3) politico,
en términos del conjunto de politicas publicas.

3.3. Los actores y el sistema de actores

Los actores por definicién son portadores
de intereses e iniciativas que pueden estar
en funcién de un proceso de desarrollo
inclusivo o, por el contrario, atomizado y
fragmentado. Estos estan conformados por
sujetos individuales, corporativos, colectivos,
publicos y privados con intereses, condiciones
y caracteristicas particulares. Los actores son
claves en los procesos de desarrollo territorial.
El poder los faculta para ser portadores de
iniciativas, pero, al ser diferenciado, se ubican
en posiciones desiguales, lo que implica tener
medidas para visibilizarlos e incluirlos.

Un mapa de actores dentro del territorio
puede dar cuenta de esta problematica en
términos de poder y de conflicto v a la larga
explicar las causas de las asimetrias.

Por ello, una estrategia de participacién es
clave para que en un proceso de planificaciéon
los actores territoriales se vayan articulando en
una red funcional que promueva mecanismos
que faciliten la negociacién, el consenso, la
coordinaciéon, el cumplimiento de normas,

acuerdos y promocién de valores (Rofman,
2003).
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3.4 Sintesis e implicaciones para la
planificacién territorial

En sintesis, el debate analizado reconoce
el cambio de paradigma de los ultimos veinte
anos, en los que el territorio v “lo territorial”
han cobrado una especial importancia como
elemento fundamental en los procesos de
desarrollo. Ese territorio se entiende como
integrador, sistémico y, eso si, revestido de una
clara dimensién politica por estar configurado
por el despliegue de relaciones diferenciadas
de poder entre los actores.

Consecuentemente con lo anterior, se
conceptualiza a los territorios como cons-
trucciones socioambientales complejas
vy heterogéneas. Son sistemas abiertos y
multidimensionales.

Esta conceptualizacién tiene importantes
implicaciones para las capacidades requeridas
por parte de conjuntos de actores impulsores
de su planificacién. En primer lugar, desde
este enfoque sistémico y multidimensional, se
puede estudiar el desarrollo territorial desde
la perspectiva de acciones procesuales que
afectan su transformacién dinamica, inclu-
yendo la planificacién. El territorio es afectado
en multiples direcciones por las acciones que
se implementan en nombre del desarrollo;
de ahi la importancia de territorializar sus
contenidos y las formas de ejecucién. Las
caracteristicas propias de cada territorio deben
ser consideradas por los tomadores de deci-
siones publicos y privados, en la construcciéon
e implementacién de estrategias y planes de
desarrollo, garantizando, en términos cuan-
titativos y cualitativos, no solo el bienestar
equitativo de la poblacién, sino también el
buen manejo de su medio ambiente.

Desde una lectura sistémica de las dina-
micas territoriales la planificacion del desa-
rrollo territorial, se convierte en un proceso de
construccién de la cohesién territorial; v asi las
herramientas de planificacién territorial deben
estar orientadas hacia este objetivo en el corto,
medio y largo plazo.
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La consideracién y tratamiento de los terri-
torios puede proporcionar, a las estrategias
de desarrollo y ordenamiento territorial, una
unidad de conjunto, necesaria para afectar
positivamente las capacidades enddgenas y
enfrentar los desequilibrios propios en cada
territorio, reconociendo los muiltiples usos del
espacio geogréfico, las propiedades ambien-
tales, las formas de produccién econémica, la
identidad, la organizacién social, las redes de
poder, el acceso y uso de los recursos mate-
riales e inmateriales, la institucionalidad del
Estado, etcétera.

Desde esta perspectiva sistémica y multi-
dimensional, el punto de partida de todo
proceso de planificacién territorial serd diag-
nosticar introspectiva y prospectivamente las
dindmicas que subyacen en la configuracion
de las relaciones de poder en los espacios
sociales, como motor de los procesos de cons-
truccidn territorial. Y los andlisis prospectivos,
base para la visién y estrategia del desarrollo
territorial, también las tomardn en cuenta
como supuestos y como estructuras para trans-
formar en caso de que representan barreras
para la emergencia del desarrollo humano
sostenible en el territorio. .

4. El desarrollo territorial como
accion estratégica desde el enfoque
sistémico

Desde la revisién de la literatura reciente
sobre el desarrollo territorial en América Latina,
se advierte una diversidad de ideas, pero que
pueden apuntar en una misma direccién:

4.1. La naturaleza del desarrollo
territorial

Manzanal et al. (2009), en su estudio sobre
experiencias de desarrollo rural territorial
en tres provincias de Argentina, resalta las
novedades y continuidades que el concepto
de “desarrollo territorial rural” (DTR) intro-
duce respecto a la nocién mas tradicional de
desarrollo rural. Particularmente, sobresale el
interés en abordar tres aparentes dicotomias:

Volumen 70 Numero 743

a) campo — ciudad; b) espacio rural — urbano;
¢) autoconsumo — produccién; y sobre todo, el
hecho de definir el territorio como “una cons-
truccién social” que se expresa “a través de
una serie de relaciones sociales” (Schejtman y
Berdegué, 2006).

En esa misma linea, Méndez (2002) insiste
en la importancia de la “organizacién insti-
tucional” del territorio caracterizado por “las
relaciones sociales de cooperacién y compe-
netraciéon”. Caravaca (2005) aproxima dicho
concepto a la idea de “gobierno relacional”,
es decir, la posibilidad de que un territorio se
estructure alrededor de una serie o una red
de actores que, junto al aparato estatal, son
capaces de estructurar nuevas dinamicas poli-
ticas, econémicas y culturales en el espacio. Se
trata del nuevo “nosotros” que Boisier (2004)
apunta como fuerza motora de los procesos
de estructuracién territorial en América Latina.

Y, sin embargo, la misma Manzanal (2009)
critica esta visiébn excesivamente optimista
sobre el territorio, que apenas se aplica en
situaciones “excepcionales, particulares y
contingentes” en la regién latinoamericana,
en tanto las relaciones entre los actores y entre
estos y el Estado estdn marcadas por asime-
trias v formas diferentes de ejercer el poder en
el espacio (Lopes de Souza, 1995). El terri-
torio —y, por lo tanto, el eventual desarrollo
territorial— esta “definido y delimitado por y
a partir de relaciones de poder”. El concepto
clave no seria el consenso o la posibilidad de
construccién colectiva, sino el poder, “quién
domina o influencia, vy cémo domina o
influencia en ese espacio” (Manzanal, 2009).
En esa misma logica, en su estudio de expe-
riencias de desarrollo local a partir del turismo
en Brasil, Helmsing y Ellinger (2011) insisten
en la dimensién histérica del proceso de cons-
truccion de instituciones entendidas como
“arreglos durables entre actores sociales” que
se acumulan y posibilitan a lo largo del tiempo,
fuertemente influidos por la historia previa
donde las asimetrias del poder eran proba-
blemente mas acusadas. “Las redes tienen
historia”, insiste Caravaca al comentar el caso
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latinoamericano. Sea lo que fuere, es claro el
rol central de los actores en la configuracion
pasada, presente y futura del territorio, y sus
“interacciones y articulaciones” (Helmsing,
2011) o “negociaciones” (Quispe, 2006) son
cruciales para condicionar su proceso de
desarrollo.

4.2. Los catalizadores y limitantes del
desarrollo territorial

Méas que una discusién en torno al
concepto tedrico de territorio, lo que se
advierte en el panorama latinoamericano
es un interés por los factores que pueden
promover u obstaculizar el desarrollo terri-
torial. Esto lleva nuevamente a los multiples
intentos por definir qué se entiende por “desa-
rrollo territorial”. Manzanal (2009) aclara que
se trata de un concepto polisémico sobre el
que no existe consenso respecto a si es “fina-
lidad o proceso’; en todo caso, desde su vision
mas politica, apunta a que se trata de un
proceso de transformacién de las relaciones de
poder para favorecer la inclusiéon y la mayor
autonomia de la poblacién de un territorio.

Por su parte, Quispe (2006) plantea un
ideal de “desenvolvimiento arménico’ que
promueve la cohesién social vy territorial desde
una perspectiva multidimensional orientada
hacia la cooperacién, la negociacién y la trans-
formacién institucional. En una légica similar,
Helmsing y Ellinger (2011 citando a Ray,
1999) hablan de la pluralidad de “caminos
del desarrollo’, donde el peso de la inercia
histérica puede ser fundamental para encauzar
las posibilidades del desarrollo de un territorio
a través de un proceso de consolidacién. A
través de su estudio de caso de experiencias
de desarrollo turistico en Brasil, estos autores
identifican un camino “endégeno’, donde lo
que se fortalece son las capacidades comunita-
rias locales al buscar retener beneficios econé-
micos dentro del territorio, asi como la partici-
pacién ciudadana, y otro camino “exdgeno”,
que promueve la vinculacién con los circuitos
globales. Ambos caminos no son dicotémicos;
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se trataria, mas bien, de una multitud de
opciones que se consolidaran dependiendo del
proceso histérico de un territorio.

En ese marco de opciones, es posible iden-
tificar con mayor facilidad los factores que faci-
litan o dificultan los procesos de desarrollo. En
su estudio sobre los procesos de produccién de
fruta en México, Martner (2006) plantea que
la apertura comercial entre Estados Unidos
y México abrié importantes oportunidades
para el desarrollo de territorios con capacidad
para vincular su produccién con la demanda
del mercado estadounidense. Y, sin embargo,
esas oportunidades son aprovechadas de
forma diferenciada por los actores. Por una
parte, los actores empresariales mas dina-
micos, de mediano y gran tamano, desarrollan
mayor capacidad de innovacién tecnolégica,
organizacién y vinculacién con otros actores
extraterritoriales. De otra parte, se evidencia
el rol clave de algunas agencias del Estado
en tanto facilitan esos vinculos, permiten el
acceso al crédito o invierten en infraestructura.
Finalmente, resalta la importancia de la orga-
nizacién social de los actores en tanto algunos
gremios de productores y asociaciones comu-
nitarias logran también encadenarse o servir
de intermediarias en los procesos de cambio
que surgen en este nuevo contexto. En sintesis,
la clave para facilitar ese desarrollo “exégeno’
esta en la dindmica de las empresas, el apoyo
estatal y la organizacién social.

