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Prologo

En octubre de 2018, la Red Tematica Sistemas Territoriales y Agencia:
Conocimiento y Capacidades para el Desarrollo (RSTA) promovio6 la
realizacion del Segundo Encuentro Microrregional “Estrategias para
promover las capacidades en el desarrollo territorial”, en colabora-
cion con la Universidad Auténoma de Baja California Sur (UABCS)
con el acompafiamiento de la Asociacion Mexicana de Ciencias para
el Desarrollo Regional, A.C. (AMECIDER). Su realizacion se llevo a
cabo en las instalaciones de la UABCS, en La Paz.

A este evento fueron convocados miembros de los seis grupos
de trabajo de la RSTA: de México, Costa Rica, Cuba, Colombia, Ar-
gentina y Chile; asi como de las instituciones participantes. El obje-
tivo era establecer un didlogo de intercambio de metodologias, estu-
dios de caso y experiencias de desarrollo territorial, en las cuales se
promoviera la generacion de capacidades individuales, colectivas e
institucionales, en el ambito nacional e internacional.

Su concrecidn fue gracias al apoyo y participacion activa del Dr.
Gustavo Rodolfo Cruz Chavez, principal impulsor de este evento, asi
como de las actividades y productos derivados del mismo. También
contamos con la participacion de los Cuerpos Académicos “Desarro-



llo Econdmico Territorial y Competitividad Empresarial” encabezado
por la Dra. Angélica Montafio Armenddriz, quien es enlace de la RSTA
en la UABCS; “Politicas Publicas y Desarrollo Econdmico”; “Region
Economia y Desarrollo”, y “Estudios Regionales y del Pacifico”. Para
fortalecer este didlogo, se conto con la participacion y opinidon de ex-
pertos directivos de la Secretaria de Turismo, Economia y Sustenta-
bilidad, y del IMPLAN Los Cabos. Estos expertos organizaron una
mesa tematica de Baja California Sur en la cual brindaron elementos
de buenas practicas que pueden replicarse en otros contextos.

De este segundo encuentro microrregional se compild la pre-
sente obra Territorio y capacidades: actores, redes e innovacion que
plasma experiencias territoriales de especialistas nacionales e inter-
nacionales quienes abordan temas relacionados con los sistemas te-
rritoriales y economia social, y gobernanza y agencias del desarrollo.

El libro lo conforman 10 capitulos divididos en esas dos seccio-
nes tematicas. En estos capitulos se presentan elementos analiticos,
metodoldgicos, asi como estudios de caso en los que los investiga-
dores obtuvieron como resultado una mejora de la calidad de vida
de los actores participantes a través del desarrollo de proyectos de
naturaleza local.

Estas aportaciones al conocimiento de los estudios territoria-
les nos proporcionan marcos metodologicos que pueden utilizarse en
casos similares, en los cuales la prioridad es generar cambios signifi-
cativos en los niveles de bienestar y capacidad productiva de la socie-
dad. Invitamos a los lectores a que revisen esta obra, que conozcan un
poco mas acerca de estas grandes tematicas.



Estrategias para promover
las capacidades
en el desarrollo territorial

Sarah Eva Martinez Pellégrini
Juana Isabel Vera Lopez

Introduccion

Este volumen titulado Territorio y capacidades: actores, redes e in-
novacion, recupera los trabajos presentados en el segundo encuentro
microrregional en el que, en el contexto de los trabajos de la Red
Sistemas Territoriales y Agencia: conocimiento y capacidades para el
desarrollo (RSTA),' la Universidad Autonoma de Baja California Sur
(UABCS), El Colegio de la Frontera Norte, A.C. (Colef) y la Asocia-
cion Mexicana de Ciencias para el Desarrollo Regional, A.C. (AME-
CIDER), convocaron a una reflexion y presentacion de experiencias
en las que se abordaron diversos aspectos relacionados con las estra-
tegias que han realizado los actores de regiones de México, asi como

1 Lainformacion sobre el Segundo encuentro microrregional Estrategias para promover las capacida-
des en el desarrollo territorial que se llevo a cabo el 2 y 3 de octubre de 2018 se puede consultar en la
pagina de la RSTA https://aries4129.wixsite.com/redtema/copia-de-encuentro-microrregional y las
grabaciones se encuentran en el canal de YouTube de El Colegio de la Frontera Norte.



del sur de Estados Unidos de América e Iberoamérica, para promover
las capacidades detonadoras del desarrollo de estos territorios.

En estas regiones convergen realidades especificas en donde los
actores se relacionan en distintos niveles e instituciones formales e
informales y promueven la capacidad de agencia de sus habitantes.
Es por ello que el anélisis de las capacidades para el desarrollo re-
quiere de una reflexion profunda que establezca cudles han sido las
estrategias disefiadas por los diversos actores para identificar, desa-
rrollar y crear estas habilidades, tanto individuales como grupales,
para mejorar la calidad de vida y elevar el nivel de desarrollo en estos
territorios.

