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INTRODUCCION

América Latina ha vivido un profundo proceso de transformacién territorial en
las Gltimas décadas. Asi, de un modelo territorial estructurado por grandes ciudades
y dreas rurales donde cohabitaban grandes latifundios con la agricultura familiar, con
una diversidad de pueblos y pequefas ciudades ligadas a la prestacién de servicios
rurales, se pasa a otro modelo de organizacién territorial mds complejo, caracteriza-
do por el creciente peso de las ciudades de todos los tamafos (incluyendo ciudades
medianas) (VEIGA, 2002), con nuevas dindmicas de relacién urbano rural (TAC-
COLL 2006), con la emergencia de nuevas actividades productivas mds diversifica-
das (BERDEGUE et al., 2012). Pero siempre sobre la base de la explotacién de los
recursos naturales y la utilizacién de nuevas tecnologias y modelos de produccién,
que contindan privilegiando la deslocalizacién de la renta y la polarizacién social, y
con dindmicas demogréficas mds complejas, donde si bien se mantiene el éxodo rural,
también se observan efectos de contraurbanizacién (SILI, 2016). Este nuevo modelo
de organizacién territorial no estd exento de crecientes tensiones y problemas sociales
y ambientales y de fragmentacién social y econémica (COMISION ECONOMICA
PARA AMERICA LATINA, 2016).

Detrés de este escenario de transformacién territorial, sobre el cual hay, ademds,
muldples hipétesis e investigaciones analiticas, es posible observar la emergencia de
numerosas iniciativas como planes, programas y proyectos de desarrollo de todo tipo,
con el objetivo de superar los procesos de crisis de los territorios que se mantienen
marginales a las dindmicas de crecimiento econdmico, o captar nuevas oportunidades
en los territorios mds dindmicos, intentando asi consolidar escenarios de mayor de-
sarrollo y calidad de vida. Esta multiplicidad de iniciativas se construyen desde los
Municipios locales, provinciales y nacionales, pero también desde diferentes sectores
sociales y productivos, configurdndose un ambiente politico institucional sumamente
complejo, de una gran densidad de iniciativas, muchas veces signadas por la super-
posicion, los conflictos y la competencia entre ellas, lo cual, en la mayor parte de las
veces, lleva a la pérdida de eficacia y de impacto de las mismas (RIFFO, 2013). Un el-
emento distintivo de este ciclo histérico signado por la globalizacién es la “sobreabun-
dancia” y la falta de coordinacién de iniciativas y proyectos, el concepto de desarrollo
aparece con multiples significados y representaciones por parte de los actores locales y
regionales, lo cual configura una situacién muy compleja e incierta, pues no existe una
orientacién clara de hacia dénde se deben dirigir las multiples iniciativas en marcha, y
qué tipo de escenario deseado de desarrollo se pretende construir.

Teniendo en cuenta esta situacién, el interés de este trabajo radica en definir
un conjunto de ideas, conceptos y metodologias, para analizar y comprender cémo
los diversos actores, organizados a través de la accién publica, la accién colectiva o la
accién privada, construyen, a partir de su vida cotidiana, estas acciones y procesos de
diferente indole, institucionalizados a veces en planes o proyectos de desarrollo o no,
en vistas a alcanzar escenarios del desarrollo para sus territorios, acciones y procesos
que circunscribimos bajo el concepto de accién territorial.

Se entiende a la accidn territorial como un proceso multiactoral de construccién
y organizacién de territorios, pero cuyo devenir es incierto, pues depende de numero-
sas variables y condiciones y, sobre todo, del ideario de desarrollo y del poder que los
propios actores involucrados posean y movilicen (POUTHIER, 2013). Los resultados
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de la accién territorial pueden ser dispares, ya que no siempre son escenarios deseados
de desarrollo. Al contrario, en muchas ocasiones la dindmica de la accién de los mal-
tiples actores genera situaciones de mayor desequilibrio, deterioro o empobrecimiento
de los territorios. En este sentido, la nocién de accién territorial nos permite pensar
el futuro de los territorios de una manera mdas descarnada y real, sin caer en la trampa
del trayectorismo occidental (APPADURAI, 2015) por la cual los territorios estdn
sujetos y condicionados a seguir una linea de tiempo que inevitablemente nos con-
duce a escenarios de superacién y progreso, y que siempre implicé que toda politica e
intervencién en los territorios debe servir necesariamente para remover los obstdculos
que frenan o impiden avanzar hacia ese escenario predestinado de progreso.

Para poder definir y tornar operativas dichas ideas y posibles metodologfas para
el andlisis de la accién territorial, primero serd necesario partir de una breve concep-
tualizacién del territorio, de su trayectoria temporal y por sobre todo del concepto
de desarrollo territorial, concepto llave en este contexto histdrico en América Latina,
siempre anunciado, pero sobre el cual existen fuertes divergencias en torno a su sig-
nificado y su sentido.

UNA BREVE REFLEXION SOBRE EL TERRITORIO
Y EL DESARROLLO TERRITORIAL

Los profundos cambios tecnoldgicos y la intensificacién de las interdependen-
cias entre paises y territorios (SASSEN, 1991; CASTELLS, 1999; DICKEN, 2010)
no solo han transformado la naturaleza de la relacién espacio-sociedad y también la
conceptualizacién que se hace de la misma. Los debates sobre la relacién globalizacién
- espacio han oscilado entre enfoques que plantean la tendencia hacia la disolucién
del espacio como friccién o barrera a los procesos econdmicos, sociales, culturales y
politicos y, por tanto, la emergencia de un mundo que tiende hacia la homogenei-
dad (OHMAE, 1990), y por otra parte, enfoques que postulan exactamente lo con-
trario, esto es, la creciente relevancia de las diferencias y las especificidades locales, la
afirmacién de identidades, los conocimientos y aprendizajes locales, etc. (MASSEY,
1991; VELTZ, 1992; PORTER, 2000). Esta segunda posicién ha dado lugar a una
profusa reflexidn sobre la relacién espacio sociedad, que visualiza al espacio como una
dimensidn de la sociedad, y no como un contenedor de la sociedad o como un reflejo
de los hechos sociales y econdmicos. Bajo esta linea argumental, el espacio tiene un rol
activo y estructurante en la construccién de la sociedad, y a su vez el espacio es estruc-
turado por lo social (GIDDENTS, 1984; MASSEY, 1985). Este avance conceptual que
implica la redefinicién de la relacién espacio-sociedad en las ciencias sociales influye
con fuerza en los nuevos enfoques del desarrollo regional y local que emergen en la
década de los 80s, que se expresardn principalmente en la perspectiva del desarrollo
endégeno (MONCAYO JIMENEZ, 2001).