En esa linea, pero desde una visién
mas amplia, Caravaca (2005) insiste en la
importancia de las dinamicas de aprendizaje
“social” en el territorio, las capacidades de
interaccién entre actores y la efectiva movi-
lizacién de recursos territoriales que pasan
a constituirse en capitales territoriales. Es
decir, que aparecen con claridad una serie de
factores catalizadores del desarrollo territorial,
unos “suaves” vinculados a conocimientos
v vinculaciones y otros “duros” asociados al
aprovechamiento de los recursos patrimoniales
del territorio, las “ventajas comparativas” a las
que también alude Martner (2006).
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En su repaso por los “caminos de desa-
rrollo”, Helmsing v Ellinger (2011) reconocen a
su vez otra serie de factores. Asi como Martner
(2006), reconocen el rol clave de los actores
extraterritoriales, sin necesariamente atribuirles
un juicio de valor, en el sentido de que la
territorialidad (o la falta de ella) no garantiza la
promocién de una visiéon “endégena” de desa-
rrollo y viceversa. El rol del Estado, sobre todo
a nivel regional o nacional, es fundamental,
ya que sus orientaciones politicas pueden
promover un determinado camino y, por lo
tanto, no son neutrales. También se plantea
el rol central de los actores locales, sobre todo
a nivel de su heterogeneidad y capacidad de
entendimiento. A mayor diversidad de interés
y menor cohesién, tenderan a prevalecer los
intereses de los mas poderosos. Manzanal
et al (2009) identifica tres limitaciones de
las politicas de desarrollo rural territorial
en Argentina a la luz de esa aspiracién de
transformacién de las relaciones de poder: la
presencia dominante del Gobierno nacional
que dificulta la consolidacién de las redes de
actores locales; la abundancia de interacciones
coyunturales entre actores sin que realmente se
construyan articulaciones mas permanentes y
negociadas, las cuales, en todo caso, se dan
entre Gobierno y ONG; vy finalmente, el no
cuestionamiento de las operaciones de grupos
hegemonicos que mantienen su poder territo-
rial, ya sea porque controlan algunos recursos
o monopolizan la interaccién con otros actores
extraterritoriales.

Esta revision permite dilucidar algunos
elementos que propician el desarrollo terri-
torial: conocimientos e innovacién, redes de
articulaciones mas o menos profundas entre
actores dentro y fuera del territorio, moviliza-
cién de recursos que se convierten en capitales
0 activos territoriales (Méndez, 2002), transfor-
macién de las relaciones de poder en pos de
mayor autonomia. Mientras, se reafirman los
factores limitantes: dispersién de los actores;
interacciones superficiales entre los mismos;
inercia de procesos histéricos que limitan las
posibilidades locales. Ello coloca, al centro del
debate, el tema de las capacidades.
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4.3. Sintesis e implicaciones para la
planificaciéon del ordenamiento y el
desarrollo territorial

En sintesis, en funcién de nuestro andlisis
de las capacidades de planificacién, el desa-
rrollo territorial es un proceso interactivo,
social, cultural, econémico y politico, en el
cual se busca canalizar los esfuerzos conjuntos
de los actores implicados en este sistema
para transformar sus elementos estructurales,
concertando una visién alternativa del terri-
torio v nuevas estrategias para construirlo.

Los planes de desarrollo territorial no son
una receta general y no pueden serlo, bajo
el entendido de que, al ser un instrumento
de politica, responde a demandas y poten-
cialidades existentes en territorios concretos
que han sido configurados histéricamente. El
proceso de planificacién territorial, por otra
parte, debe estar orientado por una vision
paradigmatica de desarrollo compartida
por el sistema de actores y por los agentes
que apoyan técnicamente su construccién
(Méndez, 2002).

PARTE II: LA PLANIFICACION Y LAS
CAPACIDADES DE PLANIFICACION

5. Planificacion del desarrollo y el
ordenamiento territorial

5.1. El proceso politico y técnico de la
planificacién territorial

La apropiacién y aplicacién de esta
conceptualizacién sistémica y multidimensional
del territorio, y como un proceso complejo
de negociaciones entre actores con intereses
diversos —a veces convergentes, pero muchas
veces divergentes y en conflicto— y poderes
asimétricos, en funcién de determinadas fina-
lidades, a través de estrategias concertadas,
demanda un poder importante de concerta-
cién y articulaciéon del sistema de actores, tal
como lo han anunciado Manzanal et al (2009).
A partir de este hecho, la planificacién, como
ejercicio politico y técnico, se ha identificado
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en la literatura como un proceso central y
determinante en la conceptualizacién del desa-
rrollo territorial expuesto.

En consecuencia, la planificacién adquiere
una clara relacién con la gobernanza regional
o territorial, es decir, con la “regulacién y
autoregulacién del territorio” mas alla de la
regulaciéon y el fomento del Estado, por la
participacion del conjunto de actores dentro
del campo de accién regional (Universidad de
Kaiserlauten, 2014).

Bajo esta dptica, la planificacién del desa-
rrollo se concibe como un proceso articu-
lador de estrategias formuladas y ejecutadas
por diferentes actores. Es importante poner
atencién a las formas a través de las cuales
diferentes actores que comparten un mismo
territorio construyen la vision de desarrollo,
soportada en unos medios y recursos nece-
sarios para generar riqueza y distribuirla. El
desarrollo territorial requiere de metodologias
de planificacién que respondan a las caracte-
risticas especificas de los territorios, dentro de
sistemas nacionales robustos que den cohe-
rencia a las planificaciones realizadas a muilti-
ples escalas y con diferentes énfasis “secto-
riales” para que el proceso pueda desembocar
en acciones estratégicas de transformacion
territorial.

De acuerdo a Méndez (2002), el orde-
namiento territorial debe ser considerado
como uno de las seis componentes claves
del desarrollo territorial conjuntamente con
mecanismos para garantizar el bienestar social,
sostenibilidad ambiental, gobernanza, iden-
tidad cultural y competitividad econdémica.
Sin este componente del ordenamiento, el
desarrollo territorial perderia capacidad de
transformar el espacio geogréfico y la espacia-
lidad de las relaciones de poder (Manzanal et
al., 2009).

De acuerdo a (Massiris, 2005), “el ordena-
miento territorial activo [...] busca modificar
los desequilibrios del desarrollo regional [...] su
caracter activo deriva de la intervencién volun-
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taria y dindmica del Estado sobre el territorio
[...] para inducir transformaciones espaciales
en el orden territorial existente”. Por tanto,
el ordenamiento territorial adquiere la doble
dimensién de funcién publica y conjunto de
instrumentos. Resulta entonces que el orde-
namiento del territorio cumple dos funciones
bésicas: 1) de coordinacién, de las diversas
exigencias de uso del territorio y 2) de ordena-
cion, al garantizar la distribucién de las exigen-
cias de uso en el territorio. Ambas funciones se
materializan a través de los diversos planes de
ordenamiento territorial, vistos como instru-
mentos de la politica publica territorial.

Estos instrumentos de ordenamiento terri-
torial tienen una préactica consolidada, funda-
mentada en los parametros clasicos del urba-
nismo, es decir, apoyados del lado de las cien-
cias de la geografia, ingenierias, diseno urbano
y arquitectura. Esta légica ha sido objeto de
numerosas criticas, sobre todo por su caracter
tecnocratico y poca adaptacién a la dindmica
politica de la gestién. Diversos autores como
Borja y Castells (1997), Maldonado (2006)
vy Rosales-Montano (2010) insisten en un
enfoque estratégico fundamentado no en el
diagnéstico, sino en la construccién social de
una visiéon de desarrollo, que orienta tanto la
recoleccion de informaciéon como la formula-
cién de proyectos detonadores de procesos
territoriales. Uphoff (1996) propone cons-
truir un nuevo paradigma de planificaciéon
que critica la vision lineal desde seis angulos
complementarios: 1) su caracter de proceso;
2) el paso de lo ideal a lo posible; 3) pasar
de lo normativo a los estimulos; 4) relevar lo
prospectivo; 5) estimular la participacion; 6) la
complejidad.

Borja y Castells (1997) denominan a este
nuevo paradigma “planificacién estratégica”,
con cualidades como lo iterativo, la impor-
tancia de la vision, las articulaciones multies-
cala y los proyectos detonadores de procesos
territoriales. Por lo tanto, la planificacién terri-
torial es un proceso deliberado que articula a
diferentes actores con el objetivo de trabajar
conjuntamente en funcién de objetivos y
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apuestas estratégicas, ademas de beneficiar sus
intereses particulares y optimizar las capaci-
dades y recursos existentes del territorio.

Lo anterior devela el caracter politico de la
planificacién, mas alla de su esquema técnico
integrado por unos métodos e instrumentos.
Por lo tanto, la planificacién demanda la
participacion activa del sistema politico y de
los gobiernos que lo integran; de las orga-
nizaciones sectoriales, de las organizaciones
de base territorial y de la empresa privada,
ademaés de la coordinacién entre las institu-
ciones gubernamentales, en sus diferentes
escalas, responsables de implementar politicas
publicas de impacto territorial.

Los planes de ordenamiento y desarrollo
territorial constituyen instrumentos de politica
publica que orientan y racionalizan la accién
del gobierno con otros actores, generando
sinergias de acuerdo a sus capacidades e inte-
reses. Las politicas publicas son instrumentos
disenados para lograr fines determinados.
Bajo esta perspectiva, la planificacién debe de
verse como un campo de poder y relaciones
(Bourdieu, 2003), donde cada actor participa
con distintos recursos (econdémicos, culturales,
sociales) de los que echa mano para entrar en
el juego del poder. Definitivamente, depen-
diendo del uso que los actores hagan de sus
recursos y del tipo de relaciones entre ellos, asi
sera la dindmica territorial.

La planificacién, como accién politica y
técnico-instrumental, se encuentra inscrita
dentro del funcionamiento de los sistemas
territoriales de actores. Como proceso, la plani-
ficacién es de fundamental importancia para la
concertacién de acuerdos y consensos sobre
los principios y valores que orientaran las
estrategias del desarrollo territorial, asi como
es importante también la participacién y los
mecanismos para garantizar la inclusién de los
actores relevantes en estos acuerdos territo-
riales. La planificacién adquiere, entonces, una
nueva dimension relacional o de negociaciéon
segln indica (Forester, 2012), lo que a su vez
demanda nuevas capacidades de parte de los
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actores involucrados en los procesos, inclu-
yendo los impulsores politicos de la convoca-
toria y profesionales facilitadores.

Nuevamente, de acuerdo a Manzanal,
Arqueros y Nardi (2009), la transformacién
planificada de un territorio conlleva a cambios
positivos o negativos en las estructuras de
poder, dependiendo de los intereses que se
promuevan y de la capacidad de establecer
consensos entre los actores claves que dina-
mizan el territorio en todas y cada una de sus
dimensiones. Como define Girardon (2010),
el ordenamiento territorial es el “ordenamiento
de los poderes que se ejercen en el territorio”,
lo que se puede generalizar a la planificaciéon
del desarrollo mas amplia.