Para ello, desde la academia se abri6 un didlogo para analizar
casos de estudio y los distintos modelos y procesos que se han desa-
rrollado en las regiones; identificar a los principales participantes en
estas intervenciones; asi como revisar cuales han sido los resultados
de la implementacion de estas politicas para la promocion de capaci-
dades locales, regionales, territoriales.

Se partiéo de tres preguntas orientadoras de la discusion. La
primera de ellas fue ;cudles son las intervenciones realizadas en
sistemas territoriales de México e Iberoamérica que han promovido
el transito de las capacidades para el desarrollo hacia la agencia para
el desarrollo? y con este planteamiento se busco identificar el transi-
to de las capacidades como potenciales de accion a las capacidades
como detonadores de cambio. En este sentido, la discusion seria esta-
blecer en qué circunstancias, en estos diversos contextos regionales,
se activan esas capacidades para transformarse en intervenciones y
acciones articuladas.

La segunda pregunta se pensé para el andlisis de los casos de
estudio como jcudles son los actores, enfoques y procesos relevantes
que propician este proceso de aprendizaje e innovacion?, partiendo
de la premisa de que en los contextos en los que las capacidades se
desarrollan, efectivamente implican una suerte de cambio institu-
cional cambiando hébitos y rutinas y con ellos innovacidn social en
diferentes formas.



Por ultimo, a modo de ejercicio desde el sector académico, se
propuso preguntarse ;qué esquemas de andlisis se pueden proponer
para promover las capacidades innovadoras de los distintos sectores y
sistemas territoriales?, buscando pensar en posibles propuestas anali-
ticas de estas capacidades latentes y en accion.

El planteamiento inicial contemplo6 cuatro grandes temas articu-
ladores del analisis con el fin de recuperar algunas de las dimensiones
consideradas centrales en la comprension de los territorios y sus dina-
micas. Estos temas fueron 1) Sistemas territoriales y economia social;
2) Conocimiento, educacién y territorio; 3) Gobernanza y agencias de
desarrollo y 4) Capacidades y desarrollo econémico.

En el primer eje o tema, Sistemas territoriales y economia social,
se encuadran las capacidades articuladas en torno a Is actividades pro-
ductivas y de generacion de recursos, tanto desde la perspectiva de
generacion de beneficios como desde la economia social. Los siste-
mas territoriales considerados abarcan distintos tipos de redes y sus
interrelaciones, en sus dindmicas sociales, econdmicas, culturales y
ambientales, asi como en sus contextos locales, regionales, naciona-
les e internacionales. La economia social se encuentra en un estadio
intermedio entre los sectores publico y privado, en donde la toma de
decisiones se realiza mediante un proceso democratico y con un ob-
jetivo redistributivo pero regido por actores privados. Algunos plan-
teamientos asociados a estos ejes son sistemas locales innovadores,
asociatividad y redes, capital social y sistemas productivos locales.

El segundo eje, Conocimiento, educacion y territorio, aborda
como en las estrategias o politicas, el conocimiento es el instrumento
a través del cual, al generarse innovaciones estas se traducen en la
mejora del nivel de desarrollo de los territorios. Al vincular el co-
nocimiento al territorio cobran relevancia los procesos obtencion de
este conocimiento, ya sea por creacion enddgena del mismo o por
importacién y de forma particular las formas en que los actores se
apropian del mismo y lo incorporan a sus actividades. Entre sus temas
de analisis se encuentran los sistemas e instituciones educativas; las
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formas de aprendizaje y difusion del conocimiento como detonadores
de capacidades territoriales y, por supuesto, los mecanismos de trans-
formacion de conocimiento en innovacion sistémica.

Desde una perspectiva mds orientada a la formalizacion institu-
cional el tercer eje, Gobernanza y agencias de desarrollo, se centra en
la gobernanza como la capacidad que tienen el gobierno y el Estado
de ser eficientes y eficaces, fundamentada en la participacion de la
sociedad civil para propiciar el desarrollo econémico y social de un
pais. Desde esta perspectiva es precisamente en el contexto de la go-
bernanza operativa en los contextos territoriales donde se encuadran
las agencias de desarrollo factuales. Los aspectos que se retoman en
esta discusion son participacion y sociedad civil, agentes y modelos
de desarrollo, valor publico y justicia social, fronteras, instituciones
de gobierno y politicas e innovacion institucional.

