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RESUMEN

La presente Tesis doctoral analiza la gobernanza como capital sinérgico en el
desarrollo de sistemas productivos azucareros latinoamericanos. Frente a la persistencia
de trayectorias territoriales suboptimas en contextos con relevantes dotaciones de
recursos naturales e institucionales, el estudio indaga sobre coémo la gobernanza puede
constituirse en factor articulador de capitales intangibles, transformandolos en
capacidades colectivas orientadas al desarrollo sostenible.

Asi, desde un enfoque cualitativo sustentado en la teoria fundamentada, son
analizados cuatro sistemas representativos del sector azucarero en Colombia, El Salvador,
Brasil y Argentina, mediante un proceso iterativo y comparativo que examina sus
dindmicas organizativas y factores vinculados a la resiliencia territorial, identificando
categorias emergentes y patrones sistémicos comunes.

Los hallazgos evidencian que el capital social, el conocimiento tacito, el capital
simbdlico y la accion colectiva constituyen componentes centrales del entramado
organizativo, confirmando que la gobernanza no es un atributo formal preexistente, sino
un capital relacional emergente cuya calidad condiciona la activacion del patrimonio
territorial y la consolidacion de trayectorias innovadoras y ambientalmente responsables.

Finalmente, bajo estas premisas, la Tesis propone un modelo conceptual de
gobernanza sintrdpica, operacionalizado mediante un Indice de Gobernanza Sinérgica
(IGS), concluyendo que la transformacion productiva latinoamericana depende de
modelos organizativos capaces de activar estratégicamente el patrimonio intangible
territorial, en coherencia con los objetivos de la Agenda 2030 para el desarrollo

sostenible.

PALABRAS CLAVES

Desarrollo  Territorial ~ Sostenible.  Gobernanza.  Enfoque  sistémico-

organizacional. Capitales Intangibles. Sistemas Productivos Azucareros.
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INTRODUCCION

El presente estudio, inspirado en los fundamentos teodricos de la gestion de la
gobernanza en el desarrollo territorial, se adentra en el andlisis de los factores intangibles
que subyacen en el funcionamiento de sistemas productivos latinoamericanos. En este
contexto, examina como la gobernanza puede constituirse en capital sinérgico capaz de

potenciar dichos factores, contribuyendo asi al desarrollo sostenible de estos sistemas.

Fundamentacion

El proceso globalizador de los mercados ha provocado en el ultimo siglo
profundos cambios en los tejidos productivos regionales, afectando de manera desigual
las estructuras socioecondmicas y planteando nuevos desafios para las sociedades. Esto
ha llevado a una btsqueda constante de alternativas al modelo de desarrollo econdomico
tradicional, caracterizado por una fuerte dependencia de flujos financieros externos para
impulsar la economia interna y fomentar el crecimiento. Entre estas alternativas se destaca
el paradigma del desarrollo territorial (DT), el cual propone un enfoque innovador al
reconocer al territorio como un actor clave en la generacion de bienestar, destacando la
valorizacion de los recursos y las capacidades endogenas como base para el progreso
sostenible (Alburquerque, Costamagna y Ferraro, 2008).

En el marco de este paradigma, la organizacion de los sistemas productivos
emerge como una fuerza central en los procesos de acumulaciéon de capital, dado que la
coordinacion intersectorial dentro del territorio afecta directamente a los niveles de
productividad y competitividad, lo que subraya la necesidad de un analisis mas profundo
sobre los mecanismos que estructuran las relaciones entre las unidades productivas que
lo integran (Vazquez Barquero, 2005, p.47).

En linea con lo anterior, el progreso de los sistemas productivos depende, en gran
medida, de la gestion adecuada de los factores enddgenos que le son inherentes, ya que
estos facilitan la difusion de las innovaciones, considerando siempre el contexto social e
histérico territorial que lo determina (Vazquez Barquero, 2005). Por esta razon, las
estrategias de desarrollo tienden a alienarse con enfoques territoriales que rompen con las
perspectivas tradicionales sobre lo rural y su desarrollo (Echeverri Perico y Echeverri
Pinilla, 2009) destacando el rol de los capitales intangibles propios de su sistema
“subliminal” como un factor sinérgico clave para impulsar su progreso (Boisier, 2004).

Dentro de este paradigma, la gobernanza se reconoce como un eslabon

fundamental para el desarrollo de cualquier sistema productivo local. Dado que la misma
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actiia como catalizadora de las fuerzas que impulsan el progreso y cambio estructural en
un territorio, al ser entendida como un conjunto de procesos, estructuras y mecanismos a
través de los cuales diversos actores — organismos publicos, el sector privado y la sociedad
civil — interactiian, tomando decisiones y coordinando esfuerzos para gestionar recursos,
resolver problemas y fomentar el desarrollo (Aguilar Villanueva, 2015; Alburquerque,
2014, Le Galges, 2014). Por ello, la capacidad que manifiesta de coordinacion y consenso
entre los actores la posiciona como un factor determinante para abordar los desafios mas
apremiantes en el debate sobre los sindromes de los “trastornos del bienestar” en las
economias menos desarrolladas.

Estudios relevantes han demostrado que una adecuada gestion de la gobernanza
tiene un impacto directo en el desarrollo econdmico y social. Investigaciones como las de
Rodrik et al. (2004), Besley y Persson (2011) y Khan (2008) destacan que la capacidad
de co-gestion institucional desempefia un papel fundamental en el desarrollo territorial.
Asimismo, estudios como los de Mauro (1995), Grindle (2004) e Iyer (2005) evidencian
que altos niveles de gobernanza contribuyen a mejorar tanto la productividad como la
cohesion social.

En esta linea, Basumatary y Panda (2019) confirman empiricamente que la calidad
de la gobernanza es un factor esencial para el progreso sostenible. Mas recientemente
Dallabrida, Biittenbender, Rotta (2021, 2024); Costamagna y Larrea (2017); Covas y
Covas (2013) destacan que una gobernanza efectiva no solo facilita la accion colectiva,
sino que también promueve la convergencia de intereses entre actores locales,
permitiendo abordar problemas de coordinacion social y establecer patrones de
gobernanza adaptados a las particularidades del territorio. Por su parte, Larrea, Arrona y
Barandiaran (2024) afiaden que la gobernanza aborda los desafios regionales de manera
mas holistica, considerando multiples perspectivas y capacidades. Asimismo, al
involucrar multiples actores y recursos, las soluciones tienen a ser mas sostenibles en el
largo plazo.

Lo cierto es que, en el modelo de gobernanza se encuentran depositadas las
esperanzas de una gestion mas efectiva de las politicas de desarrollo territorial (Farinos
Dasi, 2008). Por lo cual, resulta fundamental profundizar en el abordaje de las relaciones
entre sistemas productivos y gobernanza, a efectos de mejorar la comprension sobre los
factores que impulsan su funcionamiento sistémico y mejorar su aplicacion practica como
estrategia en favor del desarrollo (Meza Palma, 2021), considerando que atn son escasos

los estudios sobre como se construyen las decisiones colectivas y como se logran
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coordinar esfuerzos en la conformacion de modelos efectivos de progreso territorial
(Torres Salcido, 2018).