Esta redefinicién de la relacién espacio-sociedad nos lleva a posicionar al territo-
rio como pieza clave de las politicas de desarrollo. La base etimolégica de territorio hay
que buscarla en el vocablo latin territorium que, derivado de terra, significa porcion de
tierra apropiada. Por lo tanto, territorio es la porcién de tierra que puede ser utilizada,
organizada y controlada en funcién del deseo de una persona o un grupo de personas.

Esta acepcidn, vinculada al sentido del poder y el control de un espacio por parte de
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una persona, fue evolucionando paulatinamente, entendido para algunos como un
“espacio apropiado por un grupo social con conciencia de su pertenencia y apropia-
cién” (BUSTOS CARA, 2008, p. 16). Otra definicién cercana a ella plantea que el
territorio es un espacio geografico con un sentido, un sentido individual y colectivo
sobre su realidad actual pero también con un significado u orientacién hacia el futuro.

De esta manera entendemos al territorio como un espacio geografico que car-
ga con un conjunto de intencionalidades politicas, sociales, productivas, culturales
(proyectos) que se plasman o concretan en funcién de las capacidades de los actores
o los grupos de actores para llevarlas a cabo (Capacidad de accién). Asi, el territorio
no es entonces un simple soporte fisico, sino la “arena” donde los grupos sociales
construyen un devenir. Por lo tanto, las caracteristicas de estos territorios no van a
depender sélo de sus condiciones naturales, ni de su configuracién espacial, sino tam-
bién de las formas en cémo se articulan entre si los proyectos de cada uno de los acto-
res y c6mo a partir de esta articulacién son capaces de valorizar y gestionar el lugar y
construir un proyecto de futuro.

La idea de un proyecto de futuro nos remite al hecho que todo territorio tiene
una dimensién histdrica, una historia a través de la cual se define su trayectoria tem-
poral. Dicho proyecto de futuro no es el simple producto mecdnico de la agregacién
de proyectos individuales, sino el producto de complejas relaciones, conflictos y rep-
resentaciones sociales. “La objetividad nos obliga a reconocer el cardcter teleonémico
de los seres vivos (y de los territorios), a admitir que en sus estructuras y performances
ellos realizan y persiguen un proyecto” (MONOD, 1970 apud LE MOIGNE, 1989,
p. 124), construccién que se hace condicionado por las caracteristicas del medio fisi-
co y del contexto global del territorio. Es a través de este proyecto de futuro y de las
acciones e iniciativas que los hombres ponen en marcha para construir el mismo que
se puede interpretar un territorio, como lo afirma Le Moigne (1989, p. 136) ‘es en
relacién al proyecto del sistema (el territorio) y no con respecto a la estabilidad ob-
servable que la accién pueden ser interpretadas. El objeto (territorio) define su ideal
de estabilidad, no por la no variabilidad de su estructura, sino por la satisfaccién de
sus proyectos’. En otras palabras, en su evolucién histérica, el sistema (territorio) va
definiendo una trayectoria evolutiva en tanto realiza el proyecto teleonémico que se
fij6 o disend socialmente, tanto de manera explicita o implicita. La performance de
dicho territorio va a medirse entonces como la capacidad que tiene el mismo para
mantenerse, renovarse y lograr concretar los proyectos planteados a través de una com-
pleja y densa red de acciones de sus actores. Un desafio mayor en términos de politica
territorial, expresada y formalizada a través de una estrategia de desarrollo territorial,
es definir con claridad el escenario hacia dénde avanzar y a partir de allf definir los
instrumentos y los mecanismos para construir dicho escenario. No obstante, es nece-
sario reiterar aqui la necesidad de salir de la trampa del trayectorismo, es decir, del re-
lato social de la inevitabilidad de caminar hacia escenarios de progreso y modernidad,
y pensar el futuro de los territorios como una construccion social y cultural pensada
desde la propia realidad y las representaciones y necesidades de los actores del mismo,
y claramente desenmascarada la idea de una trayectoria inevitable hacia el progreso.
Esto no impide pensar que el progreso y la modernidad pueda ser considerado como
una via a seguir, pero claramente esta via debe ser discutida y consensuada.

Visto de esta manera, la definicién del proyecto de futuro del territorio (VANI-
ER, 2015) es clave para la estructuracién de la accién y de politicas, pues favorece la
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convergencia y concertacién de multiples actores en torno a un ideario del territorio

(APPADURAI, 2015). Asi, los objetivos y escenarios deseados de futuro permiten

construir utopias capaces de movilizar y concertar diferentes actores de la sociedad,

favoreciendo la constitucién de un proyecto territorial a partir del cual la solidaridad y

el juego de competencias se ordenan. De esta manera la definicién de un proyecto de

futuro con sus objetivos acttia como marco de regulacién de las energfas y los conflic-
tos sociales, en funcién de un proyecto colectivo.

Los objetivos de desarrollo aparecen, entonces, como el faro que orienta y hacia
el cual se dirigen las acciones de una sociedad. Acttian como utopia movilizadora de
la sociedad, pues lo que no es todavia actda sobre la realidad actual. Lo importante
es construir esta utopfa de futuro que claramente podria ser diferente a la trayectoria
impuesta por la légica de la modernizacién, enraizada en el capitalismo y el modelo
de acumulacién y crecimiento Asi, el territorio se define y gestiona desde el presente a
partir de un proyecto de futuro, poniendo en valor el legado histérico para adecuarlo
a las exigencias actuales (FRANCOIS; HIRCZAK; SENIL, 2006; LAJARGE, 2011).
Interesa la tensién que se produce entre el presente y los objetivos y escenarios desea-
dos para el futuro, pues esta tensién es la que promueve la accién territorial, materia
prima de cualquier proceso de desarrollo territorial.