Por ultimo, el cuarto eje, Capacidades y desarrollo econdémico,
se enmarca en la vision del desarrollo como un proceso enddgeno, que
depende de la capacidad intrinseca del territorio para transformar el
crecimiento en una dindmica incluyente, redistributiva y sostenible;
esto es, la posibilidad de transitar de un plano agregado de resultados
productivos al plano concreto de las personas y las instituciones, asi
como su capacidad para movilizar y coordinar los recursos tangibles
e intangibles del territorio. El desarrollo econdémico implica conside-
rar tanto los recursos existentes en una economia territorial, como la
capacidad de sus actores econdmicos, sociales e institucionales, para
poner en valor esos recursos. Por tanto, el desarrollo econdmico se
entiende como un proceso de acumulacion de capacidades, cuya fina-
lidad consiste en mejorar el bienestar economico de una comunidad;
de tal forma que el desarrollo territorial se vincula a un conjunto de
capacidades de los actores econdémicos locales, tales como innova-
cion, creatividad y aptitud empresarial, capacidad técnica y de gestion
de recursos humanos, capacidad de articulacion con el entorno institu-
cional y de concertacion entre los actores economicos.
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Relacionadas con los cuatro ejes anteriores los textos integra-
dos en el volumen permiten reflexionar, tanto para los casos tratados,
como para otros territorios, sobre interrogantes como las siguientes:
[existen polos de desarrollo identificados en una region, en los que
sus habitantes hayan obtenido una mejora en la calidad de vida y en
los niveles de desarrollo?, ;de qué manera se ha empoderado a la
sociedad?, ;como han desarrollado sus capacidades los diferentes
actores involucrados en estos polos?, ;qué experiencias, en materia
de educacién-conocimiento-innovacion se han generado con estas
intervenciones?, ;cudal ha sido el tipo de participacion del modelo
de la triple o cuadruple hélice para potenciar el desarrollo de los
territorios?, {coOmo ha participado el Estado para eficientar la gestion
publica y promover el desarrollo econémico y territorial de sus
regiones?, ;qué participacion han tenido las agencias de desarrollo
nacionales/internacionales en estas intervenciones?, ;Cudl ha sido la
percepcion de los beneficiarios de estas intervenciones en torno a la
creacion de valor publico?

Se pueden resumir los objetivos generales de este volumen, por
lo tanto, en acercar al lector, en primer lugar, analizar iniciativas y
proyectos de organizaciones publicas y privadas a nivel territorial,
que promuevan el desarrollo de capacidades y las pongan en aplica-
cion o uso. En segundo lugar, establecer una agenda de temas y casos
de estudio ilustrativos respecto al tema de las capacidades para el de-
sarrollo y las politicas publicas desde la perspectiva de los sistemas
territoriales.

Asi mismo el texto busca proveer algunos elementos para iden-
tificar y proponer metodologias para el analisis de los procesos de
aprendizaje y generacion de conocimiento que potencian el desarrollo
de capacidades en los territorios, tanto desde los actores individuales
como en el ambito de lo que podriamos denominar capacidades sis-
témicas y territoriales. Por ultimo, plantear algunos conceptos trans-
versales a los temas planteados, para abordar de manera integral, y
con una vision territorial, la investigacion e intervencion sobre las
capacidades para el desarrollo.

12



La estructura del libro

Las aportaciones hechas por parte de los participantes en el evento
del que resulta este texto se estructuraron en dos grandes apartados
que coinciden con dos de los cuatro ejes planteados, a saber, el Go-
bernanza y agencias de desarrollo y el de Sistemas territoriales y
economia social.

En el primer apartado se encuentran cinco capitulos que se
abren con un planteamiento conceptual sobre la relacion entre las ca-
pacidades y la construccion de instituciones en el territorio por parte
de Federico Morales Barragan. El capitulo inicia describiendo el
enfoque dominante acerca del desarrollo de capacidades como punto
de partida para introducir la relacion desarrollo de capacidades-insti-
tuciones y aborda la necesidad de una perspectiva multiescalar en la
discusion del tema.

En el siguiente capitulo Estela Lucia Narvaez y Maria Marcela
Santandreu, presentan una caracterizacion de la gestion del turismo
en dos municipios de la provincia de San Juan, Argentina y discuten
el modelo de gobernanza turistica propuesto por la OMT para, en pa-
labras de las propias autoras “realizar un aporte para el desarrollo de
una metodologia factible de ser replicada” (p. 29), con vistas a gestio-
nes locales de la actividad turistica.

El tercer capitulo, a cargo de Gabriela Mufioz Meléndez, titu-
lado “Agencias de desarrollo local sustentable en México”, aborda la
caracterizacion de los proyectos de desarrollo sustentable implemen-
tados en el ambito de la accion publica, ya sea por instancias guberna-
mentales o por organismos de la sociedad civil, a partir de la identifi-
cacion de los actores participante y sus dinamicas de operacion.

A continuacion, Sarah Eva Martinez Pellégrini y Juana Isabel
Vera Lopez plantean la construccion de capacidades individuales en
materia de educacion previsional como una via de intervencion social
en el problema creciente de sistemas de pensiones insuficientes, en el
que es necesario buscar mayores posibilidades de eleccion y decision
de los sujetos.
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El capitulo de Marcos S. Reyes Santos, dedicado a realizar una
revision de la distribucion y resultados de los recursos publicos orien-
tados al desarrollo regional en la frontera norte de México, cierra esta
parte del volumen, introduciendo la discusion sobre la importancia
del disefio e implementacion de politicas de ciencia, tecnologia e in-
novacidon como instrumento de creacion y desarrollo de capacidades
en un territorio. El autor enfatiza la situacion para el caso de México
y los paises latinoamericanos.

El segundo apartado del libro retoma los escritos en que el anali-
sis de las capacidades se relaciona directamente con el sector produc-
tivo y con varios casos. El primer texto, “Cambios en las condiciones
laborales de los campos agricolas de México”, da oportunidad a José
Luis Rangel Zaragoza, Juan Antonio Leos Rodriguez y Jorge Aguilar
Avila, de platear un anélisis de las caracteristicas de las poblaciones
de jornaleros migrantes cuyas caracteristicas han cambiado en aspec-
tos como el género, la educacion y la edad. Queda pendiente saber si
las capacidades estan respondiendo al mercado o viceversa.