Siguiendo esta linea, los sistemas productivos en América Latina adquieren una
relevancia particular debido a su histdrica subordinacion a la economia global y a los
retos actuales, como la lucha contra la desigualdad social y el cambio climatico (Calix y
Blanco, 2020). Por ello, la nueva ruralidad latinoamericana redefine lo rural como un
espacio de estrategias multidimensionales que requieren coordinacion intersectorial entre
actores territoriales, fomentando la cohesion social entre lo urbano y lo rural (Rojas
Lopez, 2008).

En funcién de ello, los sistemas productivos azucareros latinoamericanos
representan un caso emblematico para el estudio de la gobernanza en el desarrollo
territorial debido a su relevancia historica, economica y social en la region. Desde la
época colonial, han sido motores econdmicos clave, configurando estructuras sociales y
territoriales basadas en dicha produccion (Lobo, 2013). Estos sistemas ejemplifican los
desafios caracteristicos de los sistemas productivos locales, incluyendo la dependencia de
recursos naturales, las tensiones entre lo global y lo local, y la integracién de actores
diversos en su cadena de valor (Echeverri Perico y Echeverri Pinilla, 2009). Al estar
profundamente vinculados al territorio y su comunidad, los sistemas azucareros son un
ejemplo ideal para explorar como la gobernanza puede actuar como un capital sinérgico
que articule factores tangibles e intangibles para el desarrollo sostenible en contextos
productivos complejos.

Desde esta perspectiva, la presente tesis, inspirada en el paradigma de la
gobernanza, busca profundizar en las caracteristicas especificas de estos sistemas
productivos azucareros latinoamericanos basados en pequefias unidades de subsistencia,
con el objetivo de identificar aquellos factores intangibles que inciden en este modelo de
gestion y que pueden transformar la gobernanza en un capital sinérgico para el desarrollo
territorial.

En un escenario global atravesado por la volatilidad, la incertidumbre y la
complejidad, estos sistemas se ven interpelados a revisar e innovar sus modelos de
gestion, fortalecer redes de colaboracion y construir capacidades colectivas que les
permitan sostener trayectorias de desarrollo desde lo local hacia lo global. Este desafio se
encuentra en consonancia con los postulados de la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, que promueven una articulacién equilibrada entre crecimiento

economico, inclusion social y sostenibilidad ambiental (ONU, 2015).
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Es importante destacar, que el estudio de la gobernanza, como proceso de accion
colectiva y modelo de gestion, cobra relevancia significativa para la teoria de las
organizaciones, al permitir comprender como se toman las decisiones, se ejerce el poder
y se gestionan los recursos en un territorio especifico. Ademas, proporciona herramientas
para fomentar la participacion, la coordinacion y la resolucion de conflictos, con el
objetivo de lograr una gobernanza mas equitativa, sostenible y efectiva.

Por ello, el trabajo fundamenta su anélisis en la necesidad de construir un cuerpo
de conocimiento aplicado, basado en el estudio detallado de las dindmicas de gobernanza
y su incidencia en los sistemas productivos latinoamericanos. Estos sistemas, concebidos
como estructuras complejas que integran capitales intangibles, innovacion y accion
colectiva, demandan la determinacion de ejes y herramientas claves para el disefio de
modelos adaptables a las particularidades de los territorios de cada region, en el marco de
un enfoque que considere sus retos histdricos, econdomicos y sociales, que conlleven a

potenciar la efectividad de las estrategias de desarrollo territorial en América Latina.

Problema

El modelo de globalizacion agroalimentaria, impulsado en la década de 1980, ha
sido uno de los principales detonantes de la fragmentacion de los sistemas de produccion
y consumo a nivel mundial (Torres Salcido y Muchnik, 2012), generando una notable
valorizacion de lo local y una mayor demanda de productos diferenciados. Como
consecuencia, esta situacion ha motivado el desarrollo de estudios sobre la importancia
de las economias de proximidad para el progreso de los territorios.

En este marco, autores como Von Thiinen, Losch e Isard, han analizado factores
de localizacion, mientras que Marshall profundizé el andlisis de las externalidades
derivadas de la aglomeracion empresarial, destacando el papel de la especializacion del
trabajo y la circulacion del conocimiento como elementos claves (Torres Salcido, 2018,
p.62).

No obstante, a pesar de estos avances teoricos en torno al desarrollo territorial,
persiste la escasez de estudios que puedan dar respuesta a como se toman las decisiones
en contextos territoriales latinoamericanos, cual es su impacto y qué mecanismos de
coordinacion son necesarios para consolidar modelos de gobernanza efectivos que
funcionen como catalizadores del progreso territorial (Torres Salcido, 2018). Esta
carencia resulta especialmente paradojica, considerando que los sistemas productivos de

América Latina enfrentan multiples desafios, como la débil integracion de actores, la
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historica dependencia de modelos economicos externos y las dificultades para
implementar politicas territoriales sostenibles (Kulfas, 2020).

En esta linea, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL,
2024) advierte que “la region latina se encuentra sumida en tres trampas: una trampa de
baja capacidad de crecimiento; una segunda, de elevada desigualdad, baja movilidad
social y débil cohesidon; y una tercera trampa de escasa capacidad institucional y
gobernanza poco efectiva” (p.9). Estas condiciones estructurales limitan el potencial de
los sistemas productivos para generar un desarrollo inclusivo, resiliente y sostenible.

Como fuera fundamentado anteriormente, el desarrollo territorial, entendido como
un proceso generador de riqueza econdmica, bienestar social y sustentabilidad, solo puede
consolidarse cuando se traduce en igualdad de oportunidades para las personas, sectores
y regiones. Cuando este equilibrio se rompe y predomina una visidn centrada
exclusivamente en el crecimiento econdmico, se sacrifican componentes esenciales como
la equidad y la sostenibilidad. Como resultado, emergen desigualdades regionales,
ineficiencias productivas y pérdida de competitividad, expresiones concretas de la
“entropia” que caracteriza a muchas regiones latinoamericanas (Miguel Velasco et al.,
2008).

Desde esta perspectiva, la tematica que analiza y delimita la problematica del
presente estudio emerge del sector azucarero, elegido un caso paradigmatico que permite
visibilizar las tensiones y desafios que enfrentan los sistemas productivos rurales en las
distintas regiones de Latinoamérica.

Histéricamente, este sector se ha constituido en un pilar social y econémico para
numerosas comunidades rurales, pero atraviesa una encrucijada marcada por la
dependencia de la economia global, el cambio climdtico, la presion de los avances
tecnoldgicos y la creciente fragmentacion social que obstaculiza la cohesion entre actores
territoriales (Lobo, 2013).

Por ello, la relevancia de abordar estas problematicas en lo contemporaneo, dado
que el sector azucarero continua hoy siendo un eje estratégico para las economias rurales,
generando empleo y sustento a numerosas comunidades de toda Latinoamérica. Sin
embargo, tal como fuera mencionado en el parrafo anterior, persisten dindmicas
estructurales que reproducen la pobreza y el desplazamiento de los hogares rurales,
exacerbando las brechas de desigualdad social (Lobo, 2013). A estas problematicas se

suman los efectos adversos del ambiente que incrementan la vulnerabilidad del sector y
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la presion de la revolucion tecnoldgica que exige adaptabilidad y mejoras en la
competitividad (Calix y Blanco, 2020).

