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En la actualidad, la administraciéon publica demanda flexibilidad, creatividad, efec-
tividad, eficiencia, participacién, cooperacion y corresponsabilidad. El mundo de
hoy y, en este caso, el desarrollo, necesitan una nueva forma de gobernar. Recono-
ciendo este requerimiento y la necesidad de explicar su por qué, en este trabajo de
reflexién y desde la palestra de la Geografia, se aborda el tema de la gobernanza
territorial como un nuevo esquema de accién para gobernar el territorio con fines
de desarrollo. La premisa del estudio es: el desarrollo necesita gobierno... y como no
toda accidn del gobierno es de gobierno... se demanda una adecuacidn... se requiere
gobernanza territorial para el desarrollo.

PALABRAS CLAVE: cogestion; concertacion; participacion ciudadana; eficiencia guber-

namental; adaptacion; territorio.

Currently, the public administration requires flexibility, creativity, effectiveness,
efficiency, participation and joined responsibility. The world and, more specifically,
the development need a new form of governing. Recognizing this requirement and
the need to answer why it is recognized, but from the Geography point of view, the
topic of territory governance as a new action scheme to rule the territory for its
development is being dealt with in this reflection paper. The premise of this study
is: the development requires government... and as every government action is of
government... an adaptation is needed... a territory governance for the development
is required.

KEY WORDS: co-management; agreement; citizen participation; government efficien-

cy; adaptation; territory.
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Introducciéon

Eldesarrollohasidolamdsimportanteluchasocial
desdelaspostrimeriasdelaSegunda Guerra Mun-
dial. Grandesydiversoshansidolosesfuerzos para
sulogroyatn, enlasegundadécadadelsigloXXI,
losresultados son insuficientes si se toman como
referencia los niveles de pobreza, de inequidad
e injusticia social y de degradacién ambiental.

Desde el punto de vista tedrico, extraordinarios
enfoques se formularon para su consecucién. No
obstante, la praxis puso en evidencia que falta
mucho camino por andar alos fines de hacer que
el desarrollo sea viable, sostenible y sustentable
a escala mundial.

Ya, por ejemplo, se reconoce que las recetas no
funcionanyque empeoran el estado dela cuestion;
que es fundamental considerar las particularida-
des de cada pais, asi como sus potencialidades y
limitaciones para el desarrollo, y que, por lo tanto,
hay que hacer planteamientos ala medida de cada
realidad. Asimismo -y tal vez lo mds importante,
que la apuesta debe ser el hombre, su calidad de
vida y como en reiteradas veces ha afirmado Sen
(2000), su libertad.

Aun cuando especialmente en las décadas de
los ochenta y noventa se creyd en la ilusién de
que el mercado podria impulsar el crecimiento
econdémico de los paisesy, a partir de ello, alcan-
zar el desarrollo, hoy se sostiene que el Estado es
un actor transversal en todo el proceso pero que
no es el Unico, puesto que, adicionalmente, se
requiere la inclusion de los diversos actores no
gubernamentales involucrados.

Lo anterior ha demandado del Estado una
adecuacién, fundamentalmente porlas profundas
transformaciones que haimpulsado la globaliza-
cién -sociedad cada vez mas compleja, economia
conmayor interconexién internacional, relaciones
politicas més imbricadas- y porque se evidenci6
que su tradicional forma de administrar la cosa
publica ya no es adecuada a los nuevos tiempos.
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La administracién ptblica del mundo de hoy
demanda flexibilidad, creatividad, efectividad,
eficiencia, participacién, cooperaciéon y corres-
ponsabilidad. Ya no es suficiente el esquema
tradicional de gobierno jerdrquico-piramidal, pero
tampoco una gestion dirigida a la generacién de
utilidades, alamanera delos mercados privados.
Elmundoy, en este caso, el desarrollo, necesitan
una nueva forma de gobernar.

Reconociendo esta exigencia y la necesidad
de responder a su por qué, en este trabajo de
reflexion y desde la palestra de la Geografia, se
aborda el tema de la gobernanza territorial, como
un nuevo esquema de accioén para gobernar en el
territorio con fines de desarrollo.

Para este propdsito, el trabajo presenta una
a una las razones que conducen a sostener que
la gobernanza territorial es fundamental para el
desarrollo, en todo caso, humano, si es que se
necesita darle al mismo algun calificativo.

Su presentacién estd organizada en apartados
cuyos titulos, al ser reunidos, conforman la pre-
misa del estudio. A saber es: el desarrollo necesita
gobierno...ycomonotodaaccién del gobierno es
de gobierno... se demanda una adecuacion... se
requiere gobernanza territorial para el desarrollo.
De estamanera, en el primer apartado se exponen
las razones por las cuales es necesaria la acciéon
del Estado asi como el gobierno de la sociedad
paraeldesarrollo; en el segundo, se presentan los
desaciertos delaaccion publica que permitieron
sostener que no siempre el gobierno, gobierna; en
elterceroseabordaloatinente alaadecuacionde
la accién publica al mundo de hoy, presentando
lo relativo a la Nueva Gestién Publica y su paso
hacia la gobernanza y la gobernanza territorial,
para, finalmente, en el cuarto y ultimo apartado,
discutir los elementos de base que permiten afir-
mar que lagobernanzaterritorial es fundamental

para el desarrollo.

REVISTA GEOGRAFICA VENEZOLANA



GOBERNANZA TERRITORIAL Y DESARROLLO, pp. 134-152

El desarrollo necesita
gobierno...

Sise parte de la premisa que el desarrollo* es una
transformacién social, debe tenerse presente que
la misma no es espontdnea ni cadtica, sino que
requiere planificacidn, direccién, coordinaciéon
y coherencia para lograr que sea positiva y en
beneficio del colectivo.

Alnoserespontanea, es fundamental la parti-
cipacién de un actor que identifique qué se busca
y cémo se debe buscar, dicho en otras palabras,
que direccione latransformacién social yla forma
en la cual se deberan conjugar los esfuerzo para
lograrla, tal y como se aspira.