En “Promocion de capacidades en organizacién comunal en te-
rritorios fronterizos: caso de las comunidades vulnerables del Canton
La cruz, Guanacaste en la frontera Costa Rica-Nicaragua”, Juan Carlos
Ramirez Brenes y Pavel Bautista Solis presentan una experiencia de
promocion de capacidades en organizaciéon comunal de lideres co-
munales en localidades vulnerables en el municipio de La Cruz, en la
zona transfronteriza Costa Rica-Nicaragua. Plantean una metodologia
participativa innovadora como estrategia de desarrollo de destrezas y
para el desarrollo y la organizacion comunal.

En el siguiente capitulo, partiendo de que innovar implica la
posibilidad de realizar transformaciones positivas en los sistemas
empresariales y sus modelos de negocios, se analizan los vinculos
y factores que favorecen o limitan el potencial de innovacion en el
tejido empresarial de Baja California Sur. Se aplica una metodologia
descriptiva y correlacional a una muestra de 207 encuestas a directi-
vos de empresas. Angélica Montafio Armendariz, Gilberto Martinez
Sidon y Juan Carlos Pérez Concha concluyen que los empresarios en
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BCS aprovechan muy poco los vinculos relacionales para impulsar la
capacidad de innovacion de sus empresas.

El capitulo sobre los retos de la actividad turistica en el contex-
to de la pandemia COVID-19 se incluy6 a pesar de ser posterior al
evento, porque Judith Judrez Mancilla, Placido Roberto Cruz Chévez
y Adilene Sarahi Espinoza Castillo plantean un contexto actual y muy
diferente de la necesidad de crear y desarrollar capacidades como lo
fue el choque “externo” de la pandemia. En el contexto de las comu-
nidades analizan esquemas colaborativos en comunidades con poten-
cial turistico como alternativa a la explotacion simple de una ventaja
comparativa.

El cierre de esta parte del libro se hace con el capitulo titulado
“Emprendimiento en Baja California Sur como fuente de desarrollo
econdmico territorial: un andlisis sobre los determinantes del ingreso
de las micro, pequefias y medianas empresase, escrito por Gilberto
Martinez Sidon y Angélica Montafio Armendariz. En el documento se
presenta un modelo econométrico de corte transversal con los datos
de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo, 2018. Los resulta-
dos sugieren que determinantes como variables de capital humano,
sociodemogréficas, el tiempo de operar el negocio, y capacitaciones,
impactan positivamente el nivel de ingreso. Por otro lado, la informa-
lidad, la falta de sistemas contables o el ser mujer, afectan negativa-
mente el nivel de ingreso.

El volumen se cierra con un capitulo de conclusiones que retoma
los principales resultados de esta discusion sobre las capacidades y su
promocion en el territorio.

El enfoque de capacidades

Las capacidades para el desarrollo cobran importancia en la medida
son consideradas medios que propician la evolucion de los territorios,
que determinan las sendas de desarrollo diferenciadas, segtn el poten-
cial enddgeno que dinamicen y vinculen con otros recursos exogenos.
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De hecho, la reflexion y trabajo desde la perspectiva de las capacida-
des inici6 hace algo mas de cuarenta afios y cuenta con exponentes tan
distinguidos como los trabajos de Amartya Sen o Martha Nussbaum.
A continuacion, se presentan algunas ideas generales y puntualizacio-
nes como marco de los textos siguientes y de la propuesta articuladora
de este volumen, con la prevencion de no repetir lo expuesto en los
textos subsecuentes.

El interés en esta aproximacion al proceso de desarrollo desde
la perspectiva de las capacidades deriva de la busqueda de una mirada
alternativa a la de la medicion de la riqueza o ingreso. Por esta razon
esta linea de trabajo se ha centrado en organizar e interpretar infor-
maciodn valiosa que, desde diferentes disciplinas y dmbitos de inci-
dencia en la realidad, se requiere para valorar la situacion de bienes-
tar de las personas de una comunidad, un territorio una regién o un
pais. Ir mas all& del ingreso como evaluacion del bienestar requiere
una mirada multidisciplinaria y que se podria considerar articulada
en torno a las posibilidades de participacion e integracion del sujeto
en los diferentes ambitos de su entorno: econémico, social, cultural,
politico y ambiental.