Desde otro punto de vista, es importante considerar que para poder construir
dicho escenario y proyecto de futuro, los objetivos deben estar claramente explicitados
y ser capaces de ser leidos y comprendidos por la sociedad en su conjunto, por lo tan-
to deben ser parte del universo de referencia de los actores. La evidencia en América
Latina en las tltimas décadas muestra que muchos de los fracasos de las politicas de
desarrollo se producen debido a:

1. DPor un lado, el divorcio que se plantea en el universo cultural de los diferentes
sectores sociales de los paises, entre las politicas de modernizacién y desarrollo
planteadas por las élites, y el universo de referencia cultural del resto de la so-
ciedad (RIST, 2013). En este caso se observa como muchos paises, regiones y
localidades han caido en la trampa del trayectorismo.

2. Por la carencia de una definicién clara de un proyecto como guia hacia dénde
encauzar las acciones de los multiples y diversos actores, proyecto que deberd
ser construido sin caer en la trampa del trayectorismo. La experiencia mues-
tra que los “territorios huérfanos de futuro”, es decir, aquellos que no pueden
definir una imagen o escenario de futuro o una imagen realista, coherente con
las condiciones estructurales locales, dificilmente puedan alcanzar escenarios
de mayor desarrollo y sélo alcancen la mejora de ciertas variables del territorio
(por ejemplo crecimiento productivo). Esto constituye un desafio mayor, pues
es necesario construir un proyecto de futuro que sea capaz de sintetizar las mul-
tiples voces y no sélo aquellas que tienen mds poder o capacidad para imponer
sus propios proyectos.

Ahora bien, dentro de la 18gica de la globalizacién y del paradigma de la modern-
izacién y el crecimiento imperante en las tltimas décadas, los proyectos de futuro de
los territorios en América Latina han estado claramente dominados por dos grandes
elementos. En primer lugar, por la necesidad de valorizar los recursos (especialmente
recursos naturales), generar nuevas innovaciones y mejorar las condiciones de pro-
duccidn, con el objetivo final de lograr una mayor competitividad del territorio en
términos econémicos productivos, lo cual conducirfa segin Schejtman y Berdegué
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(2004) a una mejora de la calidad de vida en la regién. En segundo lugar, por la necesi-
dad de modernizar los modelos de gestién y gobernanza, pues se asume que en este
nuevo contexto global, donde prima una nueva légica de redes, los territorios deben
reinventar sus mecanismos de gestién, de manera que se puedan resolver, administrar
y reorientar las profundas transformaciones politicas y econdmicas y garantizar buenas
condiciones sociopoliticas para asegurar el desarrollo productivo. Dentro de este con-
texto, las consideraciones sobre la identidad, el patrimonio, las infraestructuras, los
equilibrios socioespaciales y la planificacién territorial entre otras, si bien han estado
sumamente presentes, las mismas han sido subsidiarias y han estado supeditadas a
estos dos grandes objetivos de competitividad territorial y gobernanza.

Mis alld de / air du temps y del paradigma dominante, es claro que un proyec-
to de futuro asociado al desarrollo territorial no se agota en la competitividad y la
gobernanza, sino que se deben considerar multiples dimensiones de cardcter eminen-
temente territoriales, pues lo que constituye el objeto y sujeto de cualquier proceso de
desarrollo es el territorio en si mismo, y no un sector productivo o un grupo de actores
solamente (SILI, 2010). Teniendo en cuenta ello, desde un punto de vista prescripti-
vo, y como solo hecho para localizar el referencial de pensamiento que nos moviliza en
términos de ideario de desarrollo, definimos al desarrollo territorial (CAMPAGNE;
PECQUEUR, 2014) como un escenario deseado de futuro que se caracterizarfa por
las siguientes imdgenes:

1. Laexistencia de una real capacidad de gestién y control del territorio por parte
de los actores concernidos por dicho territorio.

2. Una identidad territorial fortalecida, fuente de innovacién y desarrollo cultural
que le permite a la sociedad comprender su existencia, su lugar y su relacién

con el mundo.

3. Un hébitat, un paisaje y un ambiente sano, garante de una elevada calidad de
vida segura y de sostenibilidad del empleo.

4. Una organizacion espacial que favorece la integracién social y econémica y min-
imiza los conflictos por el uso del suelo y los recursos.

5. La presencia de infraestructuras y equipamientos adaptados a las condiciones
del territorio y con capacidad para mejorar la calidad de vida, mitigar los riesgos

y promover el empleo de calidad.

6. La existencia de un ambiente de innovacién y valorizacién de la multiplicidad
de los recursos del territorio de manera de sostener sistemas de produccién con
empleo de calidad.

LA ACCION TERRITORIAL, COMO MECANISMO
DE CONSTRUCCION DEL TERRITORIO Y EL
DESARROLLO TERRITORIAL

En funcién de esta concepcién del territorio y del desarrollo territorial, la accién
territorial puede ser definida como el conjunto de iniciativas y acciones que ponen
en marcha los diferentes actores involucrados en el territorio, capaz de dotar de sen-
tido, significado y orientacién al mismo, generando funcionalidades y legitimando
localizaciones de infraestructuras, sistemas productivos u érdenes normativos que se

despliegan en un espacio, calificindolo en funcién de su propio sentido del presente y
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del futuro, y en funcién del ideario de desarrollo que poseen los actores comprometi-
dos con el mismo (BUSTOS CARA, 2009). En otras palabras, la accién territorial es
el proceso a partir de la cual una sociedad construye su proyecto territorial asociado a
su propio ideario de desarrollo.

La accién territorial es necesariamente un proceso complejo que integra el pasa-
do, dada la memoria y las estructuras fisicas heredadas, el presente, por las condiciones
de contexto actuales, y el futuro de acuerdo a las imdgenes y representaciones que
tenemos sobre ese futuro deseado y que determinan las intencionalidades en la toma
de decisiones. Asi, la accidn territorial integra y coordina necesariamente maltiples
y diversas iniciativas de actores con temporalidades y ritmos de vida muy diferentes,
pues todos los actores y los grupos sociales involucrados no necesariamente siguen
las mismas légicas y las mismas ritmicas culturales. De alli que la accién territori-
al es también un claro generador de conflictos entre actores y grupos sociales, pues
las acciones de unos chocan o limitan las acciones de otros actores. Asi, las acciones
territoriales no siempre son horizontales, ni benéficas para todos los actores o habi-
tantes de un territorio, al contrario, pueden tratarse de acciones que contradicen las
ideas y representaciones de desarrollo de otros actores. Las estrategias para superar los
conflictos que se generan a partir de la accién territorial de multiples actores es una
tarea sobre la cual no existen recetas claras, sino que constituye una tarea politica y
técnica de envergadura. De esta manera, la accién territorial debe ser entendida desde
una perspectiva de construccién y transformacién de la sociedad y el territorio, como
un ir haciendo en el territorio, contenidos por una estructura que condiciona (me-
dio fisico, condiciones politico institucionales, etc.), pero también con un margen de
maniobra y autonomia por parte de los sujetos (BUSTOS CARA, 2009), lo cual per-
mite pensar y promover una visién optimista sobre las posibilidades de intervencién
y construccién de escenarios deseados. La accidn territorial se encarna, entonces, en
un sujeto intencional, orientado hacia el futuro, un sujeto competente, pues tiene ca-
pacidad para movilizar recursos, conocimientos e informacidn sobre la realidad. Esto
supone un reconocimiento de que “el actor no existe fuera de un sistema que define su
libertad y la racionalidad que puede utilizar en sus acciones, pero también se reconoce
que el (sistema) territorio no existe sin el actor que le da vida y puede transformarlo”
(CROZIER; FRIEDBERG, 1977, p. 11).