Multiples actores tienenintereses en esa trans-
formacién. Sin embargo, buena parte de éstos
pueden ser contradictorios, negar la realizacion
de los intereses de parte de la sociedad o, tam-
bién, por qué no, ser positivos pero carentesdela
organizacidn que se necesita para concatenarlos
de forma efectiva. Ante esta situacién es indispen-
sable una cabeza que asegure la consecucion de
las aspiraciones sociales sin poner en riesgo la
igualdad y la libertad del conjunto social.

Tal cabeza no puede ser otra que el Estado,
porque ;Cual es su funcién? Garantizar el bienestar
colectivo con base enlos principios de seguridad,
libertad, igualdad, justicia y equidad social. Por
tanto, no habrd dentro del conjunto social otro
actor capaz de asegurar que la transformacién
social se alcance en el marco de tales principios.

La funcioén del Estado la cumple el gobierno,
el cual no hace otra cosa que gobernar. Gobernar,
segun el Diccionario dela Real Academia Espafiola
(1992) refiere dirigir y guiar, componer, arreglar.
Asi, el desarrollo, como proceso complejo de
largo plazo, debe ser dirigido, guiado, para que
cadauno delos cambios que comportaserealicen
bajola premisa del bienestar comun que, ajuicio
propio, implica calidad de vida, sustentabilidad
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ambiental, crecimiento econdémico sostenible?y
equidad/justicia social.

Es por tal razon que el gobierno disefia e im-
plementa politicas publicas; que pone en marcha
planes regionales y sectoriales, puesto que con
ello organiza su propia actuacién y la de actores
no publicos, en pro de la concreciéon de cambios
concatenados, coherentes y progresivos en la
sociedad.

Siendo el desarrollo un proceso multidimen-
sional, abarca factores sociales, econémicos,
culturales, politicos y ambientales, que necesitan
ser abordados organizadamente para superar
limitaciones y aprovechar recursos y potenciali-
dades que se presenten alolargo del trayecto que
implica su materializacidn. Por todo lo anterior,
el desarrollo necesita gobierno.

¢Gobierno de cualquier forma? La experien-
cia ha demostrado que el desarrollo no puede
ser gobernado de cualquier manera. Las crisis
econdémicas de los afos 70 asi como la pobreza
y la desigualdad generada por los ajustes estruc-
turales de los afios 80, p. €j., evidenciaron que
el desarrollo requiere de una forma de gobierno
con un cariz particular: participativo, inclusivo,
respetuoso de las diferencias, atento a la diversi-
dad de las demandas, abierto a las sugerencias y
alascriticas, transparente, eficiente, con criterio
de convergencia territorial y flexible ante una
sociedad cada vez mas compleja.

Sobrelabase de estas premisas, se ha conside-
rado pertinente abordar el tema del gobierno del
desarrollo desde la perspectiva de la gobernanza
y, en particular, dela gobernanza territorial como
mecanismo de gobierno mas efectivo, no sélo
para apuntalar procesos concertados de cambio
social, econdémico y politico, sino como medio
para propender a la convergencia territorial en
el logro de los mismos.
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...Y como no toda accioén del
gobierno, es de gobierno...

Aguilar, en su publicacién Gobernanza: el nuevo
proceso de gobernar de 2010, recuerda insisten-
temente que no toda accién del gobierno es de
gobierno ;Qué quiere sefialar con esto? Que las
acciones llevadas a cabo por los gobiernos no
conducen necesariamente a logros positivos o
exitosos, pues existen diversas razones para cues-
tionarla eficacia del modo tradicional de gobernar,
del modelo estado-céntrico jerarquico de tomar
decisiones y de la forma de ejecutarlas, debido a
suincapacidad natural paraadaptarse en el corto
plazo, alastransformaciones multidimensionales.

Innerarity (2006) sefiala que, a finales de la
década delossesenta, desde diversas instancias se
decret6 el fracaso del Estado en el cumplimiento
de sus tareas. La denominada ingobernabilidad
de la sociedad y la desilusion respecto al incre-
mento del bienestar, hicieron que las tareas no
cumplidas por el Estado pasaran amanos privadas
oaorganizaciones delasociedad civil que, con el
tiempo, también demostraron sus propios limites.
Asi, el culpable de la ingobernabilidad no era el
Estado, sinolaforma concreta de gobernar bajo el
esquema de mandatos, prohibicionesy amenazas.

Peters (2003) sostiene que el modelo tradicional
de gobierno comenzé a ser atacado, porque no
mostraba efectividad en la direccién de la econo-
miayla sociedad. Se argumentd que la forma de
gobiernoimperante no proporcionaba suficientes
oportunidades para la participacién y que ello
malgastaba, en buena medida, las capacidades
de la sociedad.

Las situaciones econémicas negativas de los
setenta y ochenta, p. €j., estanflacion, rebasaron
la capacidad de los gobiernos y evidenciaron los
limites delaintervencién del Estado para superar
los problemas de crecimiento econémico y del
bienestar social, dada susobrecarga para asegurar
pleno empleo, seguridady prestaciones sociales.
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Deello derivé un desequilibrio entre la capacidad
de respuesta del mismo y las demandas de una
sociedad cada vez mas compleja (Aguilar, 2010).

Mas alld de las transformaciones globales, en
América Latina las crisis del Estado fueron mas
profundas. Ademds de la crisis fiscal, se enfrent6
la crisis del modelo de desarrollo sustentado en
la sustitucién de importaciones y la crisis de la
deuda externa, lo cual derivé en un conjunto de
problemas estructurales de los que resultaron:
estancamiento, altas tasas de inflacién y mayor
pobreza (CLAD, 1998).

Ante el escenario de intensificacion de la glo-
balizacion, delacrisisdeladeuda, del aumento de
la pobreza en el sury de las crisis ambientales, p.
€j. (Graiia, 2005), la forma tradicional de gobernar
se torné ineficaz y las acciones del gobierno para
responder a las nuevas demandas tuvieron, en
gran parte de los casos, la desdicha de generar
mas efectos negativos que positivos.