El centro de la discusion esta, al menos desde las lecturas de Sen
y Nussbaum segin Colmenarejo (2016), en considerar prioritarios los
factores que afectan lo que los sujetos pueden ser o hacer (funcio-
namientos) y las oportunidades para concretar esos funcionamien-
tos (capacidades). Es decir, el foco de atencidon son las condiciones
contextuales que permiten la expresion en decisiones y acciones, de
los potenciales latentes, como manifestacion de la libertad efectiva.
Dichas acciones se pueden denominar capacidades y también llevan
al planteamiento de los funcionamientos. Amartya Sen define las ca-
pacidades como aquellas cosas que un individuo puede valorar hacer
o ser. Mientras que Martha Nussbaum profundiza en el tema sefialan-
do, con respecto a las capacidades, que se trata de oportunidades que
los individuos tienen a su alcance para elegir y actuar entre el conjun-
to de posibilidades con que cuentan.
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En este mismo sentido Gasper (2006, p. 337) apunta cuatro con-
sideraciones como el fundamento del enfoque de capacidades’:

1. Integra de manera intuitiva la nocion de que las personas
deben ser iguales en términos de su libertad efectiva.

2. Parte de que los valores y las preferencias son adaptativas y
por tanto se considera superior a las visiones centradas en el
€xito subjetivo.

3. Da cabida a los aspectos de responsabilidad y multiplicidad
de objetivos.

4. Incorpora la diversidad de habilidades para transformar los
medios en resultados (Cohen, 1993, p. 7).

Ahora bien, a pesar de la existencia de estas definiciones y de
literatura variada sobre el tema, la identificacion de capacidades y
el trabajo en torno a ellas sigue siendo un campo extremadamente
complejo. Tan es asi, que persiste la division entre los planteamientos
que siguiendo a Sen plantean crear “listas de capacidades para cada
ocasion” y quienes, acorde a la vision de Nussbaum plantean una lista
de funcionamiento basicos de caracter normativo y prescriptivo.’

En este punto parece adecuado incorporar la propuesta del Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que en una
aproximacion a la operacionalizacion del enfoque de capacidades
propone definirlas como “aptitudes necesarias para establecer y alcan-
zar sus propios objetivos de desarrollo a lo largo del tiempo™ y plantea
que su funcion es “dar origen a una transformacion que se genere y
sustente desde adentro a lo largo del tiempo” (PNUD, 2009:3-4).

El PNUD parte de una perspectiva apegada a la necesidad de
apropiacion del proceso de desarrollo por los propios sujetos, en este
caso los paises, lo que nos acerca al planteamiento de capacidades
especificas en cada caso, y por tanto como se muestra en la figura 1,

2 Esta es una traduccion propia del texto original de Gasper.

3 Laautora las denomina “capacidades centrales humanas y son 1) Vida, 2) Salud fisica, 3) Integridad
fisica, 4) Sentidos, imaginacion y pensamiento, 5) Emociones, 6) Razon practica, 7) Afiliacion, 8)
Otras especies, 9) Juego y 10) Control sobre el propio entorno (Nussbaum, 2011, p. 53-55).
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el desarrollo de las capacidades est4 vinculado al fortalecimiento de
elementos endogenos de cada sistema territorial particular, en cada
una de las escalas posibles.

Figura 1
Apropiacion y detonacion de las capacidades

Supuesto Practica

Desarrollo

“Los paises en desarrollo deben de capacidades

apropiarse del proceso y
disefiarlo, dirigirlo,

Se presta atencion al
empoderamiento y al
fortalecimiento de las
capacidades enddgenas

implementarlo y sostenerlo

ellos mismos

Fuente: elaboracion propia a partir de PNUD (2009)

Acorde a la propuesta del PNUD (2009) el resultado de desa-
rrollar las capacidades, es decir, anclarlas en factores endogenos, en
lugar de crearlas a partir de la importacion de elementos exogenos,
tendra los siguientes resultados positivos:

* Se saca el mejor partido de los recursos locales —personas,
aptitudes, tecnologias, instituciones—, que se usan como
base para su fortalecimiento.

+ Se favorece un cambio sustentable.

» Se adopta un enfoque inclusivo en el abordaje de los proble-
mas de desigualdad de poder entre (paises, grupos y perso-
nas) ricos y pobres, integrados y marginados.

» Se asigna énfasis a transformaciones profundas y duraderas
mediante reformas de las politicas y las instituciones.

» Se valoran las situaciones mas apropiadas para el contexto y
no las “mejores practicas”, dado que no existe una solucién
que sirva para todas las situaciones (PNUD, 2009, p 6).
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Y, como mas adelante se plantea en esta introduccion y en el ca-
pitulo de Federico Morales Barragan, es necesario considerar niveles
o escalas en los que ubicar las capacidades, ademas de caracterizar el
entorno o contexto. Se pueden distinguir tres niveles principales que
de menos a mayor agregacion son:

* Individual: en el que se ubican la experiencia, los conoci-
mientos, y las competencias técnicas.

» Institucional/organizacional: corresponde a las politicas,
los acuerdos, los procedimientos y los marcos internos al
sistema o escala.

» Sistémica: abarca las politicas, la legislacion, las relaciones
de poder y las normas sociales, es el mayor nivel de agrega-
cion o abstraccion.

El siguiente paso es el proceso de medicion de las capacidades y
aqui se presenta la dificultad de atenerse a la medicion de la capacidad
en si, lo cual es a menudo muy complicado derivado del caracter in-
tangible de las capacidades y de que ello implicaria el seguimiento de
un proceso de accion, o el resultado obtenido a partir de esa capacidad
en una suerte de utilizacion de una variable proxy.