A pesar de esta complejidad, los modelos de coordinacidon actualmente aplicados
al sector han resultado insuficientes para articular de manera efectiva los intereses de
diversos actores territoriales y responder a las dindmicas cambiantes del entorno (Calix y
Blanco, 2020). En consecuencia, se vuelve imprescindible repensar los principios que
orientan las estrategias de desarrollo territorial y avanzar hacia modelos de gobernanza
capaces de transformar los sistemas productivos tradicionales en sistemas innovadores y
sostenibles.

Este replanteamiento debe centrarse en la articulacion de intereses entre actores
territoriales y su interaccion con las instituciones en espacios de concertacion, desafio que
la CEPAL ha identificado como el problema de la "gobernanza" (CEPAL, 2015). En este
marco, los enfoques de gobernanza multinivel, dindmica y colaborativa, junto con los
paradigmas contemporaneos del desarrollo territorial, ofrecen herramientas analiticas
pertinentes para interpretar las realidades del sector y proponer estrategias que fortalezcan
su resiliencia (Calix y Blanco, 2020; CEPAL, 2024).

En consecuencia, la presente investigacion plantea abordar estas problematicas
respondiendo a las siguientes preguntas claves: ;Qué elementos intangibles presentes en
los sistemas productivos azucareros latinoamericanos resultan determinantes para que la
gobernanza actlie como factor sinérgico del desarrollo territorial sostenible? ;Como
pueden estructurarse las relaciones entre actores territoriales para promover una
gobernanza efectiva que active el patrimonio territorial de estos sistemas productivos
disminuyendo los factores entropicos? En definitiva: ;Qué caracteristicas debe reunir un
modelo de gobernanza capaz de superar las limitaciones histéricas del sector azucarero
en América Latina y promover su transformacion sostenible?

Responder a estos interrogantes resulta esencial para el disefio de estrategias que
posicionen a la gobernanza como un mecanismo catalizador del desarrollo sostenible de
los sistemas productivos latinoamericanos. Al abordar estos desafios, la investigacion no
solo busca cerrar brechas conceptuales y practicas, sino también contribuir a la
construcciéon de un modelo de desarrollo territorial replicable en otros sectores

productivos de América Latina.
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Supuestos

A partir del reconocimiento de los complejos desafios que han impulsado un

cambio paradigmatico en la logica de abordar el desarrollo de sistemas productivos desde

una perspectiva territorial, y considerando el rol estratégico que desempefia la gobernanza

en dicho proceso, el presente estudio reconoce los siguientes supuestos orientadores, los

cuales han sido sometidos a revision, comparacion y reformulacion durante el proceso de

analisis inductivo:

- Supuesto principal: la gobernanza puede actuar como un capital sinérgico en

los sistemas productivos azucareros latinoamericanos cuando, a través de un

enfoque de organizacion colaborativa y dinamica, logra articular de manera

efectiva los factores intangibles del territorio, generando orden estructural,

resiliencia y capacidad de transformacion hacia un desarrollo sostenible.

- Supuestos secundarios:

S1: Los factores intangibles que posibilitan que la gobernanza
actie como fuerza estructurante en el desarrollo de los
sistemas productivos azucareros en contexto latinoamericano
se fundamentan en el capital social, manifiesto en Ia
generacion de redes y vinculos de confianza entre actores
locales; el conocimiento ticito, la innovacion endogena, la
inteligencia territorial acumulada; la identidad cultural y la
capacidad de accion colectiva para resolver conflictos y
coordinar los intereses de actores diversos.

S2: la superacion de las restricciones historico-estructurales
del sector azucarero latinoamericano requiere de un modelo de
gobernanza transformador, que integre de manera sinérgica: el
gjercicio efectivo de una gobernanza colaborativa
caracterizada por la participacion equitativa e inclusiva de
actores con distribucion equilibrada del poder decisional, y la
adaptabilidad propia de la gobernanza dindmica. Solo asi sera
posible generar orden estructural, reducir la entropia
institucional y productiva, y avanzar hacia una mayor

sostenibilidad sistémica.
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Objetivos

Objetivo General: Contribuir a una comprension mas amplia del paradigma de la

gobernanza como capital sinérgico en el desarrollo de sistemas productivos

azucareros latinoamericanos, mediante la identificacion, analisis y articulacion de los

elementos intangibles del patrimonio territorial, integrandolos en el disefio de un

modelo de gestion catalizador de la accion territorial sostenible, en coherencia con

los principios y metas de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible.

Especificos:

1.

Analizar criticamente los fundamentos conceptuales del desarrollo territorial
y de la gobernanza como capital sinérgico, profundizando en su interrelacién
con los capitales intangibles que configuran los sistemas productivos locales
en contexto latinoamericano.

Examinar experiencias documentadas de modelos de gobernanza aplicados
en sistemas productivos azucareros de América Latina, identificando los
elementos intangibles claves que dinamizan —o, por el contrario, restringen-
la accion territorial orientada al desarrollo sostenible del sector.

Proponer, a partir del analisis de datos empiricos y la teoria emergente, un
modelo tedrico de gobernanza para los sistemas productivos azucareros
latinoamericanos, orientado a superar las limitaciones histdricas del sector y
a activar los capitales intangibles del territorio como vectores de

transformacion sistémica y resiliencia productiva.

En consonancia con la Agenda 2030 promovida por la Organizacion de las

Naciones Unidas (ONU, 2015), los objetivos de la investigacion se inscriben en una
perspectiva integral vinculandose con las metas estructurales del desarrollo sostenible. El
enfoque adoptado dialoga de manera directa con el ODS 8, al promover configuraciones
productivas generadoras de empleo digno y crecimiento sostenible; con el ODS 9, al
fortalecer capacidades de innovacion y resiliencia territorial; con el ODS 10, al

problematizar desigualdades estructurales propias de territorios periféricos; con el ODS

12, al orientar la gestion hacia practicas productivas responsables; con el ODS 16, al situar

la calidad institucional y la gobernanza multiactor como condiciones estructurales del
desarrollo; y con el ODS 17, al reconocer las alianzas estratégicas como ntcleo operativo

del capital sinérgico territorial.
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De este modo, la investigacion no se ha limitado a ampliar el debate tedrico sobre
gobernanza y desarrollo territorial, sino que propone una arquitectura conceptual y
operativa capaz de aportar respuestas estructurales a los desafios globales del desarrollo
sostenible desde una perspectiva territorial latinoamericana, integrando teoria, evidencia

empirica y proyeccion estratégica.

Metodologia

El presente estudio se adentra en la dindmica de la gobernanza como capital
sinérgico dentro de los sistemas productivos azucareros de América Latina, adoptando,
para ello, una metodologia cualitativa basada en la teoria fundamentada (Grounded
Theory). Este enfoque, desarrollado por Glaser y Strauss (1999, 2017) se caracteriza por
su capacidad de generar teorias emergentes a partir del andlisis sistematico de los datos
recolectados, permitiendo identificar los procesos sociales subyacentes que moldean
fendmenos complejos.