En este punto, existe evidencia empirica
que demuestra que la capacidad de iniciativa
de los diferentes actores se caracteriza por la
distribucién desigual de poder (Manzanal et
al., 2009), afectando sobre todo a sectores
y actores excluidos, como es el caso de las
juventudes, las mujeres, la poblacién adulta
mayor, entre otros. La falta de un abor-
daje adecuado de esta situacién afectarad la
dimensién politica de este proceso, lo que
irremediablemente le hace perder legitimidad
y efectividad en relaciéon con las finalidades
dltimas del deber ser del desarrollo territorial,
humano vy sostenible.

Considerando todos estos elementos, aqui
se plantea que el proceso de planificacion
estratégica del desarrollo y ordenamiento
territorial, lejos de ser lineal, es dialéctico y de
aproximaciones sucesivas; es decir, conlleva
dindmicas de retroalimentacién, a la medida
que se va avanzando, para actualizar y afinar
el diagnéstico, las lineas estratégicas, las deci-
siones sobre inversiones y los procesos de
implementaciéon; y también, para aprender de
ejercicios anteriores con el fin de innovar en el
diseno de procesos futuros. En términos meto-
doldgicos, la planificacién es concebida como
un proceso participativo articulado por dife-
rentes etapas interconectadas entre si, donde
se entrecruzan el diagnéstico de las dinamicas

Estudios Centroamericanos



Capacidades de planificaciéon del desarrollo territorial: un marco teérico—conceptual

actuales e histéricas, la validacién social de la
informacién y hallazgos, la construcciéon de
andlisis prospectivo, escenarios analiticos v
una visién deseada pero viable del territorio
a largo plazo, la definicién de lineamientos
y acciones estratégicas, la factibilidad de los
programas, proyectos y acciones especificas,
asi como la gestion politica, técnica, adminis-
trativa y financiera, la implementacién, y el
monitoreo y evaluacién, segin sea la dinamica
generada por los actores impulsores y partici-
pantes en el proceso de actual planificacion y
sus antecedentes, en relacién con el territorio
y el entorno.

La planificaciéon territorial debe wverse,
entonces, mas como un proceso de inter-
venciones sucesivas, continuas, que permite
mejorar los instrumentos de politica para
lograr objetivos y vision de desarrollo de la
mejor manera. Mas alla de formular planes, lo
estratégico es la misma practica de planificar,
lo que lo hace algo “no acabado’ por defini-
cién. Los planes estratégicos se convierten en
un instrumento de politica pablica que orienta
el diseno e implementacién de otros instru-
mentos y herramientas mas especificos nece-
sarios para aprovechar, de mejor manera, las
potencialidades y disminuir los desequilibrios
territoriales.

La planificacién territorial también se
define como un proceso de transformacién
del escenario territorial; se planifica a partir
de lo que existe y en funciéon de visualizar
un escenario futuro que mejore la calidad de
vida en un espacio determinado. Inicia cono-
ciendo la configuracién histérica y estructural
del territorio y, sobre esta base, identifican y
analizan tendencias fuertes y emergentes en las
dindmicas territoriales, las cuales son llevadas
al futuro para la construccién de escenarios, y
una visién y objetivos de desarrollo con conte-
nido integral-holistico.

Por esta razén, la planificacién es un
proceso que debe estar encaminado a forta-
lecer aquellos arreglos institucionales entre
actores que aseguren los mejores resultados y
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el mayor impacto en la transformacién positiva
del territorio.

Con base en una revisién de la practica
de construcciéon e implementacién de planes
estratégicos participativos de desarrollo terri-
torial en El Salvador, de relevancia especifica
para el presente trabajo, Bran, Cummings y
Ferrufino (2014: 9) argumentan que “deben
ser concebidas como procesos de fortaleci-
miento de capacidades técnicas y politicas de
planificacién, con resultados tangibles que se
perfeccionan y ajustan progresivamente en el
tiempo. La prioridad principal de inversiéon
para impulsar la planificacién del desarrollo
territorial, debe ser el fortalecimiento de estas
capacidades complejas en los actores territo-
riales, quienes son protagonistas e impulsores
de los procesos, asi como de las instancias
técnicas y sus equipos encargados de facilitar
técnicamente e impulsar, desde la politica
publica, estos procesos en El Salvador. Por
lo tanto, la meta estratégica de medio y largo
plazo es invertir en fortalecer las capacidades
institucionales de planificacién del desarrollo
territorial en El Salvador”.

5.2. De la elaboracion a la
implementacién de planes en la
gestion del desarrollo territorial

Del proceso de elaboracién de los planes
de desarrollo territorial, se deben derivar
intervenciones bajo la forma de politicas,
programas y proyectos como va lo adelan-
taban Borja y Castells (1997). Estas, a su vez,
requieren de una gestién capaz de orientar las
acciones del sistema de actores, bajo el lide-
razgo del actor politico institucional que cuenta
con las competencias para impulsar la coordi-
nacién en el territorio y con actores relevantes
de territorios colindantes y del &mbito nacional
e internacional.

La gestiéon territorial debe de enmarcarse
dentro de un proceso de territorializacién de
las politicas publicas, transitando desde una
légica centralista y sectorializada, hacia una
mas desconcentrada y descentralizada del
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ejercicio de las competencias de las politicas
publicas, coordinadas intersectorialmente en
respuesta a las demandas articuladas desde
los territorios. Asi podra ser mas eficaz en
promover la sostenibilidad del desarrollo,
considerando los siguientes paradmetros:

Potenciar el equilibrio territorial (articu-
lacién de planos y dimensiones; superacion
de desequilibrios, transferencia de recursos y
competencias, regulaciones y normativa).

* Potenciar el uso y conservacién de los
recursos endbégenos del territorio.

* Favorecer el desarrollo integral de la
poblacién.

* Garantizar la promocién a través del
apoyo de técnicos y especialistas que
tienen como funcién promover siner-
gias entre el Gobierno nacional con los
gobiernos locales, entre las ONG y entre
las organizaciones comunitarias.

* Fortalecer la organizacién y la accién poli-
tica de las comunidades y ciudadania en
general.

*  Promover la coordinacién interinstitu-
cional con gobiernos municipales afines,
con el Gobierno nacional, con la coope-
racién al desarrollo y con ONG.

* Impulsar e institucionalizar la comuni-
caciéon y socializaciéon del proceso de
planificacién entre los actores, ciudadania
y cooperantes para empoderar la visién
territorial v asegurar estos objetivos.

Todo lo anterior reitera la importancia del
despliegue de las capacidades como elemento
de intermediacién entre los aspectos mas
estructurales de la planificaciéon y la gestion
asociativa democrética del proceso, tomando
en cuenta las légicas diversas y dispari-
dades de poder en el sistema de los actores
relevantes.
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PARTE III: CAPACIDADES DE
AGENCIA Y DE PLANIFICACION
PARA EL DESARROLLO TERRITORIAL

6. Capacidades de agencia de los
actores en el desarrollo territorial

6.1. Construccién de capacidades
como proceso histérico

La construccién de capacidades en actores
territoriales es un proceso histérico. En este
sentido, Ellacuria (1990: 577) argumenta que,
en su esencia, la historia es un proceso de
“apropiacién de posibilidades y creacién de
capacidades”, como elementos emergentes y
novedosos en contextos concretos, y esfuerzos
por problematizar nuestro entendimiento de
estas realidades y enfrentar problematicas
especificas. Las novedades histéricas reales
no estan en las cosas, sino en las capacidades
para producirlas, pensarlas y utilizarlas. Y la
construcciéon de capacidades es un proceso
de posibilitaciéon, de apropiaciéon de posibili-
dades, o “realizacién histérica de lo posible”.
Argumenta que, en este proceso, la creacién
de capacidades estd ligada en su esencia a
la construccién de sujetos individuales, pero
especialmente de sujetos colectivos de trans-
formacion de la realidad.

En nuestra conceptualizacién, se retoma
plenamente esta idea del “sujeto colec-
tivo” para aplicarlo a las transformaciones
territoriales implicadas en la construcciéon e
implementacién de planes de ordenamiento
y desarrollo territorial, en la figura del equipo
o grupo impulsor del proceso. También,
lo fundamental es entender y propiciar los
procesos histéricos para la construccién de sus
capacidades de actuacion.

Amartya Sen argumenta que, en la esfera
personal y familiar, el nivel de bienestar o
desarrollo humano de las personas “depende
del conjunto disponible de sus capacidades
para funcionar” (Cérdoba, 2007) o la “capa-
cidad para lograr funcionamientos valiosos”
(Sen y Nussbaum, 1993). Las capacidades
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reflejan un conjunto integrado de funciona-
mientos que “representan partes del estado
de una persona: en particular, las cosas que
logra hacer o ser al vivir’ (ibidem). “Dados
sus valores, el conjunto de capacidades de
una persona —bajo el enfoque de Sen (1985a;
ver también Robeyns, 2005)— depende de
recursos a los cuales tiene acceso y de los
factores que inciden en su habilidad para
utilizar estos recursos para lograr funciona-
mientos deseados” (Lessmann y Rauschmayer,
2013: 97). Y relacionando capacidades con
libertades se hace evidente la importancia de
“las dindmicas de poder que forman parte del
proceso histérico de consecucion del bienestar

social.” (Cérdoba, 2007:18, énfasis anadido).

Como enfatizan Bastiensen et al. (2015)
es fundamental comprender y fortalecer las
capacidades individuales de las personas invo-
lucradas en las dinamicas territoriales, para
crear trayectorias personales y familiares de
desarrollo humano y sostenible. Sin embargo,
reconocen que el despliegue de estas capaci-
dades y los resultados logrados son facilitados
o dificultados por el contexto socioinstitucional
a diferentes escalas territoriales que habilita o
limita las capacidades y los resultados.

Una limitacién importante de la concep-
tualizacién de Sen (1985), desde nuestra pers-
pectiva, es su enfoque en las personas como
sujetos de derechos dentro de estructuras
sociales, pero sin trascender a la conceptualiza-
cién de capacidades colectivas de agencia de
conjuntos de personas integradas en diferentes
tipos de organizaciones o redes de organiza-
ciones publicas, empresariales y de la sociedad
civil con el poder suficiente para impulsar las
transformaciones estructurales necesarias para
lograr los objetivos del desarrollo humano
sostenible.

Como propuesta para retomar la esencia
de la conceptualizacién de Sen y superar
esta limitacién, Minkieba y Buois proponen
conceptualizar las capacidades colectivas
como aquellas que solamente se pueden lograr
socialmente —expresadas en la practica—
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como resultado de la interaccién social. Las
capacidades de agencia colectiva trascienden
asi la basqueda de bienestar de las personas y
sus familias, para lograr cambios sociales que
reflejan objetivos méas amplios. “Capacidades
colectivas emergen de interacciones sociales
guiadas por una representacién compartida
de responsabilidad. Permiten que los grupos
de personas interactuando puedan lograr
resultados y estados de bienestar que no
serian posibles actuando por su propia cuenta”
(2013, p. 87, citado por Ibahim, 2006, v Ballet
et al., 2007).