Asi, una nueva realidad politica, econémica
y social puso de manifiesto la urgencia de incre-
mentarla capacidad de agencia de los gobiernos.
Los sistemas sociales se complejizaron, los in-
dividuos se hicieron cada vez mas autonomos,
independientes y autosuficientes, y el sistema
econdémico mundial le arrebaté a los gobiernos
su control econémico. Como sefiala Aguilar:
“...sialgodejaron en claro las crisis fiscales, politicasy
adminitrativas delos Estados sociales, desarrolladores,
es que no todo actuar del gobierno es directivo o tiene
efectos directivos (...) frente a las crisis, el gobierno
se mostré factor de desgobierno.” (2007: 2). Sin
embargo, la necesidad de nuevas regulaciones
para garantizar el bienestar general asi como la
demanda de subvencidn estatal a los servicios
publicos, hicieron inviable el retiro del Estado
(Innerarity, 2006).
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...Se demanda una
adecuacion...

De cara a los denominados fallos del mercado,
particularmente enlas primeras décadas del siglo
XX -Gran Depresion de los afios treinta, p. ej.— se
reconocid lanecesidad de que el Estado asumiera
una intervencién mas activa en la gestion de los
intereses de la sociedad. Sin embargo, a partir de
los afios setenta surgié una nueva preocupacion,
en este caso, por los fallos de la intervencion del
Estado en la economia (Garcia, 2007).

Debido a tales fallos, la credibilidad en las
instituciones publicas se resquebrajoé y surgio6
una intensa demanda de economia, eficiencia
y eficacia en la prestacion de servicios publicos,
insatisfactorios para el momento por su calidad,
coberturayrelacion costo-beneficio (Garcia, 2007;
Aguilar, 2007).

Alos fines de hacerle frente al problema y
asumir los asuntos publicos con mayor eficien-
ciay de forma socialmente aceptable, surgieron
alternativas de gestiéon como la Nueva Gestidén
Publica, el Buen Gobierno y la Gobernanza, que
tomaron del Nuevo Institucionalismo yla gerencia
profesional, p. €j., diversas propuestas conducentes
a una accion publica mas adecuada y efectiva al
bienestar comun, no sin encontrar fuertes criticas
y detractores que argumentaron la busqueda de
un Estado minimo y el desvanecimiento de lo
publico en el seno de una sociedad civil que juega
en contra del Estado (Dufour, 2009).

La Nueva Gestion Publica
La construccién de un nuevo tipo de Estado se
planted entre la década de los ochenta y noventa,
con la denominada Nueva Gestién Publica (NGP)
presentada en tanto que alternativa para, como
seflala Aguilar: “..reconstruir la gobernabilidad en
aprietos y dar forma a un modo de dirigir los asuntos
publicos mds eficaz..” (2007: 9). Represent6 un
enfoque de gestién que buscaba modernizar la
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administracién publica al dejar atrds al Estado
burocrético tradicional y promover un “...esquema
mds flexible, eficiente, transparente y orientado a
satisfacer las demandas de los ciudadanos...” (Navas,
2010: 37).

Se inspir6 en las transformaciones organiza-
cionales introducidas en el sector privado para
sustituir la tradicional administracién privada
burocratica-piradimal, por una gestion flexible,
con procesos de decisién mas auténomos y con
una estructura organizativa horizontal.

El modelo tuvo su fundamento en principios
especificos: resultados, competitividad, deseos del
mercado, calidad y rendicién de cuentas (Navas,
2010), entre otros, que se muestran en la
Pretendid, a juicio de Garcia (2007), crear una
administracién publica eficiente y eficaz que sa-
tisfacieralasnecesidades sociales al menor costo
posible, introduciendo mecanismos de competencia
para favorecer la seleccion del usuarioy, ala vez,
promover la prestacion de servicios de calidad.

En su implementacién se dieron dos proce-
sos: a) disminucién de la diferenciacion entre el
sector publico y el sector privado en materia de
personal, remuneracion del personal y métodos
de gestidn, y b) uniformizacién de las reglas para
contratar e incurrir en costos (Garcia, 2007). Su
meta: “...modificar la administracién publica de tal
manera que no sea una empresa, pero que se vuelva
mds empresarial.” (Schrodér, 2000: 8). En este
sentido, la administracién publica debia prestar
servicios al ciudadano de forma eficiente y con
sentido de calidad, perosin orientarse ala genera-
cién de utilidades como en el caso de la empresa
privada que requiere asegurar su competitividad
en el mercado.

Dufour (2009: 32), uno de los detratores de este
enfoque, sostiene que con esta nueva forma de
gestion se trat6 de reducir al Estado a su minima
expresion, esdecir, “..destruir toda forma existente
o subsistente del Estado garante de la soberania eco-
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Principios de la Nueva Gestién Publica.

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE CLAD, 1998

Profesionalizacion
de la alta burocracia

Autonomia gerencial de
las agencias y sus actores

Control de resultados

Desconcentracion
administrativa

nomica y del Estado de Bienestar, con la venta de las
empresas puiblicasy el “saneamiento” de los gastos del
Estado destinados a mantener el bienestar a favor de
las poblaciones...” (comillas en el original).

Lo anterior puso enlamesade discusion sobre
laNGP un elemento trascendental que se presenta
repetidamente en todaslas cuestiones referentes
ala administracion publica y su funcién en el
seno de la sociedad: la dicotomia teoria-resulta-
dos précticos.

Sibien como lo argumentaron Aguilar, Garcia
y Navas, entre otros muchos autores, la NGP se
present6 como un enfoque de administracién
basado en teorias econémicas rigurosas (Teoria
de la Eleccion Publica, Teoria de los Costes de
Transaccion, Teoria de la Agencia), las cuales se
conjungaron en un todo coherente paradar pasoa
un gobierno eficiente, larealidad, tal y como explica
Dufour, dio cuenta de un Estado que, intentando
traspolarlaracionalidad empresarial, comenzo a
debilitarse generando mayor desigualdad social.