En este caso, la teoria fundamentada, desde la version sistematizada de Strauss y
Corbin (2002), se erige como herramienta idonea para explorar el paradigma de la
gobernanza en los sistemas productivos azucareros, ofreciendo una perspectiva sensible
a las particularidades locales como ser el analisis de la influencia de factores intangibles
presentes en la dindmica territorial, siendo aspectos que suelen escapar a los enfoques
tradicionales.

Asi, esta eleccion metodoldgica se justifica en la necesidad de articular una
perspectiva inductiva que permita la emergencia de categorias desde la narrativa tanto de
actores territoriales, como de informes y estudios analiticos, sin renunciar a la sensibilidad
tedrica provista por marcos conceptuales preexistentes y supuestos orientadores, que
actuan como guia.

Por consiguiente, la logica investigativa se caracterizd por su flexibilidad y
capacidad de adaptacion a lo largo de la investigacion, dado que, a través de un proceso
iterativo de triangulacion de datos y analisis comparativo constante, tanto la recoleccion,
como el analisis de datos fue llevado a cabo de manera simultanea, lo que permiti6 refinar
el muestreo y optimizar los métodos analiticos en funcion de los hallazgos preliminares.

En consecuencia, el proceso de recoleccion de datos fue guiado por el principio
del muestreo teorico, lo que implicd que la seleccion de fuentes sea definida y ajustada

en funcion de las necesidades analiticas emergentes de la investigacion.
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En resumen, los datos fueron obtenidos:

En primer lugar, de fuentes secundarias, a partir de la revision de bibliografias
relevantes sobre los paradigmas objeto del estudio, como asi también en
informes sistematizados y documentos institucionales que aportaron
informacion historica y actual sobre los sistemas productivos azucareros en
la region. Este primer recorrido tedrico fue incorporado como fuente de
sensibilidad tedrica, clave para el proceso de interpretacion y relacion de
categorias en didlogo constante con los datos emergentes.

Posteriormente, fueron identificados contextos territoriales de indagacion
seleccionados por su valor estratégico para explorar distintas configuraciones
de gobernanza y capitales intangibles. Cabe resaltar que estos contextos no
fueron tratados como estudios de caso, sino como espacios de generacion de

datos comparables, abordados a través de multiples fuentes, como ser:

o Fuentes primarias: generadas a partir del desarrollo de entrevistas en
profundidad a actores claves vinculados con los contextos de indagacion,
los que fueron priorizados en funcidn a su experiencia directa en procesos
de coordinacidn, innovacion o gestion territorial. Ademas, en el sistema
azucarero del sur de Misiones (Argentina), donde fue posible perpetrar
un trabajo empirico mas intensivo, se realizaron observaciones de campo

directas e indirectas.

o En paralelo, se incorporaron como fuentes secundarias documentos
institucionales, estudios de investigacion previos sobre cada sistema

productivo, publicaciones especializadas, entre otros.

El andlisis de datos se realizd siguiendo las tres etapas principales de la teoria

fundamentada, segun el modelo de Strauss y Corbin (2002):

l.

Codificacion abierta: los datos fueron desagregados y examinados en unidades

significativas, identificando codigos preliminares que reflejaban patrones y

caracteristicas relevantes, dando lugar a la emergencia de categorias preliminares

que reflejan patrones sustantivos del fenémeno estudiado.

Codificacion axial: en esta etapa, los codigos abiertos fueron relacionados entre

si articulando condiciones causales, contextuales, estrategias de accion y

consecuencias, con el fi n de reconstruir los procesos subyacentes que estructuran
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el funcionamiento de los sistemas productivos explicitando como se configuran

las 16gicas de gobernanza.

3. Codificacion selectiva: finalmente, las categorias centrales fueron integradas en
una teoria central que explica como la gobernanza opera como capital sinérgico
en los sistemas productivos azucareros latinoamericanos.

El método comparativo constante fue fundamental para este analisis, ya que
permitio contrastar los datos nuevos con los existentes, fortaleciendo la teoria emergente.
La eleccion de la teoria fundamentada respondié a la necesidad de abordar vacios
conceptuales en el estudio de la gobernanza en sistemas productivos. Este enfoque
inductivo permitié contextualizar el fenomeno, integrando elementos intangibles del
patrimonio territorial que inciden en los modelos de gestion de la gobernanza. Dichos
factores surgieron como determinantes clave para el desarrollo sostenible en territorios
que enfrentan desafios histdricos y econémicos complejos. Los hallazgos se organizaron
en diagramas y matrices visuales que ilustraron las relaciones entre categorias,
subcategorias y conceptos emergentes. Estas herramientas facilitan la comprension de los
procesos de gobernanza y su impacto en los sistemas productivos, permitiendo formular
postulados teodricos y disefiar un modelo adaptado a las particularidades de los sistemas
azucareros latinoamericanos.

En sintesis, la metodologia cualitativa basada en la teoria fundamentada permitio
construir un marco teorico sélido y proponer una herramienta practica para gestionar la
gobernanza en sistemas productivos. Este aporte contribuye a la comprension y mejora
de los procesos de desarrollo territorial en América Latina, destacando la importancia de
la gobernanza como capital sinérgico para el desarrollo sostenible en contextos

complejos.

Consideraciones Eticas

La investigacion se desarroll6 conforme a los principios éticos de consentimiento
informado, voluntariedad, confidencialidad y uso responsable de la informacion, en
concordancia con los estandares académicos aplicables a estudios cualitativos en ciencias
sociales.

Todos los participantes fueron informados previamente sobre los objetivos del
estudio, su cardcter estrictamente académico, la modalidad de registro de la informacion

y su derecho a retirarse en cualquier momento sin consecuencia alguna.
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Asimismo, se buscd siempre garantizar el anonimato mediante la supresion de
datos identificatorios en transcripciones, matrices de codificacion y andlisis
comparativos, empleando referencias genéricas para preservar la identidad de los actores.
Unicamente en aquellos casos en que existié consentimiento expreso se menciond
nominalmente a determinados referentes institucionales, en virtud de su rol publico y su
autorizacién formal. La informacion recolectada fue almacenada de manera segura y
utilizada exclusivamente con fines cientificos vinculados a la presente tesis doctoral.

Asi, en coherencia con el enfoque de teoria fundamentada, el andlisis se realiz6
con criterios de rigor, trazabilidad y fidelidad a los datos empiricos, evitando
interpretaciones forzadas o sesgadas. Asimismo, el uso de herramientas digitales de
apoyo se efectud bajo supervision critica, asegurando que las decisiones analiticas
respondieran a criterios académicos.

Finalmente, considerando que el estudio aborda sistemas productivos territoriales
en América Latina, se asumid una responsabilidad ética ampliada, orientada a producir
conocimiento respetuoso, no estigmatizante y potencialmente ttil para el fortalecimiento

institucional y el desarrollo sostenible de los territorios analizados.