En este aspecto el PNUD 2009 propone un marco de medicion
que se retoma en la figura 2.

Esta propuesta de medicion contempla cuatro momentos plan-
teados en el eje vertical izquierdo que son el insumo baésico al inicio
del proceso, el producto, el efecto y por ultimo el impacto en la situa-
cion de los sujetos. Estd fundamentada en cuatro pilares que actiian
como palancas de transformacion, los arreglos institucionales, el lide-
razgo, el conocimiento y la rendicion de cuentas. Y parece importante
destacar el equilibrio que plantea entre estabilidad y adaptabilidad.

Otra forma de establecer una categorizacion por tipo de capaci-
dades para el desarrollo es distinguir a las capacidades individuales,
las colectivas y las institucionales. De acuerdo a esta categorizacion
se puede configurar un entramado analitico por tipo y cualidad de la
capacidad y con los diferentes niveles de intervencion. Por ello resulta
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de interés identificar cudles son las estrategias que han impulsado los
diversos actores locales y regionales para la promocion de las capa-
cidades, lo cual proporcionard una mejor comprension de la realidad
circundante asi como de los procesos que han mejorado el bienestar
de la poblacion.

Impacto:
Cambio del
bienestar de
las personas

Efecto:

Cambio del
desemperio,
estabilidad y
adaptabilidad de
las instituciones

Producion:
Cambio del
nivel de
capacidad
en todos
los pilares

Insumo

Figura 2
Marco de medicion de las capacidades

Palancas del cambio: deesarrollo de capacidades, pilares y respuestas

« Simplificacion de proceso
« Definicion clara de roles

y responsabilidades

» Mecanismo de valoracion

basado en los méritos

« Vision formulada con

claridad

* Normas de comunicado
* Herramientas de gestion
» Mecanismo de extension

a la ciudadania

* Mecanismo para vincular

la oferta y demanda
de investigaciones

« Estrategias y rescate

y retencion de cerebros

* Herramientas y mecanismos

para que se comparta
el conocimiento

« Sistemas de auditoria y

normas para la practica

» Mecanismo de planificacion

participativa

» Mecanismo de

retroalimentacion con
los actores

Disponibilidad de competencias y recursos (humanos, financieros y fisicos)

Fuente: PNUD, 2009, p 46
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El territorio de las capacidades

Para cerrar este planteamiento introductorio es necesario incorporar al
territorio de manera explicita a la reflexion sobre las capacidades ya
que desde la perspectiva adoptada este territorio, como espacio social-
mente construido, determina en gran medida esas capacidades enten-
didas como el ejercicio de las libertades factuales de cada individuo.

Se podria hablar de un acervo de funcionamientos y capacida-
des propios de cada territorio, ya sea a partir de la visién de Sen o de
la de Nussbaum, y a partir de la medicion y deteccion de esas capaci-
dades plantear las estrategias basicas de desarrollo y quizas creacion
de estas habilidades.

La propuesta es, en la vision interdisciplinar y multidiscipli-
nar, conjugar las definiciones de capacidades vistas hasta aqui, con
la de los autores que adoptan perspectivas mas territorializadas. En la
figura 3 se retoma un esquema elaborado a partir de las propuestas de
Camagni sobre las sendas de desarrollo de los territorios, que retoma
muchos de los elementos que se podrian asociar a la identificacion
de los cambios institucionales resultado de los funcionamientos y
capacidades movilizados en respuesta a diferentes situaciones en un
sistema territorial determinado.

Otra de las lineas de trabajo que se identifican cercanas al plan-
teamiento hasta aqui descrito es la de la cohesion territorial, también
cercana a los enfoques que retoman los aspectos endégenos como de-
terminantes en los modelos de desarrollo territorial. Definiendo a la
cohesion como un desarrollo harmonico y sustentable para los territo-
rios, construido a partir de sus caracteristicas y recursos, encontramos
que entre esas caracteristicas y recursos sin duda estaran las capaci-
dades y funcionamientos. Y que precisamente esa consideracion de
las especificidades manifestadas en la relativizacion de los procesos
con sendas diferenciadas de desarrollo y fenomenos de focalizacion
regidos por la necesidades y prioridades de cada comunidad serian
la expresion de las multiples posibilidades de eleccion o uso de las
oportunidades.
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Figura 3
Capital territorial o mapa de capacidades potenciales

Acercamiento funcional
(Relacién sustantiva)

Infraestructura Capital humano

Factor de dotaciéon Comptetencias
Estructura industrial Educacion y capacitacion
Incentivos financieros Calidad de vida

Factores de Factores de

desarrollo h innovacion

Conocimiento
Identidad
Receptividad
Efecto Millieu
Aprendizaje

Conectividad
Interconexion
Apertura
“Go-Global”

Acercamiento cognitivo
(Relacién procesal)

Fuente: elaboracion propia a partir de Camagni, 2014.