En sintesis, la accién territorial constituye el conjunto de iniciativas que los ac-
tores ponen en marcha para construir y dar sentido a un territorio, estas acciones son
situadas en un espacio determinado, un espacio de interaccién (territorio de accién)
incluido dentro de un contexto estructurante mds amplio (territorios y sociedades
que los abarcan y contienen) y estdn estructuradas bajo un modelo de gobernanza,
condicionadas por las normas o reglas formales e informales vigentes y el intercambio

de recursos, que se caracterizan por ser escasos y estar inequitativamente distribuidos

(MANZANAL; PONCE, 2012).
{QUE TIPOS DE ACCION TERRITORIAL?

La accién territorial son todas aquellas iniciativas capaces de organizar y trans-
formar un territorio, y que pueden ser planificadas, pautadas y organizadas por una

sociedad o por diferentes grupos sociales (la gestion del agua por parte de un grupo de

productores, la organizacién de una feria para la valorizacién del patrimonio cultural
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local, etc.) o por individuos (la creacién de una fibrica, la realizacién de cultivos, etc.),
pero también incluye todas las acciones cotidianas que “no surgen necesariamente
de un plan consciente, sino simplemente de lo que la gente hace, siente, percibe y
llega a articular en su busqueda de significado para su vida cotidiana. Tales practicas
crean espacios heterotépicos en todas partes” (HARVEY, 2013, p. 15). En el mismo
sentido Gumuchian y otros plantean “el territorio debe ser pensado a través de un
conjunto de microeventos, entendiendo por tales las actitudes y los comportamien-
tos de los actores en el territorio” (GUMUCHIAN et 4l., 2003, p. 48). Muchos de
estos microeventos, o acciones individuales o colectivas, producen resultados cuya
dimensién territorial es menor. Sin embargo, la red de estas acciones se transforma en
un momento dado o confluye en la construccién de un proyecto territorial. Harvey
sefala al respecto “No tenemos que esperar a que la gran revolucién constituya esos
espacios [...]. Lo espontdneo confluye en un momento de irrupcién cuando diversos
grupos heterotépicos ven de repente, aunque solo sea por un momento efimero, las
posibilidades de la accién colectiva para crear algo radicalmente diferente” (HARVEY,
2013, p. 15). Es decir, un proyecto territorial que tiene un sistema de accidn que le es
propio. Un ejemplo claro de esto se da cuando un conjunto de asociaciones de pro-
ductores agropecuarios se organiza para crear una feria local, la cual luego da lugar a la
creacién de una marca territorial y posiblemente a la puesta en marcha de un proyecto
mds integral de desarrollo rural, con inversiones en infraestructuras y otras acciones
de planificacién del uso del suelo por ejemplo. Este encadenamiento de acciones de
menor a mayor complejidad termina por contribuir a la definicién de un proyecto
territorial con una clara definicién de un escenario de futuro.

Desde el punto de vista de su complejidad, hay acciones territoriales que pueden
ser consideradas como iniciativas cotidianas de los actores en términos individuales
(MOINE; FAIVRE, 2013, p. 3), pero también hay acciones territoriales de mayor
complejidad y envergadura, llevadas a cabo por uno o mdltiples actores y con mds
fuerza y capacidad para organizar y estructurar el territorio. Asi, la creacidén de una
ruta, la ocupacidn de tierras por parte de grupos campesinos, la instalacién de una
industria 0 un supermercado en un drea residencial, la planificacién de un espacio
urbano, la valorizacién de un recurso patrimonial local, etc., son acciones de mayor
complejidad y envergadura de mayor visibilidad y estructuracidn territorial.

Las acciones pueden también ser de distinta naturaleza o finalidad. En muchos
casos las acciones pueden ser generales, es decir, se interviene en forma integral, por
ejemplo, a través de la puesta en marcha de un plan de desarrollo del territorio, lo
cual no quiere decir que esta accidn sea eficaz, incluyente y participativa, pues puede
ser (como de hecho suele ser en numerosas oportunidades) una accién vertical sin
compromiso ni participacién de los actores locales. En otros casos las iniciativas de los
actores se circunscribe a temas especiﬁcos, acciones territoriales de cardcter social, con
el objeto de mejorar la calidad de vida de la poblacién, por ejemplo, la organizacién
de nuevas actividades educativas en el territorio, un proyecto de valorizacién cultural
y patrimonial, la implementacién de un plan de salud, la creacién de una sala médica,
etc.; otras pueden ser de desarrollo econémico, con el objetivo de generar mayor ac-
tividad y mayores ingresos, como por ejemplo la creacién de empresas, la organizacion
de un grupo de productores en torno a un problema de comercializacién y agregado
de valor de su produccién, la creacién de un parque industrial, la introduccién de
innovaciones productivas, etc.; pueden tratarse de creacién de infraestructura, cuan-
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do implique la construccién y mejora de los elementos o servicios necesarios para el
funcionamiento en sociedad; o de ordenamiento territorial, cuando la dindmica y la
accién de los actores se circunscriba a la organizacién del uso y ocupacién del espacio
(JIMENEZ, 2016). Estas acciones con finalidades especificas pueden estar bien coor-
dinadas y ser complementarias con otras acciones, o bien puede suceder, tal como lo
muestra la experiencia, que sean acciones que no se articulan ni complementan, o atin
mds, se contradigan entre si.