Aporte a la Investigacion

La presente Tesis constituye un aporte significativo tanto al campo académico
como a la “praxis” estratégica e instrumental vinculado con la gestion del desarrollo
territorial. Su principal contribucion radica en la formulacion de un modelo de analisis y
gestion de la gobernanza desde una perspectiva epistémica innovadora, que reconoce la
complejidad de los sistemas productivos locales y se sitla territorialmente para responder
a las especificidades histdricas, institucionales y socioecondémicas del contexto
latinoamericano.

Desde el plano teorico, la investigacion profundiza en la comprension del rol
estratégico de la gobernanza en el desarrollo de los sistemas productivos en contexto
latinoamericano, incorporando una lectura analitica y sistémica de los elementos
intangibles como factores estructurantes del desarrollo. Al superar los enfoques
tradicionales que conciben la gobernanza como mera coordinacién institucional, el
estudio la redefine como un activo sinérgico, capaz de generar orden complejo, cohesion
multiescalar y resiliencia adaptativa en contextos marcados por la fragmentacion y la

desigualdad estructural.
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En particular, la tesis enriquece la literatura sobre gobernanza y desarrollo
territorial aplicando una légica de andlisis emergente, sustentada en la teoria
fundamentada. El modelo conceptual propuesto articula los aportes de la teoria de
sistemas, la economia territorial, la sociologia de los capitales intangibles y los enfoques
contemporaneos de gobernanza multinivel, colaborativa y dinamica, en un marco situado
en la realidad de los sistemas azucareros de América Latina.

Desde una perspectiva aplicada, la investigacion contribuye a la “praxis” al
proponer un modelo de gestion sintropico de la gobernanza, orientado a superar las
debilidades actuales en los mecanismos de articulacion territorial. Este modelo ofrece
estrategias adaptadas a los desafios tecnologicos y ambientales del siglo XXI, buscando
fortalecer el liderazgo, la gestion de las decisiones, la cooperacion, la sostenibilidad de
los procesos y la resiliencia entre actores.

Ademas, al posicionar a la gobernanza como motor del desarrollo territorial, la
tesis abre lineas para su aplicacion en otros sectores mas alla del agroindustrial azucarero,
constituyéndose en wuna plataforma conceptual y metodoldgica para futuras
investigaciones comparadas en América Latina y otras regiones con dindmicas
productivas similares.

En sintesis, el trabajo amplia los margenes del conocimiento en gobernanza y
desarrollo territorial, al integrar teoria y aplicabilidad concreta. Al combinar rigor
académico con relevancia practica, esta investigacion se proyecta como un insumo
valioso para el redisefio de politicas publicas, esquemas de planificacion territorial y

marcos de accion colaborativa en el ambito de los sistemas productivos.

Limitaciones:

Si bien el enfoque cualitativo desde la teoria fundamentada busca aportar una
comprension mas profunda y contextualizada del fendmeno estudiado, el trabajo presenta
ciertas limitaciones inherentes a su disefio metodolégico y alcance, como ser:

- Limitacion en la generalizacion: al basarse en contextos de generacion de datos
especificos los resultados no pretenden ser generalizables estadisticamente, sino
transferibles a contextos similares mediante analogia conceptual.

- Dependencia del acceso a informacion y actores clave: la calidad del andlisis se
vincula estrechamente con la disponibilidad y disposicion de los actores territoriales para
participar en entrevistas, lo cual puede haber condicionado la diversidad de perspectivas

recogidas.
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- Complejidad del enfoque inter y transdisciplinario: la integracion de marcos
teoricos diversos y con contenido axioldgico (teoria de sistemas, gobernanza, desarrollo
territorial) genera tensiones epistemoldgicas en la delimitacion precisa de las fronteras
conceptuales.

- Condicionamientos contextuales cambiantes: al tratarse de sistemas productivos
influenciados por politicas econdmicas, crisis ambientales o transformaciones
tecnologicas, los hallazgos podrian requerir actualizacién ante cambios en las
condiciones.

Estas limitaciones no invalidan los resultados, pero si invitan a ser consideradas

en futuras investigaciones que deseen ampliar, validar o contrastar el modelo propuesto.

Breve descripcion de la estructura de la tesis

La organizacion de la presente Tesis responde a una logica inductiva-relacional
propia de la teoria fundamentada, la cual permite que los conocimientos se construyan a
partir del didlogo sistematico entre datos empiricos y marcos conceptuales. En relacion
con ello, el corpus se estructura en tres capitulos centrales, precedidos por la introduccion
y culminando con las conclusiones, desde una organizaciéon que articula de manera
progresiva el marco teoérico, el abordaje metodologico, el analisis empirico y la
formulacion de una propuesta emergente.

En la introduccion queda plasmado el problema que da origen a la investigacion,
los objetivos, la relevancia del estudio y los principales supuestos orientadores del trabajo,
desde un enfoque metodologico que justifica la pertinencia de anélisis de los sistemas
productivos azucareros latinoamericanos como objeto de estudio para comprender el rol
de la gobernanza como capital sinérgico del desarrollo territorial.

Posteriormente el Capitulo I. Marco Teodrico, desarrolla los fundamentos
conceptuales y epistemoldgicos que sustentan la investigacion a partir del abordaje del
paradigma del desarrollo territorial, la nocién de patrimonio territorial y de capitales
intangibles, asi como los enfoques contemporaneos de la gobernanza desde la teoria de
los sistemas complejos. Como referencia, se incorporan aportes del pensamiento
latinoamericano del desarrollo y perspectivas criticas y decoloniales, culminando con la
construccion del andamiaje conceptual que permite introducir la nocién de gobernanza
como capital sinérgico en contexto latinoamericano.

En el Capitulo 2, es presentada la descripcion detallada del enfoque metodologico

cualitativo adoptado para posteriormente describir la implementacion de las fases de
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codificacion abierta, axial y selectiva, propias de la teoria fundamentada, a partir del
analisis de sistemas productivos azucareros latinoamericanos seleccionados como
contextos de generacion de datos, exponiendo los principales hallazgos empiricos.

Seguidamente en el Capitulo 3, se esboza la propuesta que integra y proyecta los
resultados del proceso analitico en la formulaciéon de un modelo tedrico emergente de
gobernanza sintropica, concebido como un conjunto de patrones funcionales y
relacionales que actiian como catalizadores del desarrollo sostenible.

Finalmente, las Conclusiones recuperan los principales aportes teoricos,
metodologicos y empiricos de la tesis, reflexionan sobre las implicancias del enfoque

propuesto para el estudio del desarrollo territorial y la gobernanza.
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CAPITULO 1. MARCO TEORICO

El presente trabajo se fundamenta en los pilares tedricos del Desarrollo Territorial
y la Gobernanza, explorando la relacion intrinseca entre ambos paradigmas desde la
perspectiva del capital sinérgico en sistemas productivos locales azucareros en el contexto
latinoamericano. Esta articulacion permite comprender la gobernanza no solo como un
dispositivo institucional o normativo, sino como un capital relacional emergente capaz de
incidir en la dindmica y trayectoria evolutiva de los territorios productivos.

Sobre esta base se desarrolla el marco referencial, que contextualiza los sistemas
productivos latinoamericanos — con énfasis en el sector azucarero- a partir del analisis de
su trayectoria historica, configuraciones institucionales y dinamicas de articulacion
territorial, examinando el modo en que la gobernanza se configura y opera en dichos
entornos. Este apartado cumple la funcion de situar empiricamente la discusion tedrica,
delimitando el escenario concreto en el que se inscribe el estudio y proporcionando el
sustento contextual necesario para una interpretacion comparada rigurosa.