Podemos interpretar estas dindmicas como un mundo de proce-
sos de optimizacidon dinamica basados en 1) la construccion de una
competitividad territorial basada en elecciones “libres” de las condi-
ciones de bienestar generales, 2) en una especializacion inteligente
(Foray, 2009) basada en las capacidades y funcionamientos especifi-
cos del territorio en el que se ubican y 3) en una diversificacion y es-
calamientos inteligentes (Torres et al., 2014) de nuevo a partir de esas
capacidades particulares a nivel individual, colectivo y sistémico.
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Gobernanza y agencias del desarrollo



Desarrollo de capacidades
e instituciones: el eslabon
perdido del desarrollo local

Federico Morales Barragan*

Introduccion

El desarrollo de capacidades ha sido por més de cuarenta afios un
asunto privilegiado en la reflexion sobre el desarrollo local. La aten-
cion que ha recibido se ha centrado en promover la construccidon
colectiva de conocimiento que, presumiblemente, se torna una ca-
pacidad compartida por la poblacidon para promover iniciativas de de-
sarrollo y gestionarlas. El estudio y promocion de tales capacidades,
sin embargo, ha estado desvinculado del analisis de las instituciones,
mecanismos que dan cauce a toda relacion social. Aqui se argumen-
ta que el andlisis de las capacidades y su ampliacion se enriquece
cuando se incorpora la dimensiodn institucional. Ello exige, en primer
lugar, recuperar la triple acepcidon de las instituciones como reglas,
normas y concepciones (Scott, 2001), lo cual establece un referente
robusto para el estudio de las capacidades; en segundo lugar, consi-
derar la presencia de habitos y rutinas para comprender los condicio-
namientos que intervienen en la construccidén de nuevas capacidades.

4 Investigador del CEIICH-UNAM,. jfmoralesb@gmail.com
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Vale recordar que los habitos son instituciones no formales de caracter
individual, mientras que las rutinas lo son de indole colectiva. Y, en
tercer lugar, que las capacidades requeridas para promover el desarro-
llo local no son homogéneas sino diferenciadas por escala territorial;’
en general, unas orientadas a construir la cohesion interna y otras la
articulacion externa.

El capitulo se ocupa de los asuntos planteados en los siguientes
términos. Primero se ubican los rasgos del enfoque que ha prevalecido
en el estudio y promocion del desarrollo de capacidades. En segundo
lugar, se ubican tres vertientes para introducir el vinculo entre de-
sarrollo de capacidades e instituciones. La primera relaciona las ca-
pacidades con la triple acepcion de las instituciones: reglas, normas
y concepciones. La segunda toma en cuenta la presencia de hébitos
y rutinas y su influencia en la adquisicion y expresion de nuevas ca-
pacidades. La tercera considera su desarrollo desde una perspectiva
multiescalar, unas orientadas a construir la cohesion interna, otras a
fortalecer los lazos con el exterior. Esta posicion recupera y otorga un
mayor alcance a la contribucion hecha por Buciega y Esparcia (2013)
respecto de los vinculos requeridos, internos y externos, para promo-
ver el desarrollo local.

El desarrollo de capacidades en el desarrollo
local: origenes, enfoques y limitaciones

El enfoque que ha dominado el desarrollo de capacidades ha sido el
de los llamados procesos participativos de aprendizaje o construccion
colectiva del conocimiento. Estos han sido impulsados y coordina-
dos, principalmente, por organizaciones no gubernamentales, lo que

5 Eltérmino escala territorial se refiere en rigor a una faceta o aspecto de indole espacial; los niveles, a
su vez, corresponden a las unidades de observacion de cada escala. Asi una escala politica-adminis-
trativa tiene como niveles territoriales, por ejemplo, el federal, el estatal y el municipal. Una escala
referida a cuencas integra los niveles macro cuenca, meso cuenca y micro cuenca.
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no excluye a entidades de gobierno y organismos multilaterales. Me-
diante reuniones, disefiadas bajo el formato de talleres, en los que par-
ticipa la poblacion residente involucrada en iniciativas de desarrollo
y las organizaciones sefialadas que asumen un papel de facilitadoras,
se han elaborado diagnoésticos y disefiado acciones de diversa indole.
Se asume que estos formatos de interaccion propician el didlogo, la
indagacion colectiva y la construccion de acuerdos. De esta forma se
busca favorecer el desarrollo de capacidades colectivas para elaborar
diagndsticos, generar iniciativas y gestionarlas. Estas practicas se jus-
tifican con base en la conviccidon de que la construccion del desarrollo
local requiere, necesariamente, que la poblacion residente amplie sus
capacidades colectivas mediante un proceso periddico de construc-
cion participativa del conocimiento.

La evaluacion rural participativa (PRA, por sus siglas en inglés)
ha tenido un papel destacado en la estructuracion de esta orientacion.
Esta consiste “... en una familia de enfoques y métodos para habilitar
a la poblacion rural a compartir, mejorar y analizar el conocimiento de
su vida y condiciones con la intencion de planificar y actuar” (Cham-
bers, 1994, p. 953).

Segun este autor, las tradiciones que influyeron en la configura-
cion de esta perspectiva corresponden a la investigacion participativa,
el andlisis de agroecosistemas, la antropologia aplicada, la investiga-
cion de campo sobre sistemas agricolas y la evaluacion rural rapida.
La ubicacion de sus rasgos, con base en lo expuesto por Chambers
(1994) es util para identificar la procedencia de concepciones y formas
de actuacion vigentes en la perspectiva y practica del desarrollo de ca-
pacidades para el desarrollo local.