Nuestra conceptualizaciéon de capacidades
de planificacién es que son colectivas, organi-
zacionales y de redes de actores organizacio-
nales, pues justamente la planificacién implica
un proceso de concertacién—negociacion de
intereses de conjuntos de actores, y coordina-
cién de sus capacidades organizativas en un
proceso complejo que busca lograr resultados
de desarrollo territorial, mas alla de lo que las
personas y sus familias podrian lograr aislada-
mente. En este sentido, se resalta del aporte
de Ellacuria la conceptualizacion del sujeto
colectivo de transformaciones territoriales que
ocurren en la gestién intencional de estrategias
—mas o menos explicitamente formuladas—
de desarrollo territorial con iniciativas para el
logro de transformaciones requeridas en sus
multiples dimensiones, relacionadas de forma
sinérgica entre si. En este proceso, se reconoce
plenamente la importancia de dindmicas de
poder que configuran las dindmicas histéricas
y actuales de los territorios, incluyendo el
proceso histérico de acumulacién de capaci-
dades en los actores territoriales. También, la
importancia de analizar la relacién dialéctica
entre el despliegue de capacidades en procesos
de planificacién y los factores estructurales del
contexto territorial, nacional, incluso interna-
cional que limitan o habilitan este proceso y el
logro de los resultados esperados.

En esta discusidon, es necesario resaltar la
tensién, muy bien expuesta por Bastiensen et
al. (2015), entre lo que se propone como un
deber ser del desarrollo territorial y la realidad
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mas compleja de los procesos. En el deber
ser del desarrollo territorial, se construye una
vision concertada entre todos los actores del
territorio y se pone en marcha una estrategia
impulsada por esta colectividad de actores
para lograrlo. En la realidad, las iniciativas
intencionales impulsadas por unos actores
de la gestién territorial —especialmente, las
iniciativas que procuran la inclusién de actores
histéricamente excluidos y restringen la explo-
tacién econdémica de recursos naturales para
favorecer la sostenibilidad ambiental, etc.— se
enfrentan con las inercias de dindmicas-rutas
existentes y con los intereses y el poder de los
actores que se han beneficiado de estas rutas y
han generado las estructuras de exclusién y no
sostenibilidad que se pretenden transformar. Es
necesario reconocer que la gestion del desa-
rrollo territorial implica un juego de poder e
intereses, y con frecuencia también conflictos
que surgen al impulsar transformaciones, espe-
cialmente las dinamicas a favor de la inclusién
y la sostenibilidad.

Como reflexion final, es necesario resaltar
que, para lograr los fines ultimos del desarrollo
territorial en el proceso de crear rutas hacia
el desarrollo territorial humano y sostenible,
es fundamental vincular las capacidades
colectivas de los actores organizacionales que
impulsan la planificacién y gestién territorial,
con la ampliacién de las capacidades de las
personas para sujetos de su propio desarrollo
humano, tal y como argumentan Bastiensen

et al. (2015).

Por ejemplo, la planificacién deberia
priorizar no solo el acceso de la poblacién a
nuevos recursos (servicios e infraestructuras
publicas), sino sobre todo las capacidades
para aprovechar estas oportunidades a favor
de las aspiraciones de bienestar que tienen
como personas y familias, en armonia con el
contexto social y ambiental en el cual habitan.
En otras palabras, es importante priorizar
el fortalecimiento de las capacidades de las
personales y familiares para construir las
trayectorias de desean, en el marco de las
rutas de desarrollo territorial, como iniciativas
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mas colectivas. Esto es necesario para evitar
los riesgos reales de ampliar, y no cerrar, las
brechas socioeconémicas en los procesos del
“desarrollo” territorial, cuando estos procesos
son captados por actores con mayores capa-
cidades de incidencia y personas o familias
con mayores capacidades para aprovechar las
oportunidades creadas a la medida para bene-
ficiarlas, sin incluir o incluso en detrimento
de los medios y condiciones de vida de las
personas mas vulnerables.

6.2. Las capacidades de los actores
para la gestion del desarrollo
territorial

La literatura latinoamericana sobre desa-
rrollo territorial en los tltimos diez anos otorga
una posiciéon relevante a la discusién sobre
capacidades y a su relacién con el desarrollo
multidimensional.

En su articulo sobre capacidades, Camacho
(2010) enfoca el debate en torno a la comple-
mentariedad entre “capacidades para el desa-
rrollo” vy el “desarrollo de capacidades”. El
concepto de “capacidades” permite hacer dos
aportes claves: por un lado, trasciende la muy
convencional vision de “necesidades”, que
pone el énfasis en los bienes “necesarios” mas
que en las personas; y por otro, permite hacer
referencia a una situacién histérica mas precisa
en tanto las capacidades de las personas o
de los grupos son un producto histérico. Ello
no deja de recordar la propuesta de Ellacuria
(1990) en cuanto al caracter esencialmente
histérico de las capacidades, ya que estas se
crean, se apropian o se actualizan, por lo que
la historia se entiende como “apropiacién
de posibilidades y creacién de capacidades”
(1990: 577).

Por otra parte, se presentan, de forma
constante, dos tipos de capacidades: politicas
o “relacionales” y técnicas; las primeras enfo-
cadas a la creacién de vinculos y redes (articu-
laciones e interacciones), es decir, la relacion
entre los actores en el territorio, mientras que
las segundas estan referidas, principalmente,
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a la generacién e incorporacién de conoci-
miento. Se puede resaltar la vinculaciéon entre
los dos, ya que el aprendizaje es esencialmente
un proceso social e interactivo, y capacidades
de relacionamiento también implican aprendi-
zaje en la préactica.

Caravaca, Gonzélez y Silva (2005) argu-
mentan que hay tres capacidades esenciales de
gestion del desarrollo territorial: “la generacion
e incorporacién de conocimiento”, similar a
“la apropiacién” de Ellacuria, entre los actores
del territorio; “la concertacién local”, mas
vinculada a la dindmica de interacciones tanto
espaciales como culturales y, por lo tanto, a
la identidad territorial; vy, finalmente, la habi-
litacién o aprovechamiento de los recursos
y su constitucion en “capitales territoriales”
(Méndez, 2002), las cuales son combinados
sinérgicamente en procesos de innovacion.

Boisier (2004), en su revisién de los
procesos de desarrollo territorial en América
Latina, plantea que las capacidades se eviden-
cian en dos ambitos: la organizacién de una
visién de desarrollo capaz de convertirse en
un “proyecto politico” y en la consolidacion
de una serie de capitales intangibles: la orga-
nizacién y la acumulacién de experiencias y
de conocimiento que constituyen a la larga un
capital “sinergético”. En sintesis, Boisier (2004)
plantea la necesidad de construir sujetos en
el territorio capaces de desenvolverse con
mayores grados de autonomia. En esa misma
linea concluian Helmsing y Ellinger (2006) al
resumir las capacidades de desarrollo endé-
geno en: accién colectiva organizada, comu-
nidad de visiones y capacidad de respuesta
ante presiones.

En el desarrollo de la literatura revisada,
las capacidades se han relacionado con dos
conceptos asociados directamente al desarrollo
territorial: la competitividad y la innovacion.
Méndez (2002) explica bien que el concepto
inicialmente lleva a reconocer el vinculo
entre empresa y tejido empresarial, que luego
se complejiza como “entorno territorial”.
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Efectivamente, las empresas “innovadoras”, es
decir, aquellas con “capacidad para generar e
incorporar conocimientos para dar respuestas
creativas a los problemas del presente”, son
causa y consecuencia de un ambiente de
proximidad donde se produce una transmisiéon
de saberes, experiencias y creatividad. Existiria
una complementariedad entre la dimensién
interna, de la empresa o de la organizacién,
y la dimensién externa, del ambiente o del
territorio. Ello conllevaria a la estructuraciéon de
“territorios que aprenden’. Méndez propone
que la innovacién en las organizaciones mas
grandes, méas robustas o de mayor tradicién
depende mas de la dimensién interna, mien-
tras que en las medianas y pequenas depen-
derd mas de la dimensién externa. Ademas,
propone considerar en pie de igualdad la
innovaciéon empresarial y la innovacién social.
La cual posee cuatro caracteristicas esenciales:
el clima social; las redes de cooperacién; el
rol proactivo de las instituciones locales y la
formacién del capital humano.

Desde una perspectiva mas sistémica y
siempre econdmica, Alburquerque (2008)
propone considerar, desde su lectura de las
experiencias latinoamericanas, los “sistemas
territoriales de innovacién” donde confluyen
agrupamientos de empresas, potentes rela-
ciones dentro de esos agrupamientos y la
vinculacién con instituciones académicas.
Ello es bastante similar a lo planteado por
Caravaca (2005), que habla de “sistemas
locales o regionales” de innovacién, insistiendo
en su valor clave para facilitar la propagaciéon
de ideas y conocimiento, lo cual vuelve a
poner al centro de la discusién la importancia
de las relaciones entre actores y la progresiva
construccién de la gobernanza territorial. Esas
relaciones y el papel de los actores estaran
determinados por sus motivaciones, su tipo-
logia y su anclaje territorial, sin olvidar lo
anotado por Helmsing y Ellinger (2011): que
en ello también pesa la historia particular
del territorio; ni tampoco el punto clave de
Manzanal et al. (2009): las asimetrias en las
relaciones de poder entre los actores.
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Gangotena et al. (2007: 15-16) refuerzan
no solo la conceptualizacién de capacidades
organizacionales aplicables a la gestién del
desarrollo territorial, sino lo esencial que
resulta enfocarse en el desarrollo de capaci-
dades en si en una estrategia de desarrollo:

El desarrollo de capacidades es el fortale-
cimiento de la capacidad de las personas y
organizaciones para aplicar recursos disponibles
con efectividad v eficiencia, con el objetivo de
lograr sus propias metas de forma sostenible y
eficaz. Tienen como fin aumentar y mejorar el
desempeiio de las personas y organizaciones
para prestar servicios de calidad orientados a
los clientes, y para cooperar con otros actores.

El término capacidad abarca un conjunto de
habilidades individuales y colectivas como saber
utilizar conocimientos, aplicar instrumentos para
solucionar problemas especificos, movilizar y
utilizar econémicamente los recursos y conducir
y coordinar un proceso colaborativo con otras
organizaciones. Pero la capacidad més impor-
tante es la de poder llevar a cabo un cambio
que permita desarrollar las capacidades antes
mencionadas.