Posteriormente, se presenta un analisis critico del marco conceptual, derivado
del desarrollo e integracion de los dos pilares teéricos mencionados. En este apartado se
definen, precisan y articulan las categorias centrales que orientan la investigacion,
procurando no solo su delimitacion analitica, sino también la emergencia de relaciones

significativas entre ellas.

Marco Referencial

El desarrollo en Sistemas Productivos Latinoamericanos

La region Latinoamericana presenta una economia de escala significativa: con un
PIB cercano a los 7 billones de dolares y una poblacion de aproximadamente 650 millones
de personas, se posiciona como la cuarta economia mas grande del mundo (OECD, 2024).
No obstante, la situacion de sus sistemas productivos plantea un escenario complejo, con
desafios estructurales persistentes y oportunidades de transformacion que, si bien varian
segun el pais y el sector, comparten un conjunto de denominadores comunes.

Estudios recientes de la CEPAL (2024), el Banco Mundial (2024) y la OECD
(2024) advierten que, desde hace mas de dos décadas, los sistemas productivos
latinoamericanos se encuentran atrapados en un modelo de bajo crecimiento y escasa
productividad.

Al respecto, el informe “Panorama de desarrollo productivo en América Latina y

el Caribe 2024 de la CEPAL, proporciona una radiografia detallada de esa problematica,
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vinculando el fendmeno antes mencionado a cinco elementos entropicos claves que

configuran esta “trampa del crecimiento” (CEPAL, 2024):

1.

Bajo crecimiento economico: durante el periodo 2014-2023, la region
experimento un crecimiento promedio de solo el 0,9% anual, cifra inferior al

2% registrado durante la denominada "década perdida" de los afios ochenta.

Estancamiento de la productividad laboral: la productividad laboral en
América Latina y el Caribe se ha mantenido practicamente estancada desde
la década de 1980, amplidndose la brecha respecto a las economias

avanzadas.

Baja inversion: la tasa de inversion de la region, cercana al 20% del PIB, es

significativamente menor que la de otras regiones emergentes.

Heterogeneidad productiva a nivel subnacional: persisten en cada pais
grandes brechas de productividad entre sectores econdmicos a nivel

subnacional.

Rezago en innovacion y adopcion tecnologica: la region evidencia que las
inversiones en investigacion y desarrollo son muy limitadas, asi como
también, se observan bajos niveles de incorporacion de practicas innovadoras
por parte del tejido empresarial, particularmente en el segmento de las
pequefias y medianas empresas, lo que restringe su competitividad y

capacidad de adaptacion a los cambios del entorno.

En sintonia con lo anterior, la reciente publicacion de la CEPAL (2025)

denominada “Superar las tramas del desarrollo en América Latina y el Caribe en la era

digital” ha sintetizado estos elementos entropicos en tres condicionantes al desarrollo

productivo que se relacionan y refuerzan mutuamente, y se vinculan con la existencia de

(1) una capacidad de crecimiento sistematicamente limitada; (2) una alta desigualdad y

débil cohesion social y, (3) una limitada capacidad institucional, enmarcada en modelos

de gobernanza poco efectivos.

La superacion de estas limitaciones requiere de politicas y estrategias de

desarrollo que transformen estructuralmente el sistema econdmico introduciendo

innovaciones a lo largo del tejido productivo, pero que, ademas, fortalezcan el entramado

social y promuevan la sostenibilidad ambiental, generando condiciones territoriales
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propicias para superar el circulo vicioso de bajo crecimiento, exclusion y fragilidad
institucional (CEPAL, 2025).

Como sefiala Vazquez Barquero (2005) el desarrollo enddégeno tiene como
fundamento la organizacion flexible y eficiente del sistema productivo local, dado que las
interacciones entre empresas y organizaciones afines impulsan la productividad, el
cambio estructural y el crecimiento de las economias locales. Este futuro es posible con
sustento en el paradigma del desarrollo territorial, el cual enfatiza tres dimensiones clave:
la importancia de la cohesion social, la competitividad econdmica y la sostenibilidad
ambiental (Alburquerque, 2021).

Cuando se consolidan fuertes vinculos en el sistema productivo, se genera un
entorno de confianza que facilita el intercambio de conocimientos, reduce los costos de
transaccion y dinamiza procesos de innovacion. En linea con esta concepcion,
Alburquerque (2021) subraya que, ademas de las relaciones econdmicas y técnicas, la
interaccion social, el fomento de la cultura emprendedora y la construccién de redes
asociativas son pilares para el desarrollo.

De acuerdo con esto, y a modo ilustrativo, Saraceno (2006) ha observado en sus
estudios sobre las transformaciones de territorios rurales europeos, que los mismos
lograron mejorar su competitividad y calidad de vida mediante la diversificacion
productiva, la integracion con mercados externos y la creacion de redes territoriales.

En definitiva, el sistema productivo local, entendido como una red de
interdependencias econdmicas, sociales e institucionales, debe ser conceptualizado mas
alla de una simple concentracion de unidades productivas, tal como lo define Cividanes
Hernandez (2000), ya que se trata de una organizacion descentralizada que, ademas de
articular unidades econémicas, agentes sociales e instituciones, favorece la racionalidad
econdmica y el cambio estructural en un territorio dado.

En esta linea, Becattini (2006) profundiza en la concepcion de los sistemas
productivos locales, entendiéndolos como redes de cooperacion y competencia que
estimulan entre actores econdmicos, sociales e institucionales, sinergias innovadoras
hacia el desarrollo territorial. Porter (2008) reformula esta idea bajo la nocion de clusteres
economicos, subrayando la importancia de articular las cadenas de valor con instituciones
de apoyo, politicas publicas y marcos normativos que potencien la competitividad a escala
global.

Por su parte, Ramos y Alburquerque (2020) abogan por una evolucién hacia

modelos productivos mas resilientes, capaces de responder y adaptarse a las
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transformaciones tecnologicas, las dinamicas de mercado y las demandas sociales
emergentes. En el mismo sentido, Corsico y Sanchez (2021) sostienen que los sistemas
productivos latinoamericanos deben incorporar enfoques adaptados a las realidades
socioculturales y econdmicas de la region, integrando transversalmente la sostenibilidad
ambiental y la inclusion social.

En definitiva, un sistema productivo local no debe concebirse inicamente como
una red de produccion, sino como un ecosistema complejo que incluye actores sociales,
econdmicos politicos, econdmicos y juridicos, tal como proponen Belussi y Caldari
(2020).

En el contexto latinoamericano, esta vision demanda nuevas formas organizativas
capaces de combinar flexibilidad con capacidad de dar respuesta a entornos dinamico y
complejos, fomentando configuraciones adaptativas generadoras de un impacto
sostenible y equitativo, enmarcadas den un proyecto comin de desarrollo (Vazquez
Barquero, 2005).