Una dltima caracteristica del tipo de accién territorial lo constituye su nivel de
estructuracion, institucionalizacién o formalizacién a través de normas e instituciones.
Asi se pueden identificar una accién territorial formalizada cuando las mismas se le-
gitiman mediante normas u organismos especificos que surgen para regular su desar-
rollo. Asi, por ejemplo, la construccién de un plan de viviendas por parte del estado
estd estructurada por reglas burocrdticas y administrativas bien claras por parte del sec-
tor publico, o la puesta en marcha de un plan de regulacién urbana, etc. Hay también
acciones territoriales que son de cierta envergadura y que se encuentran en procesos
de estructurarse o formalizarse institucionalmente, sin que muchas veces este proceso
sea completo. Y por tltimo, hay innumerables acciones que no tienen ningin tipo de
estructuracién o institucionalizacién, presentando actuaciones mds bien esporddicas
de acuerdo a la intencionalidad de los participantes y a las necesidades que se present-

en en el territorio.
¢{DONDE SE PRODUCE LA ACCION TERRITORIAL?

Cualquier accidn territorial se produce dentro de un espacio de interaccién en
donde se construye un vinculo social y se intercambian recursos (KNOEPFEL ez al.,
2007; SUBIRATS ez al., 2008). Estos espacios pueden tener diferentes dimensiones,
pero son, ante todo, los espacios de accién cotidiana de los actores. Esto puede ser un
paraje rural, un pueblo y su drea de influencia, una pequefia microrregién, una provin-
cia, etc. Lo que define el territorio de accién no son las fronteras o los limites politicos
administrativos, sino el poder de actuacién o la legitimidad que los actores tienen
sobre un territorio. Asi por ejemplo, un productor agropecuario tiene un dmbito de
accién centrado en su explotacién, pero también en su paraje rural y en su pueblo o
pequefia ciudad en tanto interviene en redes de organizacién locales promotoras de
actividades vinculadas a la vida cotidiana de ese lugar. Pero también hay actores cuyos
dmbitos de accién son de otros niveles escalares, por ejemplo un gobierno provincial
tiene un dmbito de actuacién de toda la Provincia. Una organizacién empresarial e
industrial que lleva adelante acciones de promocién y desarrollo de la actividad indus-
trial de su sector tiene un dmbito de accidén que sobrepasa lo local y que se despliega en
el territorio de intervencién que puede ser local o provincial o nacional. Estos espacios
se encuentran dentro de un contexto espacial estructurante o dmbito de referencia
(territorio nacional o provincial) que es el que define ciertas condiciones a las cuales
se sujetan los actores.

Sin embargo, lo que es clave es que si bien hay acciones que tienen un claro
registro o inscripcién local, o provincial o nacional, la accidn territorial es un proceso
multiescalar, es decir, una construccién que se realiza con estrechos vinculos entre los
muldples niveles de organizacién del territorio. Asi, las acciones que dan sentido y

direccionalidad a un territorio pueden surgir mayormente de una fuerza endégena,
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que emerge del propio territorio local a partir de sus capacidades, pero también puede
estar impulsada desde una fuerza exdgena preponderante, sea esta provincial, nacional
o internacional o puede estar controlada o regulada por fuerzas o condicionantes que
operan en otros niveles escalares. Esta vision de proceso multiescalar debe permitir
superar interpretaciones muy localistas y concentradas exclusivamente en las fuerzas
o factores endégenos. La experiencia muestra al respecto que aquellos lugares que se
pueden conectar con actores y empresas de otros niveles escalares, pueden generar
vinculos portadores de innovacién y de nuevas oportunidades de accién. En otras pa-
labras, las posibilidades de construir acciones virtuosas en un territorio va a depender
en muchas ocasiones de la capacidad de los actores de articular esos multiples niveles
escalares en torno al proyecto del territorio.

Desde otro punto de vista, la experiencia muestra que para que una accién terri-
torial pueda ser eficaz y contribuir a la generacién de circuitos virtuosos de desarrollo
territorial debe ser construida al amparo de marcos regulatorios estables y previsibles
que le dé certeza a los actores involucrados, es decir, se debe contar con politicas
globales estructuradas por los niveles escalares superiores, de manera que actiien como
“paraguas” de protecciéon o marcos de referencia para la accién publica, privada y col-
ectiva de nivel local. La accién territorial construida sin marcos de referencias claros
suelen profundizar los procesos de fragmentacién de los territorios. Asi, por ejemplo,
si a nivel local un intendente y un grupo de vecinos ponen en marcha una iniciativa
ambiental que no tiene ningtin correlato o marco legal que lo contenga a nivel pro-
vincial, es muy probable que estas iniciativas fracasen o tengan dificultades de salir
adelante. Las experiencias ambientales son muchas veces loables a nivel local, pero
pueden no ser exitosas dado que no existen politicas o normativas de orden general
que los contenga. Otro caso muy frecuente es cuando un municipio o gobierno local
pretende poner en marcha una estrategia de desarrollo con un sentido de futuro deter-
minado. En muchos casos, dichos escenarios de futuro no tienen su correlato a nivel
regional o nacional donde los modelos de futuro planteados no son muchas veces

similares o0, ain mds, pueden ser completamente contradictorios con el modelo local.
¢{QUIEN PRODUCE LA ACCION TERRITORIAL?

Los actores concernidos en la construccién de la accién territorial son multiples.
En funcién a su forma de organizacién, podemos clasificar a los actores en publicos,
privados y colectivos. La accidn publica es ejercida por aquellos sujetos que basan su
propésito de intervencion en el hecho de que representan a los ciudadanos, y se rigen
por la estructura politica administrativa del Estado. La lgica de accién implica actuar
en funcién de aquellas alternativas que mejoren la capacidad para obtener consenso
politico, promoviendo los acuerdos y compromisos que sean necesarios. Real-Dato
(2009) senala que los actores publicos estdn integrados por: el gobierno, que repre-
senta el poder ejecutivo en los diferentes niveles de competencia; la burocracia y la
administracién publica, que ejecuta las decisiones gubernamentales; y el parlamento
y los érganos de justicia, que constituyen el poder legislativo y judicial. Dente y Sub-
irats (2014) en tanto, identifican: a los actores politicos, que participan del proceso
decisional en términos generales o con referencia explicita a la cuestién que se esté
tratando; y a los actores burdcratas, que basan su intervencidn en la consideracién que
las reglas legales les atribuyen una responsabilidad determinada en el procedimiento.
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Los actores privados, en tanto, retinen a los individuos, empresas y corporaciones
que intervienen en el territorio a partir de un interés especifico que implica en muchas
ocasiones la maximizacién de beneficios econdmicos o el logro de beneficios sociales
o culturales. La dindmica que se haga preponderante en el territorio incidird directa-
mente sobre sus intereses, sea por los costes que implica afrontarla o por la posibilidad
de incrementar alguna de sus posiciones en el espacio social (BOURDIEU, 2005).