La investigacion participativa esta estrechamente ligada a los
trabajos de Freire, particularmente a su obra Pedagogia del oprimi-
do. En ella se identifican dos vertientes estrechamente relacionadas, la
investigacion participativa y la investigacion accidn participativa. La
primera vinculada desde los afos setenta a multiples experiencias dedi-
cadas a la educacion para adultos. En relacion con la segunda merecen
destacarse dos cuestiones sefialadas por Chambers (1994), en primer
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lugar, el espectro ideologico que caracteriza la posicion de quienes la
ejercen, desde el paternalismo encubierto hasta la facilitacion abierta;
en segundo lugar, el aporte o influencia al PRA, expresado en tres ideas
fuerza: “la poblacion pobre es capaz y creativa, puede y debe hacerse
cargo de sus investigaciones, andlisis y planificacion; la funcion de los
actores externos es convocar, catalizar y facilitar; los débiles y margina-
dos pueden y deben empoderarse” Chambers (1994, p. 954).

El anélisis de agroecosistemas desarrollado en Tailandia al final
de los anos setenta por Gordon Conway se entrelaza con la evaluacion
rural rapida (RRA, por sus siglas en inglés). Su contribucién al PRA
se ubica en el uso de transectos (observacion y recorridos sistemati-
cos), elaboracion de mapas en el sitio o mapeo informal, la diagrama-
cion mediante calendarios estacionales, flujos o diagramas causales,
diagramas de Venn o Chapati, utiles para caracterizar relaciones entre
grupos, organizaciones y personas (Chambers, 1994, p. 955).

Las aportaciones de la antropologia aplicada al PRA se relacio-
nan con una valorizacién de los conocimientos técnicos locales y su
identificacion mediante observaciones, encuentros y didlogos con la
poblacion, en los que se distingue el punto de vista del actor residente
del no residente.

La investigacion de campo sobre sistemas agricolas reveld,
desde los afios sesenta, su complejidad y racionalidad heterogénea,
distinta a la de la agricultura comercial. La enorme cantidad y diversi-
dad de estudios llevados a cabo por décadas condujo, paulatinamente,
a reconocer y valorar las capacidades de los agricultores. Ya en los
afios ochenta se les describia y reconocia a éstas como ‘investigacion
y desarrollo informales’. Reconocer el conocimiento local es un rasgo
que esta corriente comparte con la antropologia aplicada.

La evaluacion rural rapida (RRA) comienza en los afios setenta
en el Instituto de Estudios del Desarrollo de la Universidad de Sussex.
Se configura a partir de posturas criticas hacia los sesgos en los que
incurrian los profesionales urbanos que llevaban a cabo estudios o
visitas a zonas rurales. Entre ellos se menciona la visita a zonas cer-
canas a las ciudades o de facil acceso, lo que conducia a ignorar la
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realidad de localidades rurales alejadas. Otro, de carécter estacional,
omitia el conocimiento de las condiciones de vida de la poblacién
rural en temporadas més adversas.

Otra critica a la investigacion rural convencional que alento el
surgimiento del RRA se refiere al uso de cuestionarios muy extensos
de dificil aplicacion, que desatendian la disponibilidad de tiempo de
la poblacidn encuestada.

A los anteriores cuestionamientos se suma un aspecto muy favo-
rable, ya mencionado previamente, el reconocimiento y valorizacion
de los saberes locales.

A mediados de los afios ochenta, a la par del inicio de la conso-
lidacion del RRA, se introduce el criterio de la participacién como un
rasgo que necesariamente deberia acompafiar al enfoque. Las indaga-
ciones no solo debian ser eficaces en términos de costos y tiempos,
también requerian incorporar una orientacion participativa que, como
se ha dicho, suponia el reconocimiento y valorizacion de los saberes
locales. Estimular la conciencia de las comunidades mediante el papel
catalizador de los profesionales externos, se convirtié en la nueva
orientacion de los diagnosticos o evaluaciones del medio rural, que
luego se extendio a las areas urbanas y ambitos locales en general
(participatory urban appraisal, PUA y participatory local appraisal,
PLA, respectivamente). Los ultimos afios de la década de los ochenta
y los primeros de los noventa comprenden el periodo en el que el
PRA emerge y se distingue del RRA, ello se aprecia con claridad en
las tablas que presenta Chambers (1994, pp. 958-959). El papel pro-
tagénico del proceso se desplaza, como orientacion general, del actor
foraneo al local; tal cambio de orientacion pone de manifiesto la con-
figuracion de un proceso de distinta naturaleza que merece destacarse.

Un RRA se orienta al aprendizaje de los actores foraneos. Un PRA
busca habilitar a la poblacion local para conducir sus propios anali-
sis, planear y llevar a cabo acciones. En ese sentido, el PRA implica
cambios personales e institucionales, si se utiliza para identificar un
proceso que no incluya estos cambios, el término se estaria degradan-
do. (Chambers, 1994, p.958)
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