Siguiendo esta l6gica, Cummings (2020) enfatiza la importancia de innovaciones
transformativas como catalizadoras de nuevas trayectorias de desarrollo territorial, las
cuales exigen la movilizacion de recursos endogenos y la conformacién de redes
colaborativas multiactorales.

Boisier (2012) y Alburquerque et al. (2008) coinciden en que las capacidades
locales deben integrarse creativamente para construir bases sostenibles de desarrollo.
Todo ello fundamentado en que el desarrollo territorial se concibe como un proceso
complejo que interactia sistémicamente en multiples escalas y con multiples actores,
generando sinergia a través de la colaboracion entre actores complementarios, esenciales
para ser innovador, inclusivo y sostenible (Costamagna y Larrea, 2017).

Lo cierto, es que, para transformar los sistemas productivos latinoamericanos,
resulta primordial poder superar patrones extractivistas predominantes y promover
innovaciones estructurales orientadas a la sostenibilidad y la equidad, es decir, lograr una
“gran transformacion productiva”, como sefiala la CEPAL (2024), basada en:

e La priorizaciéon de sectores estratégicos con potencial de innovacion y

crecimiento.

o El fortalecimiento de ecosistemas empresariales de innovacion.

e La promocioén de la digitalizacion de procesos productivos y adopcion

tecnologica.

e Lainversion en capital o “talento” humano y capacidades locales.
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o La articulacion productiva territorial de cadenas de valor.

En consecuencia, resulta imperativo abordar desafios estructurales como la
informalidad laboral, que afecta a mas del 50% de la fuerza de trabajo regional, y las
marcadas disparidades de productividad entre empresas. Mientras que las microempresas
latinoamericanas tienen una productividad equivalente al 6% de las grandes empresas, en
la Union Europea esa relacion alcanza el 42% (CEPAL, 2024).

El informe de la Fundacion Friedrich-Ebert-Stiftung sobre transformacion
productiva en América Latina, advierte que el patron extractivista sigue predominando
en esa region, limitando la capacidad de agregar valor y diversificar la matriz productiva.
Sin embargo, experiencias como las de Noruega y Canada evidencian que una gestion
estratégica del patrimonio territorial puede impulsar procesos de diversificacion y reducir
la vulnerabilidad frente a “shocks” externos (Célix & Blanco, 2020).

A pesar de ciertos avances industriales, América Latina continiia enfrentando una
alta heterogeneidad estructural que se traduce en desigualdad, inestabilidad y empleo
precario.  Superar estas barreras requiere politicas publicas que prioricen la
sostenibilidad, la innovacion tecnoldgica y generacion de valor en el territorio (Calix &
Blanco, 2020).

En sintesis, los distintos analisis convergen en una serie de recomendaciones para
el fortalecimiento de los sistemas productivos regionales:

1. Fomentar la colaboracion multiactoral: promover redes de innovacion que
incluyan al sector privado, el académico y los gobiernos locales para superar los
“cuellos de botella” estructurales.

2. Impulsar economias de proximidad: fortalecer mercados locales mediante
politicas que apoyen los circuitos cortos de comercializacién y valorizacion de
productos territoriales.

3. Invertir en capacidades enddégenas: desarrollar habilidades tecnologicas, de
gestion y emprendimiento a nivel local.

4. Reformular modelos de gobernanza: adoptar esquemas flexibles y adaptativos

que respondan a la complejidad territorial.

De este modo, para poder avanzar hacia sistemas productivos competitivos en
América Latina se requiere del abordaje de acciones desde un enfoque integral,
articulando politicas de desarrollo productivo nacionales y subnacionales con estrategias

territoriales. Este enfoque debe fortalecer los vinculos entre actores locales, potenciar la
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innovaciéon y el aprovechar las fortalezas del patrimonio territorial como base del
desarrollo.

No es casual, que la CEPAL (2024) en su publicacion: “Panorama de las Politicas
de Desarrollo Productivo en América Latina y el Caribe 2024, promoviera una vision
de politicas publicas de desarrollo productivo como esfuerzos colaborativos multiactor
(entre el sector publico, privado, académico y la sociedad civil) y multinivel (entre los
gobiernos nacionales y subnacionales), centrada en superar los cuellos de botella
estructurales que limitan la transformacion productiva.

En este marco, la gobernanza territorial adquiere un rol protagdnico, tal como

puede observarse en la siguiente figura extraida del informe citado:

Figura 1.

Vision de la CEPAL de las Politicas de Desarrollo Productivo para Latinoamérica

Las politicas de desarrollo productivo apuntan a la sofisticacién, la diversificacion y el cambio estructural virtuoso como
vehiculo para aumentar la productividad y lograr patrones de desarrollo mas productivos, inclusivos y sostenibles

Estructura productiva (sectores, cadenas, clisteres, mipymes y empresas)

Financiamientoa lo larg o del

ciclodevidade la empresa
inversion extranjera directa

Ciencia, tecnologia

E xtensionismo tecnoldgico
Transformacién digital
Inversian, incluida la
Infraestructura especifica
yotros bienes piblicos
Agenda normativa y
regulatoria especifica
Internacionalizacian

g innovacicn
de talento humano

Emprendimient o
Cierre de brechas

Desarrollo productivo con enfoque territorial
Gobernanza para el desarrollo productive

Nota: Diagrama elaborado por J. M. Salazar-Xirinachs y M. Llinds, “Hacia la transformacion de la
estrategia de crecimiento y desarrollo de América Latina y el Caribe: el papel de las politicas de
desarrollo productivo”, Revista CEPAL, N° 141 (LC/PUB.2023/29-P/-*), Santiago, Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2024.

Este enfoque resulta esencial para superar las trampas estructurales que
historicamente han limitado el crecimiento regional y avanzar hacia un modelo de
desarrollo mas dinamico e inclusivo.

En definitiva, el desarrollo territorial depende de la capacidad endogena de los
territorios para movilizar el potencial del patrimonio territorial mediante formas
innovadoras de cooperacion y gestion adaptadas al contexto local (Boisier, 2012;

Alburquerque, Ferraro y Costamagna, 2008).



Modelos de Gobernanza en sistemas productivos: tipologias comparadas

Los sistemas productivos territoriales se encuentran habitualmente conformados
por empresas, instituciones de conocimiento y organismos pubicos, configurando
entramados de articulaciéon donde la gobernanza emerge como un modelo de gestion
clave, con configuraciones institucionales y relacionales definidas por el contexto
histérico, la estructura productiva y el nivel de desarrollo de los actores involucrados
(OECD, 2007).

En concordancia, se encuentra un amplio marco referencial sobre experiencias que
intentan dar comprension sobre la gobernanza en sistemas productivos, sus dimensiones
constitutivas y las tipologias emergentes; y aunque cada enfoque parte de perspectivas
teoricas distintas - como ser la economia institucional, analisis dinamico de
aglomeraciones, sociologia econdmica o desde la implementacion de politicas sostenibles
- todas coinciden en que la gobernanza constituye el dispositivo central que configura los
patrones de cooperacion, coordinacion y control en territorios productivos.

A partir de este corpus general fueron seleccionados los siguientes conjuntos
analiticos, los cuales permiten interpretar, comparar y tipificar las distintas
configuraciones de gobernanza presentes en los sistemas productivos contemporaneos.