Finalmente la accién colectiva, implica la integracién de distintos actores en forma
de asociacién para asumir la representacién de intereses que no pueden actuar por ellos
mismos, tales como la salud, la educacidn, la igualdad, la proteccién del medio ambiente,
la seguridad. Estos intereses generales suelen estar lejos de encontrarse entre los priori-
tarios de los actores politicos y privados, por lo que pujan por sus propios mecanismos
de participacién (CROZIER; FRIEDBERG, 1977). El propésito de intervencién busca
contribuir al bien comun, incorporando ciertas estructuras organizativas que asumen la
tutela de intereses generales y los representan en las distintas instancias que se requiera
para evitar que sean desatendidos (BUSTOS CARA, 2008; DENTE; SUBIRATS, 2014).

Esta clasificacién de los actores en publicos, privados y colectivos de acuerdo a la
l8gica de intervencidn asocia a los sujetos sociales a determinados comportamientos y
al uso de recursos especificos. Si bien estos actores se retinen en grupos relativamente
homogéneos, se encuentran atravesados por la pluralidad que circunscribe cualquier
comunidad, en muchos casos conformando sub-grupos especificos, que compiten por
los mismos recursos en juego. Esta fragmentacién interna influenciard también en
las estrategias finalmente implementadas, dando cuenta de vinculos de competencia
tanto externos como internos.

El abordaje empirico del tipo y organizacién de los actores requiere identificar
varios elementos.

o  En primer lugar, el tipo y la densidad de los actores involucrados en la accién

o  En segundo lugar, las légicas, representaciones e imaginarios que ellos movilizan
y que fundan y legitiman su accidn, pues son estas 16gicas y representaciones las
que en definitiva gufan las acciones de los hombres. Identificar estas representa-
ciones e imaginarios permite reconocer los intereses y motivaciones que existen
en torno a un determinado territorio.

o  En tercer lugar, las funciones que cada actor desempena en el entramado so-
cio-territorial, el tiempo que llevan participando de esa gestién y los principales
escenarios formales o informales en los que se vinculan.

El abordaje pormenorizado de estas cuestiones permitird identificar las razones
por las que se han producido determinadas dindmicas, comprendiendo las modifica-
ciones paulatinas pero sostenidas que accionan el territorio. Asi, tal como lo argumen-
ta Abramovay (2006, p. 67):

El estudio de los territorios desde el dngulo de las fuerzas sociales que los componen no es sélo
una invitacién a andlisis empiricos bien fundamentados sobre su constitucién — més que de
recomendaciones de politica — sino que allana el camino hacia la comprensién de los cambios

que nuevas fuerzas sociales pueden imprimir a la manera como estdn hoy organizados.
Reconocer a los territorios como campos de disputa, en los que se ponen frente a

frente los protagonistas, permite explicar las distintas transformaciones que se cristal-

izan en el espacio desde sus propias bases.
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LOos RECURSOS EN JUEGO EN LA ACCION TERRITORIAL

Otra de las variables claves constitutivas de la accién territorial, la constituyen
los recursos a partir de los cuales los actores intentan imponer sus valores e intereses
en la estrategia implementada. Subirats ez a/. (2008, p. 94) definen recurso como “un
activo de materias primas de las que los actores puablicos y privados se sirven para llevar
a cabo sus acciones”.

Es importante tener en cuenta que no existen recursos de los territorios “en si”,
sino que estos surgen de la intencionalidad, la movilizacién y la cooperacién de los
actores que con cierto grado de autonomia los construyen a partir de su relacién con
el sistema de produccién (KEBIR, 2006; LANDEL; PECQUEUR, 2011). Asi, cada
sujeto territorial estructurado por diferentes elementos de la economia, la cultura y
la naturaleza, interacttia con los bienes que le vienen dados (fauna, flora, patrimonio,
conocimiento, historia, etc.), imbuyéndolos de un mayor o menor valor en funcién
de sus objetivos e intereses en el entramado territorial, seleccionando aquellos objetos
que considera mds relevantes para su estrategia y excluyendo a otros. Es cada sociedad
y sus actores, la que activa sus componentes y los resignifica en el tiempo en funcién
a nuevos contextos, nuevos usos y nuevas demandas.

Los recursos territoriales son escasos y se distribuyen desigualmente entre los
miembros de una sociedad. Los actores que ejercen dominio sobre alguno de los ac-
tivos en juego son quienes finalmente logran influir en la entramado decisional, in-
tercambiando los diferentes recursos de los que disponen o que pueden movilizar,
mientras que las mayorias que no controlan los recursos suelen acompanar o bien
rechazar pasivamente estos procesos.

Para el abordaje empirico de estas dindmicas, Knoepfel ez a/. (2007) y Subirats ez
al. (2008) aportan una tipologia de recursos ficilmente identificables:

o Recursos patrimoniales o infraestructura: son el conjunto de bienes tangibles
que disponen los actores, pueden ser elementos naturales y culturales, la infrae-
structura, el equipamiento, las instalaciones, etc.

o Recurso juridico o derecho: son las bases legales y reglamentarias de derecho
constitucional, civil y administrativo, que organiza el contenido y la seleccién
de los otros recursos. Es administrado principalmente por los actores pablicos,
rigiendo la organizacién del territorio.

o Recursos humanos o personales: refieren a la formacién de los participantes en
el entramado territorial. La complejidad creciente de los problemas colectivos,
como sucede con el desarrollo territorial, atribuye un rol cada vez mds impor-
tante a este recurso, en términos cuantitativos y cualitativos.

o Recursos econémicos: aluden a los medios financieros necesarios para imple-
mentar las acciones.

o Recursos cognitivos o informacidn: son los conocimientos vinculados a resolver
los problemas, los avances cientifico-tecnolégicos como otros saberes no for-
males vinculados a la vida en sociedad.

o Recursos relacionales u organizacidn: es la capacidad de organizar la vinculacién
entre actores y los valores colectivos de una comunidad (Herndndez, 2016).

o Recursos de confianza o consenso: hace referencia a la conformidad y acuerdo
entre los actores respecto a las acciones y objetivos a emprender, lo cual brinda

mayor o menor legitimidad a las acciones.
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o Recursos cronolégicos: refieren al tiempo necesario para que la accidn sea im-
plementada.

o Recursos de apoyo politico: constituyen la legitimidad primaria necesaria para
el impulso o modificacién de una accién. Se obtiene a través de diferentes me-
canismos, especialmente el voto.

o Recurso de fuerza: refiere a la coaccién legitima mediante la violencia fisica
para obligar a los actores a modificar determinada conducta o para expresar su
desacuerdo, en forma comdinmente de amenaza, intimidacién, represién y en-
carcelamiento.