Esta situacion abrié paso a la diferenciaciéon
entrelos grupos radicales ylos grupos moderados

Administracion
transparente y
administradores con
responsabilizacion social

Orientacion del suministro
de servicios hacia el
ciudadano-usuario

Descentralizacion
de servicios publicos

de la NGP, los cuales plantearon nuevas interpre-
taciones sobre el asunto introduciendo un tema
fundamental: la ética publica. La nueva etapa de
laNGP diolugarala preocupacion porlosvalores
de servicio publico, lealtad, sentido del deber para
con la Nacién y de busqueda de la equidad social
(Bautista, 2008), convirtiéndola en “...el sisterna de
control de la administracion piblica mds innovador
a nivel mundial [que] se estd implementando en casi
todos los paisesindustrializados.” (Schrodér, 2000: 5).

Gobernanza
Aguilar (2007) afirma que la gobernanza, a diferen-
cia de la NGP, representa un enfoque post-guber-
namental, en otras palabras, vamas alla delaidea
de que con el mejoramiento de las capacidades
de agencia del gobierno se superaran los males-
tares de la sociedad frente a la efectividad de las
politicas publicas, pues dirige su preocupacién a
larelacién entre el gobierno yla poblacién. Parte
del principio de que no es suficiente un gobierno
dotado derecursos para garantizar el bien comun,

sino que se requiere adicionalmente poner en
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marchalas capacidades sociales para conjugarlas
con las del gobierno y asi lograr atender los pro-
blemasylos desafios que actualmente enfrentan
los individuos.

El autor en cuestion sostiene: “...gobernanza
significa el cambio de proceso/modo/patron de gobier-
no: el paso de un centro a un sistema de gobierno,
en el que se requieren y activan los recursos del poder
publico, delos mercadosy de lasredes sociales.” (2007:
7; cursivas negrita en el original).

Enlalineadel pensamiento anterior, Romero
y Farinds (2011) sefialan que la gobernanza cons-
tituye una modalidad reforzada de buen gobierno
basado en la NGP, ya que considera insustituible
el papel del Estado en el desarrollo y brinda un
rol protagénico a la sociedad civil que fortifica,
alavez, ala democracia.

Para Prats (2005), la gobernanza es el modo
de gobernacién que caracteriza el mundo de hoy.
Hasta mediado de los afios setenta, dominé la
forma de administracién publica burocratica; a
partir de alli hasta mediado de los noventala NGP
y, desde entonces a la actualidad, la gobernanza.
A sujuicio, esta tltima representa la forma mas
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sofisticada de gobernacion publica; no eslanegacion
del gobierno nidelagobernacion, sinouna forma
de gobernar que requiere nuevas instituciones,
nuevos actores y nuevas estrategias (colaboracion,
cooperacién y coordinacion).

Desde susinicios, la gobernanza se diferencia
delosdemas enfoques de administracion publica,
porque no admite unavisién inica de gobernaciéon
sino que esta abierta ala pluralidad de cada pais,
con el propdsito de capitalizar las diversas capa-
cidades sociales y reunir los recursos dispersos
entre los diferentes actores, en pro de una mejor
relacién gobierno-sociedad y una accién publica
mas acorde con las expectativas de la poblacién.

Side palabras clave se trata, enla gobernanza
eltérmino central es participacion, en el entendido
que incorpora actores empresariales privados,
organizaciones sociales no gubernamentales,
instituciones publicasy sociedad civil en general,
bajolos principios que se representanenla

. Refleja la activacién de la sociedad civil en el
proceso decisional que, ajuicio propio, debe serlo
mas amplio posible paraimpedir que los actores
mads poderosos opaquen lasvoces de las minorias.

Principios de la gobernanza.

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Empoderamiento

Participacion democratica

Custodia del bien comun

Corresponsabilidad
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Cerrillo (2005) sostiene que la gobernanza
puede ser entendida como unainstitucion, en tanto
que representa el conjunto de reglas de juego o
restricciones que rigen la interaccion en el seno
de una sociedad, util para mediar democratica-
mente el conflicto y para generar incentivos a la
participacidn en el gobierno y, por ende, en el
logro del bien comun. De alli que afirme que es
un medio y no un objetivo en si mismo.

Representa las reglas de juego en la adminis-
tracion de la cosa publica de hoy. Deja atras el
menosprecio al Estado para colocarlo en el papel
de coordinador de politicas publicas, impulsor
de la participacién ciudadana y promotor de la
responsabilidad social en las empresas privadas;
incorpora la concepcién de redes sociales como
resultado del capital social que retine capacidades
afavor del disefio ylaimplementacion de politicas
mas cercanas a las aspiraciones sociales; suma
el concepto de complementariedad a la gestion
publica, a partir del involucramiento del sector
privado en los procesos decisionales y, gracias a
todoello, reine recursos que estan dispersos entre
los diferentes actores, para promover cambios a
favor de la democracia y el desarrollo.

Aunadoalo anterior, no es posible olvidar quela
gobernanza brinda ala gobernacion, la flexibilidad
que serequiere paraadaptarse alasdemandasde
unarealidad de cambios rapidos motivados porla
globalizacidn, asi como la posibilidad de innovar
frente a condiciones que necesitan formas mas
creativas de resolver problemas y aprovechar
recursos y oportunidades.

Amén deloanterior, es menester sefialar que,
mas que ser una realidad, la gobernanza aun es
una aspiracion, particularmente por la falta de
voluntad politica para introducir los cambios en
la manera de gobernar, para estimular un verda-
dero empoderamiento por parte de la sociedad,
para coordinar politicas sectoriales y mds aun,
para conjugar politicas publicas y privadas, en
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fin, para dar paso a las condiciones necesarias
que den cabida a aquello que la academia, los
organismos multilaterales y supranacionales
han planteado como la forma mésadecuada para
gobernar la sociedad actual.