Como se puede notar, el desarrollo de capa-
cidades no se reduce a la adquisicién de
habilidades personales, sino que incluye sobre
todo la capacidad para utilizarlas en la orga-
nizacién. Asi, la organizacién puede asociarse
y cooperar con otras organizaciones, lograr
eficiencia interna en el uso de los recursos,
prestar un servicio orientado a las necesidades
de los clientes, y establecer las reglas y un
marco normativo que favorece el desarrollo de
la organizacion.

Sepulveda (2008) complementa este
argumento, enfatizando la importancia del
fortalecimiento de capacidades para la gestion
territorial y, especificamente que, para asegurar
el éxito en la implementacién de planes de
desarrollo rural territorial, es necesario impulsar
“acciones especificas para fortalecer las capaci-
dades de actores sociales,” las cuales “estaran
determinadas por la realidad de cada territorio,
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y las caracteristicas propias de los actores
vinculados a este”.

6.3. Implicaciones para el estudio de
las capacidades de planificacion

En resumen, la exploracién de estos
trabajos tedricos y empiricos sobre desarrollo
territorial y capacidades en América Latina
permite elaborar tres conclusiones preliminares:
primero, la importancia de las capacidades
como concepto clave para poner al centro del
debate del desarrollo a los sujetos territoriales:
individuales y familiares, colectivos de organi-
zaciones y redes de actores. En segundo lugar,
las capacidades esenciales estan asociadas a
la gestion del conocimiento (su generacién y
apropiacién) y la constitucion de redes sélidas
con una visién colectiva que permite darle
direccionalidad a los procesos para aprove-
char potencialidades y reducir desequilibrios.
Finalmente, que la innovacién en los procesos
econdémicos o sociales, base para las trans-
formaciones estructurales en el territorio, es
producto de la sinergia entre el despliegue de
estas capacidades, particularmente la articu-
lacién efectiva de redes de actores con una
historia particular y poderes diferenciados, pero
complementarios.

Mas especificamente, se pueden funda-
mentar seis inferencias relevantes para el
estudio realizado de las capacidades de
planificacién en dos territorios especificos de
El Salvador.

i. El tema es relevante en la regién. Ya sea
desde una perspectiva mas econdmica,
interesada en la competitividad territorial
o desde una perspectiva mas politica
asociada a un proceso de “cambio territo-
rial” (Boisier, 2004), “estructuras de poder”
y desarrollo, es claro que el debate sobre
las capacidades es de marcada relevancia.

ii. Ademas de las capacidades de las
personas reveladas por Sen et. al, como
fundamentales para el logro de los
objetivos del desarrollo humano en los
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territorios, es importante comprender las
capacidades de diferentes tipos de actores
organizativos, que son especialmente rele-
vantes en la construccién de procesos o
caminos para la transformacién territorial,
convirtiendo lo posible en realidad, como
argumenta Ellacuria (1990).

Es relevante y congruente con una visién
“propia” de la UCA insistir en la construc-
cién histérica de las capacidades, por su
centralidad en el pensamiento de Ellacuria
(1990), v por ser algo que también destaca
autores de desarrollo territorial en América
Latina, como Camacho (2010). Esto signi-
fica reconocer el recorrido del territorio
y de los actores previos al momento del
estudio en lo relativo a capacidades de
planificacién. ¢Qué se ha hecho hasta
ahora? ¢Quién lo ha hecho? ¢Cémo lo ha
hecho?

Sin embargo, la exploracién del tema
capacidades en la literatura sobre el
desarrollo territorial revela poca discusién
de las capacidades para la planificacién
propiamente, ya sea desde un anélisis
micro (las personas, los actores) o macro
(las estructuras, el ambiente); pero si
resalta un considerable aporte en el tema
de capacidades para el desarrollo territorial
(DT). La exploracion se ha centrado mas
en las implicaciones econémicas: ¢cudles
son las capacidades de los actores para
aprovechar las nuevas oportunidades de
la globalizacién? (anélisis micro), écuéles
son los factores que permiten que un terri-
torio sea mas competitivo en ese contexto
econdémico? (andlisis macro o ambiental).
O, por otro lado, se focaliza en la variante
politica: écomo se estructuran las redes de
actores en el territorio?, ¢cudles factores
permiten una organizacién mas efectiva?

VI.

7.

En ese sentido, el aporte del trabajo iria
hacia explorar las capacidades técnicas
para hacer planificacién y técnico-politicas
(o de gestién) para implementar los
planes. Si existe orientacién en cuanto
a qué tipo de planificacion no debe ser
“excesivamente indicativa, sin respaldo
politico” v qué caracteristicas podria tener
“participativa, consensuada, articuladora,
integradora” (Wong-Gonzalez 2010), pero
falta caracterizar las capacidades para
lograr operativizarlas como variables que
se pueden estudiar empiricamente.

El punto neurélgico de la discusién esta en
torno a la naturaleza de las capacidades.
Los textos apuntan en dos direcciones:
primero, los temas mas “relacionales”,
es decir la creacién de vinculos y redes,
las “articulaciones e interacciones” de
Manzanal et al. (2009) o los factores de
innovacién social de Méndez (2002);
segundo, todo lo relacionado a la genera-
cién e incorporacién de conocimiento para
la planificacién. Unos elementos apuntan
mas hacia unas capacidades mas politicas
y otros temas a unas capacidades mas
técnico-operativas.

Hay bastante consenso en la importancia
de la participacién de los actores extrate-
rritoriales, particularmente el Gobierno vy
las empresas, lo que implica darle valor
al estudio de los elementos de contexto:
politicas publicas nacionales, presencia de
actores extraterritoriales v su efectiva articu-
lacién con los actores endégenos.

Capacidades de planificacion en la
literatura sobre el desarrollo territorial?

Como complemento a la revisién anterior

sobre capacidades en la literatura académica

2. Los resultados presentados son producto de una revision relativamente exhaustiva de toda la literatura que
habla especificamente de capacidades de planificacién con relacion al territorio, disponible en el motor de
blUsqueda abierto de Google Académico. Los textos contenian la frase completa “capacidades de planifica-
cién” incluyendo las palabras territorial o territorio (13.09.15) y otras busquedas colaterales. La identificacion
de los documentos agot6 por lo menos los primeros cien registros ofrecidos.
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latinoamericana sobre desarrollo territorial,
a continuacién se sintetizan los hallazgos de
una revisién mas especifica sobre capacidades
de planificacién aplicadas en relacién con
el desarrollo territorial, también en América
Latina.

7.1. Capacidades claves para
programas de modernizacién de la
gestion publica subnacional

En América Latina la modernizaciéon de la
gestién publica de territorios subnacionales ha
sido identificada como un paso necesario para
dinamizar el desarrollo territorial, en funcién de
los objetivos de desarrollo nacional de muchos
paises. Dentro de este marco, las capacidades
institucionales de planificacién con referencia al
desarrollo territorial han recibido un marcado
énfasis.

Por ejemplo, en Chile, en el marco de un
programa de modernizacién de las municipa-
lidades, realizaron acciones para fortalecer “la
capacidad de gestién de las municipalidades
para que pudieran realizar una administracién
eficiente y actuar como agentes del desarrollo
comunal, a través del fortalecimiento de la
gestion interna de los municipios en el ambito
organizacional y de las capacidades gerenciales
y de liderazgo en los directivos municipales”. Y,
por otro lado, propusieron “mejorar las capaci-
dades de planificacion local”3, ambas orientadas
“por una gestién participativa y mas cercana
a los usuarios y a la comunidad” (SUBDERE,
1999, 53)” (Montecinos, 2007: 330). Aunque
no se explica como conceptualizan las capaci-
dades de planificaciéon local, el actor de refe-
rencia son las municipalidades vy la capacidad es
complementaria, pero diferente a la capacidad
de gestiéon de las municipalidades, relacionada
mas bien con la eficiencia en la administracién.

Adicionalmente, en el marco de los ejercicios
de planificacién participativa, v especificamente

presupuesto participativo, Montecinos resalta
la importancia de la construccién de capaci-
dades en la sociedad civil para participar en
el nuevo “espacio publico deliberativo donde
se fortalecieron las capacidades para formar
redes participativas y a los actores sociales que
tomaron parte en la gestion municipal”. Llama
la atencién el énfasis en la generacién de redes
para habilitar una participacién mas proactiva
en el proceso (Montecinos, 2007: 337).

Finalmente, argumenta Montecinos que, a
diferencia de la préactica anterior de “imponer
decisiones y regular la planificacién local desde
el municipio al resto de los actores, méas bien
la planificacién se orienté por la capacidad de
negociacién, deliberacion, influencia y lide-
razgo municipal sobre el conjunto de los demas
actores integrantes del proceso” (Montecinos,
2007: 337). Por ello, se resaltan la capacidades
politicas relacionadas con facilitar didlogo
alrededor del proceso de planificacién, estable-
ciendo una relacién maés horizontal de trabajo
en red entre las municipalidades v los demas
actores.

Egon (2007) resalta la dimensién politica del
poder estatal a nivel local para una gobernanza
horizontal con los demés actores, generando asi
el desafio de fortalecer sus “capacidades para
formar redes participativas, liderarlas y fortalecer
al resto de los actores sociales en un espacio
publico altamente participativo. Este escenario
conlleva la adopcién de una funcién deliberativa
vy mediadora por parte de los poderes publicos
locales y la utilizacién de nuevos instrumentos
de gestién [implicitamente, la planificacién local]
(...), la capacidad de mediacién, negociacion,
deliberacién, influencia y liderazgo sobre el
conjunto de la red” (Montecinos, 2007: 327).
Esta reflexion revela mayores detalles de las
competencias relacionales que argumentamos
son elementos fundamentales de las capaci-
dades politicas y técnicas de la planificacién del
desarrollo territorial.

3. Enfasis del autor en este y otro casos, para resaltar el uso del concepto especifico de capacidades

de planificacion.
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Otro aporte revelador de la importancia
v naturaleza de las capacidades de planifica-
cién en los procesos emergentes de desarrollo
territorial, en los paises grandes de América
Latina, es el andlisis de Madoery (2009: 88) de
casos en Argentina. Argumenta la necesidad
de pasar de una visién estatica de potenciali-
dades a resaltar la importancia de ampliar las
capacidades territoriales de desarrollo, lo que
“responde a una concepcién dindmica y politica
del desarrollo, sobre la base de un proyecto
planificado y gestionado por los actores locales.
Capacidad de generar mayor interdependencia
entre empresas, Gobierno e instituciones varias,
de lograr diferenciacién del sistema productivo
y tecnoldgico, de lograr un entorno de vida y
produccién méas adecuado y mejorar la gober-
nacion del proceso de desarrollo”. Concluye,
después de una revision de nuevos enfoques
sobre el desarrollo, resaltando “como aspecto
central de la perspectiva endégena, la arti-
culacién entre actores diversos de un mismo
territorio” y que “de esa interaccién, pueden
surgir capacidades de planificaciéon y gestion
local, que le permitan a las ciudades generar
estrategias consistentes para afrontar contextos
macroeconémicos cambiantes”.