La dotacién de estos activos entre los diferentes actores, asi como su produccion,
gestion, explotacién e intercambio va a influir directamente en la accién territorial.
Todo andlisis de la accién territorial debe contrastar empiricamente qué recursos se
utilizan, combinan o sustituyen, el cardcter publico, privado o colectivo y la evolucién
de estos activos en el tiempo.

Este andlisis de los activos en juego en el territorio permitird describir los princi-
pales recursos invertidos en las acciones, la estrategia impulsada y bajo el dominio de
qué agentes se encuentran, contribuyendo a identificar los propésitos explicitos e im-
plicitos de la dindmica territorial, los actores beneficiados y afectados con la iniciativa.
La facilidad o dificultad de emprender procesos de activacién territorial dependerd de
la distribucién de los recursos entre los participantes con légicas de accién y objetivos

comdnmente en contraste entre ellos.

¢COMO SE ORGANIZAN LOS ACTORES EN TORNO A LA ACCION
TERRITORIAL?

Las iniciativas y acciones que los actores ponen en marcha para construir, ges-
tionar y promover el desarrollo de sus territorios (accién territorial) es un proceso que
se construye dentro de un contexto social en donde interactiian, en muchos casos,
multiples actores, en donde cada uno de ellos se moviliza segtin sus redes de coop-
eracién y solidaridad o sus intereses, pretendiendo influir, bloquear o activar estrate-
gias de accién a partir de los distintos medios que se encuentran a su disposicion.
Es un campo dindmico, una arena (GIDDENS, 1984), un proceso social tejido de
interacciones, en la que concurren diferentes tomas de posicién de los multiples acto-
res involucrados a través de la accién publica, la accidn colectiva y la accidn privada,
con implicancias en el entramado decisional (SUBRA, 2008; FAURE, 2008; MAS-
SON-VINCENT, 2008). A mayor complejidad de las iniciativas y las acciones, mayor
complejidad del modelo de organizacién y gobernanza seguido por los actores para
llevar adelante las acciones que construyen territorio.

Las formas de organizacién de los actores dentro del territorio se han convertido
en un elemento clave para dar cuenta como las sociedades construyen su desarrollo. Sin
embargo, es importante reconocer que estas formas de organizacién han cambiado sus-
tancialmente en el tltimo medio siglo, pues de la posicién jerdrquica que supo cumplir
el Estado en los procesos de organizacién territorial (pues este era el que planificaba, gen-
eraba infraestructuras, organizaba los usos del suelo y definia los modelos de desarrollo
en general), se pas6 a un poder relacional centrado en redes de agentes que intervienen
en dmbitos plurisectoriales y en multiples niveles escalares (regionales, nacionales ¢ in-

ternacionales), accionando diversos tejidos y organizaciones sociales que también tienen
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un peso cada vez mayor en la organizacién de los territcorios (MONCAYO JIMENEZ,
2001; BOISIER, 2002, 2004; SCHEJTMAN; BERDEGUE, 2004). Asi, no es sola-
mente la accién publica la que prima en la construccién de acciones territoriales, sino
que también concurren otros actores con multiples logicas.

Los modelos de organizacién social involucrados en la accién territorial pueden ser
de gestién jerdrquica, que centraliza el poder en un agente especifico, a partir del cual
surgen los distintos vinculos de interaccién (modelo estatal por ejemplo en el cual prima
el rol de un gobierno, central, provincial o local, por encima de cualquier otro actor),
con una detallada reglamentacién; también pueden ser horizontal, que promueve una
gestién en redes entre los diferentes actores participantes, que comparten vinculos for-
males como informales, por ejemplo, una red de organizaciones locales asociadas para
promover un proyecto de desarrollo a nivel local y que puede o no estar formalizada
en una estructura institucional (agencia de desarrollo local, consorcios de productores,
grupos de municipios involucrados en un proyecto de desarrollo regional, etc.), o com-
binada, que implica una complementariedad entre ambas estructuras, presentdndose
dindmicas verticales u horizontales en funcién de la diferentes situaciones que se vayan
presentando a lo largo de la accién. La figura 1 da cuenta de estos tres modelos posibles
de vinculacién entre los actores dentro de la gobernanza local del territorio.

Figura 1: Tipo de vinculo entre actores y la forma de gobernanza

Jerarquico Horizontal Combinado

Fuente: Elaboracién personal.

Esta interaccién entre los actores dentro de esquemas de organizacién social y
de gobernanza se encuentran reguladas por reglas de juego explicitas y generalmente
formalizadas juridicamente e institucionalizadas en estructuras reglamentarias, o
bien “pueden ser normas informales, compartidas por los miembros de una organi-
zacién y que rigen implicitamente los comportamientos en sociedad” (SUBIRATS
et al., 2008, p. 98).

Entre las normas formales se destaca, en primer lugar, el marco constitucional,

&
que contiene las reglas constitutivas de un Estado y que se aplica al conjunto de las

decisiones, a las libertades individuales o a las autoridades politicas. En segundo lugar,
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las reglas institucionales que regulan las organizaciones administrativas propias del
dmbito estatal, refiriendo a aspectos organizacionales y procedimentales, entre ellas,
por ejemplo, las reglas especificas referidas del uso y la gestién del espacio (KNOEP-
FEL et al., 2007).

Por otro lado, estdn las reglas informales circunscriptas al sistema de valores,
simbolos y normas de comportamiento propios de cada sociedad, que proporcionan
un marco de significacién que guia las acciones. Ciertas convenciones sociales alca-
nzan tal legitimidad que llegan a sustituir incluso las propias estructuras formales
(KNIGHT, 1992).