Gobernanza territorial

Lagobernanza es unaformainnovadora de gober-
nar que tiene su sustento en factores territoriales,
ademas de econdmicos, sociales, culturales y
politicos. El territorio ya no es un componen-
te inerte del Estado que sdlo sirve para limitar
el ambito de su soberania, sino que pasa a ser
un factor mas en el desarrollo en tanto y cuanto
brinda recursos, posibilidades y limitaciones a
eso que se ha optado por calificar como ‘proceso
de transformacion social positiva’ (desarrollo).

Siendo el territorio un constructo histérico de
relaciones de poder entre grupos y entre éstos y
el Estado, su configuracion se moldea segtn los
intereses de quienes detentan las mayores cuotas
de poder, posibilitando el bienestar comun, si es
el Estado el querige las relaciones de poder, o por
el contrario, la concrecidn de objetivos particula-
res, silo que priva es la supremacia de un grupo
especifico de actores.

Enlaactualidad, suconceptualizacién supera
lavisién de porcién de superficie delimitada poli-
tico-administrativamente e incorpora el enfoque
de sistema de relaciones sociales, espaciales y
ecoldgicas (Salas-Bourgoin, 2013), dinamizado
por intereses en algunos casos contradictorios,
en otros conflictivosy, en otros, complementarios
(Bozzano, 2009) que necesariamente deben ser
gobernados de forma consultiva, flexible, cohe-
rentey garantizando el bien comun porque, como
destaca Manzanal (2011), el mismo es un ambito
en disputa en el cual los actores, con diferentes
cuotas de poder, buscan su control estableciendo
alianzas para el logro de objetivos particulares,
que pueden marginar parte del conjunto social.
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Dado lo anterior es posible afirmar que terri-
torio, en su polisemia, es: a) constructo social; b)
factor del desarrollo econdmico y social; ¢) ele-
mento constitutivo del poder politico; d) sistema
geografico; v) escenario de tangibles e intangibles,
y e) ambito de accién multinivel (Salas-Bourgoin,
2013), pero también vi) ambito en disputa. De alli
que no sea posible pensar en la administracion
publica de hoy, sin considerar al territorio y, en
especial, lamultiescalaridad3y el enfoque regional.

Si se parte que la gobernanza constituye la
nueva institucion en el gobierno de la sociedad
actual, dondelo que prevalece no es unarelacion
jerarquica de mandato-obediencia sino la coo-
peracion y coordinacion de multiples actores,
conjuntamente se esta haciendo referencia a la
gestion de una realidad que se descompone en
ambitos de accién -nacional, regional, local-y
en dimensiones -social, econémica, politica,
ambiental y cultural- sistémicamente interre-
lacionadas, la cual exige coherencia y comple-
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mentariedad, pues comprende una realidad que
no funciona mediante cajones estancos, sino que
seencuentravinculada. Deallilaimportancia del
enfoque territorial.

Segun Farinds (2008), la gobernanza territorial
aportaalagobernanzamodernadosdimensiones:
vertical y horizontal. Vertical o multinivel, en el
sentido que considera las relaciones de comple-
mentariedad y corresponsabilidad que deben
existir entre las politicas y las autoridades de las
diferentes escalas de administracion; horizontal
o multisectorial, la cual toma en cuenta las rela-
ciones entre las dimensiones que conforman la
realidad. En ambos casos, el interés se dirige a
considerarlasvinculaciones entre los territorios,
sus actores, sus recursos y sus problemas o limi-
taciones, asi como su incidencia sobre lo que se
denomina dindmica territorial. Las FIGURAS 3 v 4
son un intento de esquematizacién, por un lado,
del enfoque de gobernanza territorial y, por otro,
de los principios que la rigen.

FIGURA 3 Enfoque de gobernanza territorial.

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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FIGURA 4 Principios de la gobernanza territorial.

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Puede ser concebida en tanto que mera ex-
trapolacion de los principios de la gobernanza a
la politica territorial o, como se apuesta en este
particular, en tanto que proceso cuyo fin es la
planificacidn y gestion de la dinamica territorial
(Farinés, 2008) por medio de la colaboracidn,
coordinacion, corresponsabilidad y custodia del
bien comun dentro y entre los distintos niveles
territoriales (intra e interterritorial).

¢Qué significalo anterior? Que el territorio se
gobierna, se regula, controla y evalda, en fin, se
gestiona desde una perspectivaregional através de
lo que se conoce como ordenacion del territorio,
cuyo finno es otro que intervenir en “..las prdcticas
de apropiacién y funcionalizacidn del espacio, de se-
lectividad, defragmentaciony recomposicion espacial,
de anticipacién, de jerarquizacion y de segregacion
espacial...” (Massiris, 2009: 8) de acuerdo a una
realidad imperante y a unos objetivos especificos.
Por tanto, la gobernanza territorial debe ser una
forma de ordenar el territorio y gobernar en el
territorio, caracterizada por la generacion de
politicas publicas acordes con la dindmica terri-

torial y no, una forma de ordenar adaptando el
territorio a las politicas publicas.

Si en el caso de la gobernanza falta camino
por recorret, en el de la gobernanza territorial
el trecho es més largo aun, pues todavia parte de
los paises menos desarrollados experimenta una
costosa disociacién entre las politicas sectoriales
y la ordenacioén del territorio, lo cual limita su
capacidad para disefiar e implementar politicas
territoriales: multiactores, multiescalar y multi-
sectorial con fines de desarrollo.

Es incuestionable que en la actualidad el go-
bierno del territorio debe ser bajo el esquema de
gobernanza. La ordenacién del territorio ya no
depende tanto de la capacidad del propio Estado,
sino de los diversos actores involucrados, de la
unificacién de fuerzas, de la movilizacién de in-
tereses, delahabilidad paraidentificar puntos de
encuentro que impulsen estrategias compartidas
(Romeroy Farinés, 2011) y de las particularidades
que el mismo presenta para alcanzar con éxito la
gestion de la cosa publica. Es asi que, para gobernar
hoy en el territorio, es fundamental estimular la
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capacidad de agencia delosindividuos a diferentes
escalasterritorialesy desde diferentes sectores de
accién de manera que, desde la oferta territorial,
se puedan diseflar e implementar politicas terri-
toriales con mayor posibilidad de éxito.