Madoery (2009), de forma similar a
Montecinos (2007), considera que las capaci-
dades de planificacién son de las capacidades
enddgenas fundamentales en el proceso de
desarrollos territoriales, complementarias pero
diferenciadas de las capacidades de gestién
en el desarrollo territorial. Adicionalmente,
sefiala cémo las capacidades de planificacién y
gestién surgen de los procesos de articulacion
de los actores endbégenos en funcién de su
propia visién y proyecto politico de desarrollo
territorial y, con su despliegue, generan espa-
cios propicios para fortalecer las capacidades
de autogestién de los territorios.

Desde una perspectiva chilena y normativa,
Haefer (2010:15) propone la configuracién
de un sistema de planificacién del desarrollo
territorial, v para esto reconoce que el fortale-
cimiento de las capacidades de planificacién es
fundamental. Propone:

*  Configurar un sistema subnacional orientado al
desarrollo territorial -mediante la visualizacién
y coordinacién de las diversas agendas— que
demanda organizaciones regionales y locales
que tengan como eje estratégico una gestién
por resultados®.

*  Se trata se instalar y desplegar una verdadera
cultura de la calidad (Haefner, 2008) que sea
transversal al conjunto de la gestién y que
invada los procesos de planificacién del terri-
torio con una visién prospectiva del mismo v,
naturalmente, tendiendo a la vista las variables
complejas e inciertas del entorno global.

e Las capacidades de planificacién son hoy
mas que nunca vitales, especialmente cuando
en los escenarios actuales son numerosos,
variados y emergen nuevos actores y grupos de
interés (stakeholders) que coexisten, negocian,
presionan y participan en los territorios. ..

Haefer argumenta que las capacidades
de planificacién enddgenas del territorio
deben ser desplegadas en el marco de una
“gestién del territorio en red” que, por un lado,
“conlleva una suerte de nuevo trato entre los
gobiernos regionales y los municipios”, en el
cual se deben cerrar las brechas asimétricas
de poder entre estos niveles del Estado, para
poder abordar desde el territorio sus proble-
maticas emergentes y complejas. Mas especi-
ficamente, en funcién de la configuracién del
sistema subnacional de planificacién como
base para una gestion territorial por resultados,

4. “Gestion que les permita a) asegurar la constante optimizacion del uso de los recursos en la produccion
y distribucion de bienes publicos como respuesta a las exigencias de més servicios, mas eficacia, mas
eficiencia, mas equidad y mas calidad; b) asegurar que el proceso de produccion de bienes y servicios
publicos sea transparente, participativo, equitativo y controlable; c) promover y desarrollar mecanismos
internos para mejorar el desempefo de los directivos y funcionarios (Serra, 2008) y con ello promover la

efectividad de los gobiernos subnacionales”.
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se propone como principio orientador que
“La planificacién regional / local de caracter
prospectivo debe sustentarse en la generacion
de capacidades y competencias a nivel subna-
cional que permitan retroalimentar, monitorear,
evaluar y actualizar el cumplimiento de los
objetivos estratégicos alli referidos” (2010: 15
y 22).

En los planteamientos de Haefer (2010),
se escucha de nuevo que las capacidades de
planificacién son esenciales frente al reto de
la nueva gestién de gobiernos subnacionales
en conjunto con un grupo diverso de otros
actores en funciéon del desarrollo territorial.
Resalta el énfasis que hace en la necesidad
de las coordinaciones complementarias entre
gobiernos locales y regionales. También, que
el proceso en si de planificacién debera susten-
tarse en el fortalecimiento de capacidades
para impulsar lo planificado con una robusta
implementacién.

Gbémez (2012: 30-31), con referencia
especifica al pensamiento de Carlos Matus
—uno de los planificadores de mayor rele-
vancia histérica en América Latina desde la
CEPAL-ILPES—, resalta varios aspectos claves
directamente relevantes para nuestra concep-
tualizacién de las capacidades de planificacion,
aplicado al contexto territorial de El Salvador.
Seglin Matus, la planificacién se conceptua-
liza como un proceso orientado a “la accién,
intencional y reflexiva de un conjunto de
actores ubicados en una situacién contextual
especifica en el tiempo y espacio’. Desde la
perspectiva de los planificadores es “contexto
constituido por la capacidad de accién de
otros” en relacién con dicho proceso®.

Contintia argumentando lo siguiente:
“En efecto, como son varios los actores que

coexisten en la realidad con capacidades
de planificaciéon diferenciadas, habra varias
explicaciones de la realidad y todas estaran
condicionadas por la inserciéon particular de
cada actor en dicha realidad, es decir, por su
situacién. En consecuencia, ya no es posible el
diagnéstico tnico ni la verdad objetiva. Solo
es posible una explicacién situacional”. Las
capacidades de planificacién de referencia no
son exclusivamente de los planificadores, sino
del conjunto de actores que se implican en
el proceso de planificaciéon y son relativas en
una situaciéon determinada, y la configuracién
complementaria (o no) de las capacidades del
conjunto. Implicita también en relacién con la
“accién reflexiva” son los intereses y motiva-
ciones de los diferentes actores, mas alla de
sus capacidades.

Siguiendo esta linea de argumentacién,
Gémez (2012) define la planificacién como
“un hecho politico que tendra que involucrar
actores, valores normativos, esquemas para
la cooperacién y resolucién de conflictos para
que pueda, en realidad, materializar un plan y
gobernar” (2010: 5), siendo relevante el poder
hacer de los actores, mas alla de sus saberes.

En el contexto de Bolivia, Garnelo et. al.
(2001) recomiendan “consolidar la planifica-
cién y gestion urbana participativa” y, mas
especificamente: “a) fortalecer dentro del
gobierno municipal la Unidad de Planificacién,
capacitando a los profesionales, y desarro-
llando mecanismos (préacticas de consenso)
e instrumentos de trabajo mediante la asis-
tencia técnica; b) desarrollar capacidades de
planificacién en la sociedad civil, a través de
las préacticas de concertaciéon y consenso que
se dan en las practicas de planificacién”. Esto
en funcién de poder “cumplir con la Ley de
Participacién Popular que promueve la parti-

5. Gomez (2012) sefala: “La técnica de la planificacion, como se ha dicho, tiene una parte vinculada a lo
normativo (el deber ser), que se refiere en consecuencia a una “norma” que debe ser cumplida y que ha
sido fijada por diferenciacion entre lo necesario y la realidad. Pero en sus pretensiones también esta rela-
cionada y dirigida a transformar la realidad. La planeacion se ubica en lo razonablemente posible, el campo
entre el elemento formal de la norma y el ser que no puede conocer objetivamente (Matus, 1987: 50; énfasis
dentro del texto)”, lo que resalta la complejidad de este objeto del estudio, por ser relativo a cada contexto

territorial y conjunto de actores implicados.
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cipacién ciudadana en la gestién municipal,
y la Ley de Municipalidades que exige la
elaboracién e implementacién de un Plan de
Desarrollo Municipal Sostenible, entendiendo
la planificacién como un proceso continuo”.

En Per(i también se identifica el fortaleci-
miento de las capacidades de planificaciéon
como un elemento esencial de su estrategia
para reformar a los gobiernos subnacionales.
Bazan indica que el fortalecimiento de las
capacidades de planificacion y varios otros
aspectos relacionados con su gestion eran
elementos esenciales en una estrategia para
apovyar la reorganizacién del gobierno regional
de Junin. Especificamente: “la apropiacién de
la visién de futuro regional; la identificacién de
los principales desafios sociales, econémicos
y ambientales; el diseio de una estructura
organica que incluyera una capacidad de
planificacién, mejor gestién de proyectos y
mejores resultados de desarrollo; el paso de
la l6gica de proyectos de inversion hacia una
de programas de inversién con una mirada
de medio plazo; y el apoyo a la comunicaciéon
estratégica que considere la capacidad de
comunicar sus avances asi como escuchar las

demandas y necesidades de la ciudadania”
(2013: 55)°.

7.2. Capacidades claves para la
descentralizacion del Estado

El fortalecimiento de las capacidades de
planificacién del desarrollo a escala subna-
cional es también priorizada como estrategia
en relaciéon con la descentralizaciéon del Estado
en América Latina.

En relacién con la descentralizacién del
Estado, Plata (2009) argumenta que un rasgo
central de la descentralizacion administrativa
es la transferencia desde el Estado central de
“determinadas capacidades de planificacion o
gestion de asuntos concretos, sin dejar de ser
responsables principalmente ante el gobierno
central”, complementado por la descentraliza-
cién del poder politico v de autoridad respon-
sable ante la poblacién y la redistribucién de
recursos y capacidades de decisién para su
inversion, a fin de respaldar su planificacién v
gestion. De forma similar, Colucci argumenta
que, para que los municipios puedan asumir
sus nuevos roles correspondientes a su nuevo
“poder politico administrativo” descentrali-
zado, deben atender cuestiones del desarrollo
territorial en diferentes ambitos, “para lo cual
requiere capacidades de planificacion y preven-
cién” (2013: 10-11). Ambos autores resaltan lo
central del fortalecimiento de las capacidades
de planificacién, complementarias a otras de
gestion.

Henriquez Opazo y Fuchs argumentan
incluso que “mientras mas capacidades de
planificacion en los gobiernos regionales se
desarrollen, més profundizaremos el proceso
de descentralizaciéon del pais”, con referencia
a la transferencia de competencias en materias
de ordenamiento territorial en Chile’. “Con ello
permitiremos que las instituciones regionales
vayan asumiendo un mayor liderazgo vy, asi,
avanzar en el desarrollo de su territorio y su
gente” (2013: 4), vinculando, de este modo,
la planificacién con el ejercicio del poder de
liderazgo de las autoridades v del Estado subna-
cional para impulsar el desarrollo territorial.

6. Fortalecer las capacidades de planificacién se identificaba como un reto para la adecuada gestion de las
potencialidades ambientales territoriales, por ejemplo. “El capital natural de las tres regiones incluye una
amplia diversidad ecolégica (biologica, geogréfica, climatica, genética y paisajistica), la cual, si bien se
identifica como fortaleza, podria mejor considerarse como oportunidad, pero al mismo tiempo se encuentra
amenazada ante la ausencia de capacidades de planificacion, gestion y proteccion” (2013: 55).