Este sistema de normas, tanto formales como informales materializa las rela-
ciones de poder entre los grupos sociales, facilitando o limitando las dindmicas de
accién. El andlisis del juego de actores deberd incluir la dimensién institucional que
lo enmarca, identificando las reglas que intervienen, su estabilidad en el tiempo, los
procesos de negociacién que implican, los posibles conflictos entre ellas y su influencia
en la conducta de los participantes.

Es importante reconocer que en todo proceso de construccién territorial, las
reglas normativas se van volviendo resistentes al cambio a medida que se consolidan
en el tiempo. Sin embargo, estas no son completamente rigidas, al contrario, el ac-
tor adecua sus acciones a estas normas, y a su vez lo modifica a partir de sus propias
conductas individuales. Las reglas afectan las preferencias de los individuos pero al
mismo tiempo éstos las utilizan estratégicamente para hacer valer sus intereses en el
escenario deseado de desarrollo (BUSTOS CARA, 2002b; 2008).

LA DINAMICA DE LA ACCION TERRITORIAL

La accién territorial es un proceso en el cual multiples actores organizados a
través de formas estatales, colectivas o individuales, van generando iniciativas en el ter-
ritorio relacionadas con otras acciones y otros actores con los cuales, necesariamente,
se abren espacios de intercambio. Esto, a su vez, va generando sinergias que potencian
y efectivizan las acciones en marcha o, por el contrario, conflictos y bloqueos que
limitan el alcance y la efectividad de las acciones y las iniciativas. Teniendo en cuenta
ello, tres elementos son claves e interesa comprender.

En primer lugar, interesa entender la multiescalaridad de la accién territorial,
es decir, la capacidad y el tipo de articulacidn que se construye entre diferentes niveles
de organizacién territorial (en el cual participan los diferentes actores) para poder
llevar adelante la accién territorial. Asi, existen acciones territoriales que claramente
no sélo involucra el territorio en el cual se produce, sino también otros niveles de
organizacién territorial involucrados en estas acciones. La figura 2 da cuenta de esta

multiescalaridad.
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Figura 2: Articulacién multiescalar de las acciones territoriales en marcha
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Supranacional : @ : @
Nacional . 6@
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Local

Fuente: Elaboracién personal

El segundo factor clave es la construccién de procesos sinergéticos y virtuosos
entre las acciones que tienen lugar en un territorio. Asi hay acciones que mantienen
vinculaciones con otras acciones locales, pues son complementarias o subsidiarias unas
con otras, lo que produce un alineamiento de actores y una potenciacién de las ini-
ciativas en marcha. Es probable que existan acciones integrales con fuerte densidad de
vinculos entre actores y que abarquen problemdticas complejas, por ejemplo, la puesta
en marcha de un plan de desarrollo territorial, habrd otros casos en los cuales las ac-
ciones serdn de cardcter mds sectorial, con minimas articulaciones con otras acciones
y otros actores tanto de nivel local como de otros niveles escalares. Interesa analizar
estos procesos sinérgicos y los encadenamientos que estos generan, pues en definitiva
son los que muestran las dindmicas reales de desarrollo de un territorio. La figura 3
pretende dar cuenta de esta coordinacién y sinergia entre acciones locales

Finalmente, el tercer elemento clave lo constituye el andlisis de los frenos y
limitantes a la accién territorial. Interesa observar en cualquier accién territorial
cudles son los frenos o las limitantes que bloquean o anulan las acciones territoriales
en marcha. Una clara identificacién y tipologfa de dichos frenos es un elemento clave
para poder luego definir estrategias de mejora de las acciones territoriales y del desar-
rollo en general.
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Figura 3: Articulacién y coordinacién de las acciones territoriales
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CONCLUSION

La aceleracién en la transformacién de los territorios en las dltimas décadas ha
incentivado la emergencia de mdltiples iniciativas de distinto tenor, orientadas a con-
struir, organizar y mejorar las condiciones de vida y de produccién en los mismos,
bajo el simbolo inequivoco de un camino hacia el progreso y el desarrollo, visto desde
su dimensién occidental y universal. El resultado de esta sobreabundancia de acciones
en los territorios no ha dado los resultados esperados: los territorios viven procesos de
fragmentacion crecientes, con regiones que mejoran ciertas condiciones de vida, con
otras regiones que mantienen altos niveles de pobreza y marginalidad.

Las hipdtesis acerca del fracaso de las acciones para el desarrollo son multiples y
tienen que ver con la especificidad de cada territorio. Sin embargo, consideramos que
antes de pensar en resultados de politicas e iniciativas, es necesario poner el foco en el
andlisis de cémo se construyen las acciones territoriales y las bases ideolégicas y nor-
mativas sobre las cudles se construyen, pues consideramos que alli estdn las respuestas
para entender el desarrollo de los territorios y la sociedad.

El concepto de accién territorial y ciertos elementos metodolégicos esbozados
aqui, pretenden contribuir al esclarecimiento de las formas como las sociedades con-
struyen su devenir.

Desde el punto de vista epistemolégico, es necesario ubicar al anilisis de la ac-

cién territorial en el contexto de las ciencias de la accién en tanto dicho andlisis nos
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permite entender el juego que se pone en marcha entre la subjetividad y las inten-
cionalidades de los actores (enfoques constructivistas) y las estructuras espaciales lo-
cales y los condicionantes globales (enfoques estructuralistas), las cuales en este nuevo
contexto histdrico, provienen de multiples lugares, asi como de multiples fuentes de
conocimiento.

Por otro lado, en términos de préctica cientifica, identificar las formas cémo se
produce la accién territorial es un elemento de sumo interés, pues permitirfa identi-
ficar patrones y comportamientos que, una vez modelizados, van a permitir definir
estrategias y procedimientos para gestionar el proceso de construccién territorial hacia
escenarios de mayor consenso entre los multiples actores del territorio, los cuales en
definitiva serfan escenarios con mayores posibilidades de inclusién y sostenibilidad.
En otras palabras, aportar un marco interpretativo de la accién territorial que pueda
identificar las regularidades entre las coaliciones de actores, asociando a los sujetos a
determinadas légicas de accidn y al uso de recursos especificos, sin dudas termina por
ofrecer informacién de gran utilidad para aquellos organismos publicos encargados
de definir las estrategias a partir de las cuales gestionar procesos territoriales hacia

escenarios deseados .
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