.. Se requiere gobernanza
territorial para el desarrollo

Sobre el territorio se despliega un amplio abani-
co de intereses y de recursos y es la gobernanza
territorial la que permite conjugarlos. Taly como
sefialan Alvarezy Rendén (2010) es su apropiacién
tactica por parte de losactores que lo cohabitan, 1o
que permite construir un espacio de innovacion,
competitivo y sustentable, favorable al desarrollo.

Tedricamente pareciera que el desarrollo es
un proceso que depende de lo que la sociedad
produce, construye y distribuye. Sin embargo, la
practicaha demostrado con creces que el mismo
depende, mds que nada, delo quelasociedad puede
hacer, en otras palabras, de lo que realmente la
poblacién puede alcanzar conlos recursos dispo-
nibles, cultural, econdmica, politica, perotambién
territorialmente hablando. De alli el interés del
desarrollo humano, p. ej., por promover capaci-
dades, oportunidades y opciones que amplien el
horizonte de lo que los individuos pueden hacer
por simismosy por el conjunto social. Pero ;Qué
significan estas tres condiciones y cudl es su re-
lacién con la gobernanza territorial?

Las capacidades representan aquello que los
individuos pueden hacer; los actos valiosos que
consiguen acometer para lograr lo que se han
propuesto. Representa aquello que Sen (2000)
denomina capacidad de agencia del individuo y
que se entiende como la posibilidad de actuaryde
impulsarlos cambios que lo conducen a ayudarse
asimismoy alos demads, en tanto que ciudadano
y coparticipe de su propio desarrollo.
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Lasopciones, por su parte, constituyen el con-
juntode posibilidadesentrelascualeselindividuo
puedeescoger paraampliarsucapacidad deagen-
cia. Necesariamente, ello requiere un contexto
que brinde el “..rango mds amplio (...) de cosas que
la persona puede hacer o ser, entre las cuales tienen la
libertad y la facultad de elegir.” (PNUD-Venezuela,
2000: 20), mientras que las oportunidades son las
condiciones, propicias y equitativas, para que la
personapuedahacerusodelasopciones,locual “..
sugiere un entorno “quepermite”, en otras palabras,
uncontextodondeelindividuoylasociedadengeneral,
puedenconcretarsusaspiracionesporqueseleshadotado
de los medios minimos para ello” (Salas-Bourgoin,
2014: 33; comillas -negrita- en el original).

En la triada capacidades-opciones-oportu-
nidades, el territorio juega un rol esencial par-
ticularmente en el campo de las opciones y las
oportunidades. Es en éste donde se puede encon-
trar y construir un amplio rango de condiciones
(capital territorial) para que losindividuos realicen
sus objetivos; donde es posible territorializar*
condiciones que ofrezcan al conjunto social los
recursosylas potencialidades paralograrlo; donde
las capacidades de losindividuos se pueden poner
en practica pararealizar actividades e innovar en
areas que reporten beneficio colectivo.

El capital territorial es lo que da valor afiadido
al desarrollo. Resulta de la combinacién especial
entre la accién colectiva, los recursos del medio
natural, el capital fijo acumulado, el patrimonio
histérico material e inmaterial, la capacidad ins-
titucional, el capital cognitivo, el capital social y
la heterogeneidad cultural, que hacen particular
al territorio y que constituyen potencialidades o
limitaciones paraavanzar enlasendadel desarrollo
y parahacerlo sostenible y sustentable (Dematteis
y Governa, 2005).

¢Cémolograr ese entorno que permite? ;Cémo
ampliar el rango de cosas que los individuos pueden

lograrser o hacer en ese entorno? ;Cémo hacer del
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capital territorial un recurso para el desarrollo? A
juicio propio, mediante la gobernanzaterritorial.

Através del equipamiento, del reconocimiento
delosrecursos disponiblesy dispersos en el territo-
rio, delacongregacion de diversasiniciativas para
innovar e impulsar actividades econdmicas, dela
potenciacién del capital social, dela conservacion
delosrecursosambientales, dela mejorlocalizacion
de los usos de la tierra y de la garantia al acceso
de la tierra, puesto que mediante los mismos se
multiplican las posibilidades delograr el desarrollo,
especialmente si en todas estas acciones valiosas
se involucran, cooperativa y responsablemente,
los actores publicos y no publicos sin importar
sus cuotas de poder y escala de accién. De esta
manera se abre camino al disefio y laimplemen-
tacion de politicas publicas adaptadas al territorio
o, como bien sefiala Le Galés (1995 citado en Jolly,
2012), a funciones de gobierno sin el criterio de
uniformidad o estandarizacién que caracteriza
la gestion desde arriba hacia abajo.

Es pues mediante la accidn colectiva con una
l6gicaterritorial®, que se logran conjugar el capital
territorial y las capacidades de los actores para
recrear el territorio y, desde su propia particula-
ridad, dar paso a un entorno que ofrece opciones
y oportunidades a la poblacién de manera que
sea coparticipe de su propio desarrollo. Siendo
el territorio una realidad articulada, su gobierno
con fines de desarrollo no puede ser otro que el
destinado alacongregacién recursosy capacidades
paraun actuar coherente sobre su propiarealidad.

La representa estainterpretacion, en
el entendido de que, gracias a las capacidades de
losindividuos, el capital territorial es aprovechado
con creatividad para convertirlo en un entorno
que permite un rango mas amplio de cosas que
la persona puede hacer o ser, en tanto que agente
del desarrollo.