7. Henriquez Opazo y Fuchs expresan: “La formulacion del Plan Regional de Ordenamiento Territorial ha
implicado un conjunto de actividades de apoyo que han permitido paulatinamente instalar capacidades
técnicas de andlisis territorial aplicado a los distintos componentes ya tratados, como son: el analisis de
riesgos naturales, la zonificacién de borde costero y el andlisis del sistema regional de asentamientos

humanos”.

... la modalidad de trabajo que se promueve en la elaboracion del PROT privilegia la aproxima-

cién entre la decision politica y la concertacion social apoyada en capacidades técnicas” (2013: 6 y 56).
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En el marco de las primeras acciones del
Gobierno de la Revolucién Ciudadana de
Correa en Ecuador, Larrea se plantea mayor
desconcentracién y descentralizaciéon del
Estado para el “bienestar colectivo y la articu-
lacién del territorio nacional”. En este marco,
el Gobierno propuso, entre otras medidas,
“construir unidades territoriales con capaci-
dades de planificaciéon e integracién territorial”
(2011: 6).

7.3. Capacidades de planificacion
para el desarrollo territorial
multidimensional

Las capacidades de planificacién son
resaltadas como claves para la gestién de
multiples dimensiones sistémicas del desarrollo
territorial, dentro del marco de la valorizacion
de las capacidades de desarrollo endbgeno,
impulsado desde el Estado subnacional en
concierto con otros actores de la sociedad civil
y empresarial territorial, potenciado por la
descentralizacién del Estado.

En funcién del desarrollo territorial soste-
nible, diversos autores argumentan que
es fundamental fortalecer capacidades de
planificacién en relacién con iniciativas
innovadoras de desarrollo sostenible de los
territorios rurales (Jara 2009: 22)% y la gober-
nanza asociativa los actores criticos de las
complejidades de los grandes centros urbanos
(Alonso, 2010: 102)°, especialmente frente a
los fenémenos de la migracién masiva vy las
situaciones complejas de su asentamiento
en las grandes ciudades de América Latina
(Prado Salmén 2008: 12). También, resaltan la
relevancia de “capacidades de planificacién del

desarrollo con enfoque de ordenamiento terri-
torial y gestién de riesgo, en aras de mejorar
los niveles de desarrollo de la poblacién y la
obtencién de los servicios ambientales poten-
ciales, sin que esto ponga en detrimento los
medios de vida” (PGDR, 2012: 27), y como
elemento importante en la gestién exitosa de
probleméticas complejas, como la reivindica-
cién de pueblos originarios de tierras ances-
trales en Chile (Reyes y Jara, 2012)%.

7.4. Sintesis e implicaciones para la
construccién de nuestro marco
conceptual

En sintesis, se pueden resumir los hallazgos
de la revisién realizada en los siguientes
puntos:

i. Existe una diversidad de documentos de
diferente naturaleza, unos académicos y
otros mas escritos desde la préactica de
la gestion del desarrollo territorial, que
utilizan especificamente el concepto de
capacidades de planificacion con refe-
rencia territorial.

ii. Se reconoce la importancia estratégica de
fortalecer las capacidades de planificacién
enddgenas del territorio, especialmente
en relacién con apuestas nacionales por
modernizar la gestién publica territorial,
municipal y en estructuras intermedias sub
nacionales, y los procesos relacionados de
descentralizaciéon del Estado.

iii. En la relativamente escasa discusion mas
académica del concepto, es claro que las
capacidades de planificacién son politicas,

8. Esta preocupacion ahora esta integrada en proyectos de la cooperacion internacional, como Amanecer
Rural, del FIDA en EI Salvador, que propone como elemento innovador de su programa que “consolida las
capacidades de planificacion territorial de las municipalidades y facilita las alianzas publico-privadas en los
ambitos locales y municipales (empresas; mancomunidades)”.

9. De forma similar a Montecinos, las capacidades de planificacién son politicas en su esencia, relacionadas
con la gobernanza democratica del proceso de desarrollo territorial, sin negar su componente técnico.

10. “Liderados por su alcalde, durante casi ocho afios, el equipo municipal ha ido desarrollando sus capaci-
dades de planificaciéon y disefio de politicas que estimulen la participacién de una poblacion que es mayo-
ritariamente rural, distanciandose de los estilos tradicionalmente clientelistas en los 17 afos de dictadura

militar” (p. 12).
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y se reconoce la importancia desde las
instancias subnacionales del Estado para
poder relacionarse, concertar intereses,
negociar acuerdos, coordinar trabajo para
elaborar e implementar planes de desa-
rrollo territorial.

iv. Aunque los autores de esta importante
variedad de documentacién no ofrecen
una definicién y discusién conceptual de
capacidades de planificacién relacionadas
con el desarrollo territorial, la discusién
de sus aportes revela elementos que
resultan importantes para la construccién
de nuestra conceptualizacién, aplicada
posteriormente en los demas articulos del
conjunto.

En conclusién, el fortalecimiento de capa-
cidades de planificacién en dmbitos urbanos
y rurales, e integralmente del territorio, es
muy importante frente a las problematicas
complejas de la pobreza, la marginalizacién,
la negacién histérica de derechos a pobla-
ciones especificas, etc., no resueltas en la
actualidad en América Latina. Es esencial
para fortalecer las capacidades de actuacién
del Estado subnacional y lograr los objetivos
de los graduales procesos de descentralizacion
del Estado en América Latina.

Los autores senalan rasgos fundamen-
tales de las capacidades de planificacién;
sin embargo, en ningln lugar definen cémo
ejecutar el concepto para poder medirlo. A
continuacién, presentamos nuestra concep-
tualizacién, retomando elementos esenciales
de esta revision critica de la literatura sobre
capacidades de gestién y especificas de plani-
ficacién del desarrollo territorial en América
Latina.

PARTE IV: CAPACIDADES PARA LA
PLANIFICACION DEL DESARROLLO
TERRITORIAL

La revision indica la necesidad, en primer
lugar, de precisar la naturaleza de las capaci-
dades para la gestién del desarrollo territorial
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mas alld de su funcionalidad, ya que esto
no queda claramente establecido; asimismo,
un ordenamiento de las funcionalidades que
son la expresién de estas capacidades de
gestién en la practica compleja de los actores
que impulsan la planificacién del desarrollo
territorial.

De las revisién general en relacién con el
desarrollo territorial y especifica del uso del
concepto de capacidades de planificaciéon en
la literatura relevante de América Latina, se
retoma una diferenciacién implicita entre dos
tipos esenciales de capacidades de agencia
para la gestién territorial: capacidades politicas
o ‘relacionales’ y capacidades técnicas. Las
primeras se enfocan en la creacién de vinculos
y redes (articulaciones e interacciones), es
decir, la relacién entre los actores en el terri-
torio, asi como con el estamento del poder;
y las segundas conciernen a la generacion e
incorporacién de conocimiento en los procesos
técnico-operativos de la transformacién de las
dinémicas territoriales.

El enfoque enddgeno de desarrollo
econdémico territorial enfatiza la necesidad de
fortalecer las capacidades de los actores terri-
toriales, especialmente de un grupo clave de
impulsores, para la gestién de una estrategia
propia; v asi la relevancia esencial del fortaleci-
miento de las capacidades de planificacién en
los actores endégenos. El primer paso para la
comprensién y andlisis de las capacidades de
planificacién es responder a la pregunta sobre
qué son las capacidades de gestion territorial.

8. ¢Qué son capacidades de gestion
territorial?

Segin la Real Académica Espanola
(2012), una capacidad es la “Aptitud, talento,
cualidad que dispone a alguien para el buen
ejercicio de algo.” En este caso, la referencia
es el buen ejercicio de la gestion territorial v
especificamente los procesos de construcciéon
e implementacién de planes de ordenamiento
y desarrollo territorial en el contexto histérico
y territorial de El Salvador. Como punto de
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partida, es importante reconocer las capa-
cidades individuales de las personas involu-
cradas en los procesos, pero también que esas
capacidades individuales se expresan a través
del trabajo de los actores organizacionales en
las cuales las personas estan inmersas: muni-
cipalidades, organizaciones de base territorial,
ONG, instancias sectoriales del Gobierno
central, cooperacién internacional, etc.

Partiendo de estas ideas generales, en
busca de una definicién mas precisa y apli-
cable a nuestro andlisis, afirmamos, en primer
lugar, que las capacidades integran el conjunto
de saberes que poseen los actores: saberes en
la forma de conocimientos mas formalizados,
saber hacer (frecuentemente tacito o poco
formalizado) y saber estar para relacionarse
con otros o posicionarse frente a la realidad*!.
La construccién o fortalecimiento de capa-
cidades implica formacién o capacitacién e
investigacién formal, pero también resultados
del aprender haciendo, reflexionando sobre las
propias experiencias e intercambiando estas
experiencias con otros actores. La creatividad
es una habilidad fundamental para ejercer las
capacidades asociadas a generar innovaciones
que se acumulan en los procesos de las trans-
formaciones estructurales.

Sin embargo, las capacidades también
integran el poder hacer, a fin de aplicar en
la practica los saberes acumulados. El poder
hacer esta relacionado con el posicionamiento
de actores en la sociedad y la movilizacién de
recursos propios y de otros actores claves a
través de las redes de relaciones de incidencia
que poseen. El ejercicio del poder se relaciona
con el contexto histérico y territorial, v es rela-
cional en el marco de un determinado sistema
territorial de actores.

Los saberes se ponen en préactica conforme
al saber ser de los actores. Las actitudes y
posicionamientos frente al proceso de desa-

rrollo territorial, por ejemplo, para asumir
riesgos, cooperar con otros actores, ceder
poder de decision, etc., son aspectos del saber
ser de los actores que inciden directamente en
la aplicaciéon de sus capacidades. El ejercicio
del poder hacer de personas y actores orga-
nizacionales va orientado por sus principios y
valores, asi como por sus intereses generales
y motivaciones especificas para actuar o no,
a fin de transformar determinadas realidades
territoriales o bloquear transformaciones en
marcha.

Motivaciones, actitudes e intereses son
elementos intangibles, dificiles de detectar y
entender, pero determinan cémo y por qué
los actores ejercen sus capacidades en deter-
minados contextos. Las transformaciones del
desarrollo territorial requieren aportes de los
actores publicos y privados implicados en el
desarrollo econémico local, quienes dependen
de que se les incluya para integrarse en el
proceso; esos actores requieren también forta-
lecer sus motivaciones y capacidades y crear
relaciones de complementariedad y beneficio
mutuo con los demas actores. La sinergia que
emerge de las relaciones y de la coordina-
cién de capacidades complementarias de los
actores publicos y privados es la energia que
dinamiza las transformaciones, que son, a su
vez, la esencia del proceso de gestién del desa-
rrollo territorial (ver Boisier, 2004).

9. Capacidades para la planificacién
territorial: sintesis

9.1. Sintesis conceptual de las
capacidades de planificaciéon

Las capacidades para la planificacién terri-
torial son de mas alto nivel e integran otras
capacidades estratégicas y funcionales que
reflejan cémo se manifiestan esas capacidades
en la practica. Las capacidades funcionales u
operativas pueden conceptualizarse también

11. Francisco Alburquerque ha reconocido la importancia de los saberes de diversos actores para la gestion del

desarrollo territorial.
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como competencias bajo la légica expuesta
por Williner Martina (2012) con referencia al
enfoque de la CEPAL - ILPES para genera-
cién de capacidades personales e institucio-
nales en planificadores y gestores del desa-
rrollo en América Latina.

Las capacidades de planificacién repre-
sentan la coordinacién estratégica del conjunto
de saberes relevantes, las relaciones de un
actor con otros y sus capacidades de vincula-
cién o relacionamiento, asi como el ejercicio
del poder necesario para movilizar otros
recursos requeridos para aplicar estos saberes
en la préactica de la construccién e implemen-
tacién de planes de ordenamiento y desarrollo
territorial. Son el poder que ejerce un actor
en relacién con otros para movilizar cono-
cimientos y recursos, y lograr los resultados
esperados de los procesos de construccién e
implementacién de planes de desarrollo de
ordenamiento territorial.

Las capacidades de planificaciéon se cons-
truyen histéricamente y son propiedades
emergentes de sistemas territoriales complejos.
Se reflejan en la practica de un conjunto de
diferentes tipos de actores con capacidades
complementarias (0 no) como impulsores del
proceso. Son dinamicas en el tiempo, fortale-
ciéndose o debilitandose dependiendo de la
naturaleza del proceso en cada territorio.

Las capacidades de planificacién de un
actor dependen, en gran medida, de sus
relaciones y de la complementariedad de sus
capacidades, y, fundamentalmente, de su
poder para concertar y coordinar acciones con
otros actores territoriales y exégenos al terri-
torio. Aunque pueden ser de un solo actor,
tienden a ser colectivos, compartidos entre
conjuntos de actores que definimos como un
“grupo impulsor” de los procesos de planifica-
cién territorial.

Se ponen en practica en contextos deter-
minados que habilitan o dificultan las trans-
formaciones que se desean vy, por lo tanto, son
importantes las capacidades para crear espacio
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de maniobra dentro de estas condicionantes
estructurales del sistema territorial. El ejercicio
practico de estas capacidades es habilitado o
limitado por determinados elementos estruc-
turales de estos sistemas territoriales, por
ejemplo: el marco institucional y legal relacio-
nado con la planificacién, las configuraciones
particulares de determinados territorios, asi
como las motivaciones de los mismos actores.

9.2. Capacidades funcionales de
planificacién del desarrollo
territorial

Entre las capacidades de planificacién
del ordenamiento y desarrollo territorial, se
pueden diferenciar las capacidades mas de
gestion politica de los procesos y las de gestion
técnica y operativa de estos, aunque en la
practica el ejercicio de lo técnico y procedi-
mental integra elementos de gestiéon politica,
y la gestién politica de los procesos requiere
importantes conocimientos técnicos para
hacerse bien.

Entre las capacidades de gestién politica de
los procesos, se pueden diferenciar las capaci-
dades funcionales relacionadas con i) la nego-
ciacion e incidencia en tomadores de decisién
dentro y fuera del territorio, en funcién de
lograr los objetivos trazados por los grupos
impulsores de los procesos de planificacién; ii)
la construccién de redes de actores territoriales
v no territoriales; v iii) la gestiéon asociativa de
los procesos para implicarlos en la construc-
cién e implementacién de los planes.

Entre las capacidades de gestién técnica y
operativa de los procesos de planificacién, se
distinguen: i) la movilizacién de los diferentes
saberes del grupo impulsor y sobre el territorio
en si requeridos para el éxito del proceso, y
ii) la gestién de los propios procesos adminis-
trativos y organizativos de la construccién e
implementacion.

A continuacién, se desglosa cada uno de

estos cuatro tipos de capacidades funcionales
de gestién politica y técnico—operativa de los

Volumen 70 Numero 743



Capacidades de planificacién del desarrollo territorial: un marco teérico-conceptual

procesos de planificacién del ordenamiento y
desarrollo territorial.

9.2.1. Capacidades de gestion
politica en la construccion e
implementacion de planes

Gestién politica para la negociacién e
incidencia en tomadores de decisiéon para
involucrar sus organizaciones y comprometer
recursos, establecer y hacer cumplir marcos
normativos:

* Incidir en tomadores de decisién dentro
y fuera del territorio para convencerlos
a implicarse positivamente y orientar
recursos a su disposicién a favor del logro
de los objetivos del proceso.

* Elaborar reglas del juego y marcos norma-
tivos relacionados con el buen desarrollo
de la planificacién. Incluye, tanto la cons-
truccién de reglas o normas de conducta
no formalizados, pero que inciden en el
comportamiento de actores en el proceso,
como reglas formalizadas, escritas e
institucionalizadas, tales como reglamen-
taciéon de mecanismos de concertacion
y coordinacién, acuerdos y ordenanzas
municipales.

* Hacer cumplir las reglas del juego y
marcos normativos formales e informales
relacionados con planificacién a través de
la aplicacién de sanciones, multas, incen-
tivos u otros mecanismos.

9.2.2. Gestion politica para la
construccion de redes de actores
v gestion asociativa

Gestién politica para el desarrollo territo-
rial a través de la construcciéon de redes y la
gestion asociativa:

* Construir una visién compartida del desa-
rrollo territorial, resultado de la concerta-
ciébn-negociacién de intereses y apropiada
efectivamente por actores territoriales v
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extra territoriales claves, tanto para la
construccién como para la implementa-
cién de los planes.

* Establecer y aplicar mecanismos de
concertacién y coordinacién de activi-
dades, tanto para la construccién como la
implementacién de la planificacién, impli-
cando una representatividad adecuada de
los actores idéneos para impulsar estos
procesos. Incluye los equipos impulsores
ampliados maés alla de los técnicos facilita-
dores de los procesos, asi como diferentes
tipos de comités, consejos, mesas, etc. con
actores corresponsables del proceso.

* Mecanismos de participacién amplia de
actores territoriales y de la ciudadania en
general, para darles la oportunidad de
incidir en la construccién e implementa-
cién de los planes, asi como mecanismos
de transparencia y contraloria ciudadana
del adecuado desarrollo del proceso.

9.2.3. Capacidades de gestion técnico-
operativa de conocimientos

*  Conocimiento de los técnicos facilitadores
del proceso de planificacién, incluyendo
sus diferentes saberes disciplinarios y
también metodolégicos especificamente
aplicables a la planificacién del ordena-
miento y desarrollo territorial.

* Movilizacién de conocimiento sobre el
territorio a partir del conocimiento propio
de los facilitadores o de actores territo-
riales para el diagndstico vy la propuesta
de plan.

* Integracién sistémica de los conocimientos
diversos y abordaje de las problematicas
estructurales del territorio, en los compo-
nentes tematicos del plan.

*  Saber hacer acumulado a través de expe-
riencias préacticas directamente aplicable a
la planificacién del ordenamiento y desa-
rrollo territorial.
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* Saberes aplicables a la elaboracién de
instrumentos para implementar el plan:
estrategias o planes operativos de imple-
mentacién, proyectos delineados y priori-
zados, asignaciéon clara de roles y respon-
sabilidades, definicién de recursos nece-
sarios y tiempos para la implementacién.

9.2.4 Capacidades de gestién técnico—
operativa de los procesos

Las capacidades de gestién técnico-opera-
tiva de los procesos de planificacién se aplican
en convertir las decisiones de los diferentes
actores involucrados en los procesos de plani-
ficacion para el logro de resultados tangibles e
intangibles.

Esto depende del ejercicio de las siguientes
capacidades funcionales:

* Establecimiento y funcionamiento del
equipo impulsor de la construccién e imple-
mentaciéon de la planificacién. Implica la
integracién de actores claves para impulsar
el proceso, la adecuada distribucién de
roles y funciones entre los miembros, el
regular funcionamiento del equipo en un
espacio fisico y con condiciones adecuadas
para sus reuniones de trabajo.

* Movilizacién de recursos financieros,
técnicos, tecnoldgicos, etc., de fuentes
enddgenas y exdgenas necesarias para la
construcciéon e implementacién del plan.
Implica la dedicacién de recursos propios
del equipo impulsor, combinado con la
movilizacién de recursos adicionales movi-
lizados desde dentro y fuera del territorio
invertido en la construccién e implementa-
cién de la planificacion.

* Establecimiento y funcionamiento de
mecanismos de monitoreo y evaluacién
de resultados e impactos funcionando con
actores idéneos, regularidad en reuniones,
sistemas de informacién, etc. Debe haber
evidencia de aprendizaje y retroalimenta-
cién del proceso con base en los resultados.

* Gestién de procesos organizativos o admi-
nistrativos del proceso de construccién
e implementaciéon de la planificacion??.
Implica el establecimiento y funciona-
miento de diferentes tipos de estructuras
Yy mecanismos organizativos, con linea-
mientos y plan de trabajo, delimitacién de
roles y funciones y mecanismos de comu-
nicacién adecuadas. Deben integrar una
adecuada representatividad de los actores
con intereses legitimos para participar
en el proceso, lograr asegurar el cumpli-
miento de responsabilidades asignadas y
asumidas, vy la adecuada integracién de
los recursos (técnicos, financieros, etc.) en
funcién del logro de los resultados espe-
rados del proceso, comparando lo plani-
ficado o presupuestado con lo ejecutado.

Esta conceptualizacién general y opera-
tiva de capacidades para la construccién e
implementacién de planes de ordenamiento
y desarrollo territorial es aplicada para estruc-
turar el andlisis del alcance de las capacidades
desplegadas por los grupos impulsores en los
cuatro casos de los territorios del AMSS vy
Los Nonualcos, asi como la reflexién critica
sobre los procesos de planificacion estratégica
participativa del desarrollo territorial (PEP),
impulsados recientemente en El Salvador. Los
resultados de estos andlisis estan expuestos en
los demas articulos de esta edicién de ECA.

12. Aunque se presentan de forma unificada por tener caracteristicas similares, son dos capacidades funcio-

nales que deben analizarse separadamente.
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