Enestostiempos de globalizacion y en el marco
delagobernanzaterritorial, lolocal emerge como
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unidad espacial propicia para generar competitividad
con fines de desarrollo, en otras palabras, paradar
pasoaterritorios con condiciones adecuadasalos
finesde: a) generar riqueza de forma sostenida; b)
consolidar una cultura asociativay de cooperacién;
c) establecer redes publico-privadas; d) poner en
valor la capacidad de agencia de los individuos
e innovar; e) insertar a la economia local en los
mercados internacionales y mantenerse; f) dar
paso a condiciones atractivas a la inversion, y g)
localizary promover economias de escala, en otras
palabras, parahacer delterritorio un “..cautivador
derecursos productivos...” (Alvarezy Rendén, 2010:
47) que, posteriormente, se convierta en factor
clave para el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién.

Estacompetitividad territorial no esunaapuesta
para generar riqueza y bienestar a costa de otros
territorios; no es un juego en el que unos ganany
otros pierden, sino el aprovechamiento del capital
territorial mediante estrategias de gobernanza
paraimpulsar el desarrollo. Efectivamente, como
sefiala Barreiro (2001), en algunos casos unos
territorios tienden a perder, pero ello se debe a
condiciones endégenas que se comportan como
obstaculos paraactivar la gobernanza territorial;
como limitaciones para generar estrategias de de-
sarrollo multiactores y multinivel, no s6lo a escala
regional ynacional, sino también transfronteriza.

Tal propension a perder tiene estrecha relacion
conlaresilienciaterritorial®, pueslacapacidad de
auto-organizarse frente alas crisis, de adaptarse a
éstas, de aprender e innovar, no esta presente en
todos los territorios y se relaciona con la gober-
nanza territorial. La misma no se refiere a hacer
frente a coyunturas, sino a promover cambios
profundos tanto en la base econémica, social y
politica del territorio como en la forma de hacer
las cosas (Amat, 2013); virtud esta que se logra
fundamentalmente a escala local y mediante la

gobernanza territorial.
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FIGURA 5 Territorio y su vinculacion con el desarrollo.

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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Hoy, el territorio es espacio de flujos y de fijos,
como lo denominé Milton Santos. En el primero,
se establecen losllamados territorios-red paralos
cualesladistanciano esrelevante ylasactividades
se organizan en unared de mercado, de coopera-
cién y de proveedores, internacional o regional,
quevinculalugares distantes’. En el segundo, hay
una forma de arraigo territorial, enla que el lugar
y sus condiciones son la base de operaciones de
actividades econémicas y sus mercados. Asi, en
las actividades poco territorializadas existe escasa
relacién conlolocal y muchaconlo global, mien-
tras que en las altamente arraigadas al territorio,
se produce una fuerte interdependencia con el
lugar (Barreiro, 2001).

Este hecho también hace del territorio un
factor estratégico para el desarrollo, puesto que
da lugar a dos frentes a atender: a) potenciar el
capital territorial paralasactividades fuertemente
territorializadas, y b) potenciar el capital territorial
para las actividades en red, en el entendido de
que ello condiciona la capacidad de crear valor,
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aumentar las rentas, ampliar las oportunidades
de empleo y mejorar la calidad de vida de la po-
blacién ante situaciones cambiantes. Condiciona
pues la resiliencia territorial.

Aestosdos frentes debe dar respuestala gober-
nanzaterritorial, ya que los territorios en red y los
lugares de fijos no son mutuamente excluyentes.
Por un lado, porque esto facilita la creacién de
redes de asociacién y cooperaciéon multiactores
y multisectores entre actividades fuertemente
territorializadas y, por otro, porque favorece las
relaciones multinivel que dan lugar alas comple-
mentariedades territoriales y la puesta en valor
del capital territorial, para atraer actividades
organizadas en red que amplien el abanico de
posibilidades para impulsar el desarrollo.

Desde esta perspectiva, lo local se presenta
como un desafio cuya atencién pasa por el tamiz
de la gobernanza territorial, ya que representala
oportunidad de construir, por medio delaaccién
concertada, redes de accidon para atender necesi-
dadesyadelantarse alas demandas futuras, sean
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éstas sociales o econdmicas, en otras palabras,
representa la oportunidad de construir territo-
rios resilientes capaces de sostener y sustentar
el desarrollo.

Empleando las palabras de Boisier (1999),
desde lo local, la gobernanza territorial permite
potenciarla capacidad de auto-organizacion de la
poblacidén en el territorio, reunir una comunidad
pasiva y segmentada por intereses particulares,
y potenciar la competitividad territorial, a fin de
formaridentidad social, cohesién y movilizacién
frente a proyectos destinados a avanzar en materia
de desarrollo.

Enlaprospectiva, lagobernanzaterritorial en-
cuentrauninstrumentodegranutilidad parahacer
del capital territorial un verdadero recurso en el
procesodedesarrollo. Entendidacomoaquellaque
permiteexplorarel futurodeunterritorio-desdela
perspectivadelos procesossocio-espaciales—, ofrece
al planificador y al conjunto de actores involucra-
dos, mediante el disefio de escenarios, nounasino
diversasposiblesconfiguracionesterritorialesentre
lascualesseseleccionaaquellaquemasseadectea
losinteresesdel conjunto social yalos objetivosde
los diversos actores (Salas-Bourgoin, 2013).

Permite: a) reconocer del capital territorial, los
factores sociales, econémicos, politicos, institu-
cionales, biofisicos, ambientalesy culturales que
seran motores de cambio, los desafios —enddgenos
yexégenos-ylasnuevas demandas; b) identificar
los eventos que progresivamente concretaran
los cambios, considerando tanto si hay como si
no hay intervencion, asi como la capacidad de
afrontarlos, las inercias y sus efectos; ¢) conocer
y conjugar los intereses de los actores publicos y
no publicos en el territorio frente alos cambios y
lasinercias, y d) derivar alternativas estratégicas
que conduzcan con mayor efectividad a la confi-
guracioén y dinamica territorial mds favorable al
desarrollo; todo dentro de un proceso inclusivo,
participativo y consultivo.
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Dadolo anterior, se puede afirmar que este tipo
de gobernanza brinda al proceso de desarrollo el
enfoque multiactor, multinivel y multisectorial que
se requiere en el disefio de la senda mas acorde
a los intereses sociales. Hace dispensables las
recetas y apuesta por la creatividad -derivada
de la capacidad de agencia del individuo y de las
organizaciones publicas- que permite convertir al
territorio en el escenario idoneo para superar las
restricciones al desarrollo, disminuir las dispari-
dadesregionales, alcanzarla cohesién territorial®
y hacer frente a los nuevos desafios.

Conclusiones

Enlasrapidastransformaciones del mundo actual,
el Estado, su maquinaria y su forma de adminis-
trar la cosa publica han mostrado dificultades de
adaptacion, llegando a convertirse en un obstaculo
para el desarrollo en momentos criticos de la
historia reciente.

Buscando contrarrestar esta limitacion, desde
laadministracién privadaydelaacademiase plan-
tearon esquemas de gestion dirigidos a aumentar
su eficiencia y eficacia gubernamental, bajo el
reconocimiento de que el mercado esincapaz de
garantizar el bienestar comun. Asi surgid, p. ej.
la Nueva Gestion Publica.

Tras nuevas propuestas y el reconocimiento
del Estado como actor indispensable para el de-
sarrollo, se plantea un enfoque de gobierno en
el cual la cooperacidn y la corresponsabilidad
publico-privada es el eje central para lograr me-
diante la iniciativa, la flexibilidad, la creacién de
redes y la innovacién, formas de gobernacién
realmente efectivas para promover los cambios
que comporta el desarrollo. Este nuevo enfoque
se denomina gobernanza.

Asi, la gobernanza da sus primeros pasos
como nuevo esquema de gestién publica no sin
traspiés, producto de una insuficiente voluntad
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publicay privada para propulsarlos cambios que
demanda una sociedad cada vez mas compleja,
un mercado internacional mas competitivo y una
politica de mayor interrelacién mundial, todo lo
cual contribuye a hacer del desarrollo, hoy por
hoy, un proceso de transformacién cada vez mds
dificil de lograr.

Es por lo anterior que se puede afirmar que
el desarrollo necesita gobierno y que ello no de-
pende unicamente del Estado sino también de
una la sociedad civil comprometida, activa y con
capacidad de promover cambios favorables al
bien comun, asi como de un arsenal de recursos
que se localizan en el territorio y que deben ser
puestos en valor para construir las bases que le
dardn sostenibilidad y sustentabilidad. Por tanto,
elterritorio también juega un rol fundamental en
la gobernanza.

Siendo el territorio un constructo social, su
realizacion y transformacion debe ser llevada a
cabo considerando el punto de vista de todos los
actores que lo cohabitan y es alli donde cobra
relevancia la gobernanza territorial, particular-

mente a escala local, pues la forma mas efectiva

Notas
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para conjugar intereses publicos y privados es
aplicando un enfoque multiescalar y multisec-
torial que: a) dé lugar a politicas adaptadas a sus
condiciones; b) potencien su capital territorial;
¢) aprovechelas oportunidades que ofrecen otros
territorios (regionales, nacionales o transfronte-
rizos), d) promuevan la competitividad territorial
y la cooperacion inter e intraterritorial en un
juego de ganar-ganar, y e) construya resiliencia
territorial, disminuya las disparidades regionales
y fortalezca la integracion y cooperacion entre
los territorios .

Eneste proceso, la prospectiva territorial ofrece
los instrumentos necesarios para identificar los
factoresclave en el logro de lastransformaciones
deseadas;los puntos de encuentro y desencuentro
de los actores y sus intereses; los eventos que da-
ran paso a las transformaciones y las estrategias
que conducirdn a la configuracién y dinamica
territorial mds propicias para mejorar la calidad
de vida de la poblacién, asegurar el crecimiento
econdémico, mantener la sustentabilidad ambiental
y garantizar la equidad y la justicia social.

Este trabajo formo parte de las investigaciones que se adelantaron para el desarrollo
de la tesis doctoral en Ciencias Humanas, de la Universidad de Los Andes, Mérida Ve-

nezuela.

1.

En este particular, desarrollo sera entendido como un proceso de transformacién
social, multidimensional y de largo plazo, conducente al logro del crecimiento eco-
noémico sostenido, calidad de vida, equidad y justicia social, y sustentabilidad am-
biental.

No se considerar como sindnimo sostenibilidad y sustentabilidad. Por sostenibili-
dad se entenderd la capacidad de mantener en el tiempo una actividad, de forma
productiva y competitiva, mientras que por sustentabilidad, la disponibilidad de
recursos naturales que aseguren el desarrollo de una actividad sin degradacién am-

Se toman como sinénimo multinivel y multiescalar.

Materializacién en el territorio de las acciones de actores sociales, politicos y eco-

También denominada légica horizontal.

2.
biental.
3.
4.
némicos.
S.
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6. La resiliencia territorial es un concepto hibrido derivado de la Ecologia (ademds
de la Psicologia) y de la Geografia. Toma de la primera, la concepcién de capacidad
-de los ecosistemas o individuos-, en este caso, de recuperarse de un disturbio o de
resistir presiones en cursoy, de la segunda, el enfoque de sistema aplicado a un am-
bito que se construye y transforma a partir de relaciones sociales y espaciales; un
ambito que es base de la existencia social, econdémica y politica de una comunidad.

7. Lasactividades poco territorializadas, se movilizan en funcién de las tendencias del
mercadoy ello puede ser beneficioso o perjudicial para el desarrollo en un territorio
dado. De alli la importancia de los actores locales ~empresas, instituciones, orga-
nizaciones- y de sus capacidades de cooperacion y asociacion -local, regional e in-
ternacional, para establecer estrategias comunes que permitan generar iniciativas
productivas, aprovechar el capital territorial de cara a las oportunidades que ofrece
el mercado internacional y prever los posibles impactos negativos de las decisiones.

8. Integraciény cooperacion entre los distintos niveles territoriales.
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