Desde la economia institucional, Ebers y Oerlemans (2016) identifican tres

estructuras de gobernanza, conforme se puede observar en la siguiente figura:

Figura 2.

Estructuras de Gobernanza emergentes de Sistemas Productivos Territoriales

Estructura de autoridad vertical y centralizada.
GOBERNANZA e Autonomia minima. Las decisiones fluyen
JERARQUICA desde la clpula hacia la base. Un actor es

dominante.

Se basa en las fuerzas del mercado. La

GOBERNANZA coordinacién se da a través de contratos
DE MERCADO . formales. Autonomia maxima.

Implica una coordinacion negociada y una
S&ggg’:g"u interdependencia entre multiples actores. Se
HETERARQUlCA) basa en la conflgnza, la colabo.racluén y las
normas compartidas. Las Asociaciones son
claves.

Nota: esquema elaborado en funcion al estudio de Ebers y Oerlemans (2016)

El modelo de Ebers y Oerlemans (2016) parte del analisis de los costos de
transaccion, definiendo que toda estructura de gobernanza se puede comprender y

clasificar a partir del andlisis de cuatro aspectos: su nivel de autonomia (ownership
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autonomy), la intensidad de los incentivos (incentive intensity), los controles
administrativos (administrative controls) y la adaptacion y derechos residuales de la
decision (adaptation & residual rights).

A partir de estos aspectos, los autores distinguen las tres estructuras de gobernanza
expuestas en la figura anterior.

La gobernanza de mercado se configura como la forma mas descentralizada y
transaccional de coordinacion. En este modelo, las relaciones entre los actores se
estructuran principalmente a partir de precios, contratos discretos y competencia abierta,
lo que implica que cada organizaciéon mantiene plena autonomia sobre sus recursos y
decisiones. La interaccion entre las partes es acotada, y las adaptaciones a cambios del
entorno se realizan de manera individual, sin mecanismos colectivos de negociacion o
planificacion. Esta modalidad resulta funcional cuando las transacciones involucran
bienes o servicios facilmente estandarizables y cuando la dependencia mutua entre los
actores es baja. Sin embargo, su capacidad para generar cooperacion sostenida o
aprendizaje compartido es limitada, dado que descansa en vinculos débiles y en incentivos
estrictamente econémicos.

En contraste, la gobernanza jerdarquica representa el extremo opuesto dado que
aqui la coordinacion se encuentra centralizada en una autoridad superior que define de
manera explicita las reglas, procedimientos y modalidades de control. Los incentivos son
fundamentalmente administrativos y se orientan al cumplimiento de directrices internas.
Este modelo resulta adecuado cuando existen altos niveles de riesgo, incertidumbre o
especificidad de activos, lo que exige mecanismos de supervision y coordinacién mas
rigidos. Bajo este esquema, la organizacién posee una elevada capacidad para ordenar
procesos complejos y reducir comportamientos oportunistas; no obstante, dicha
estabilidad suele acompafiarse de menor flexibilidad y apertura al aprendizaje colectivo
(Ebers y Oerlemans, 2016).

Finalmente, la gobernanza en red —también denominada hibrida— constituye
una forma intermedia que combina elementos de autonomia y cooperacion. En este
modelo, los actores mantienen independencia organizativa, pero articulan sus decisiones
a través de relaciones de confianza, acuerdos flexibles, intercambio de informacion y
mecanismos de coordinacién conjunta. La red opera mediante normas compartidas,
contratos incompletos que permiten adaptaciones y procesos de interaccion repetida que
fortalecen la reputacion y el compromiso. Esta modalidad es especialmente adecuada

cuando las actividades productivas requieren conocimiento complejo, innovacioén
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conjunta o interdependencia funcional entre organizaciones. Su principal fortaleza radica
en la posibilidad de generar sinergias, aprendizaje y flexibilidad adaptativa, aunque
también exige altos niveles de confianza y mecanismos robustos de comunicacion para
evitar fallas de coordinacion (Ebers y Oerlemans, 2016).

En el contexto latinoamericano, donde los sistemas productivos suelen combinar
informalidad, proximidad territorial y redes de cooperacion incipientes, la gobernanza
hibrida se constituye en un marco util para analizar las formas intermedias entre
regulacion estatal y autogestion territorial.

Por otra parte, desde la perspectiva de la dindmica de sistemas, autores como
Salume, Oliveira Guimarae & Rantisi (2019) entienden la gobernanza como un sistema
complejo, evolutivo y no lineal, donde intervienen tres dimensiones interrelacionadas,

que pueden observarse en la siguiente figura:

Figura 3.

Dimensiones que configuran los Modelos de Gobernanza en Sistemas Productivos

Referida al entorno institucional — normativo,
cultural y la disponibilidad de recursos
naturales.

DIMENSION
CONTEXTUAL

Composicién de la red de actores, densidad
relacional, grado de cooperacion, sistema de
jerarquias y liderazgos.

DIMENSION
ESTRUCTURAL

Mecanismos concretos de gestion
DIMENSION comunicacion y financiamiento (acuerdos,
INSTRUMENTAL incentivos, reglas formales, organizaciones de
soporte).

Nota: esquema elaborado en funcion al estudio de Salume, Oliveira Guimarae & Rantisi (2019)

Su aporte consiste en mostrar que la gobernanza no es estatica ni puede describirse
solo por tipologias formales. Por el contrario, evoluciona segun ciclos de cooperacion-
conflicto, niveles de percepcion del beneficio colectivo, incentivos institucionales y
patrones de coordinacion.

Este enfoque permite clasificar la gobernanza segiin su capacidad de adaptacion y
resiliencia, mostrando que los sistemas productivos pueden transitar entre
configuraciones cooperativas, fragmentadas o centralizadas a lo largo del tiempo.

En consonancia con lo expuesto, el estudio de Skondras et al. (2024) — aunque
centrado en modelos europeos de bioeconomia circular - aportan una perspectiva

especialmente valiosa al proponer una clasificacion multidimensional de las
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configuraciones de gobernanza que emergen en territorios productivos complejos,
aportando a la comprension de que dicho concepto no puede reducirse a la comprension
de estructuras estaticas ni a formas institucionales predeterminadas; por el contrario, los
autores afirman que en cada tipologia resulta necesario analizar ensamblaje dinamico
donde interactuan dimensiones estratégicas, relacionales, instrumentales, territoriales y
decisionales, cuya articulacion condiciona la trayectoria evolutiva de cada territorio.

Un aporte significativo del estudio reside en la profundizacion de la dimensién
relacional, a partir de la identificacion de diversos modelos de interaccion entre actores.
Los autores destacan que los modelos més predominantes son aquellos que incorporan la
participacion articulada de empresas, gobiernos y academia (triple hélice) con algunos
casos innovadores donde se incluya a la sociedad civil y al sector financiero (cuadruple y
penta hélice).

En linea complementaria, el informe del World Economic Forum (Kolomanska-
Van Iperen, 2023) ha distinguido cuatro modelos de gobernanza aplicados a clusteres
industriales, que aportan una mirada util al analisis de los sistemas productivos
latinoamericanos. Estos modelos establecen que la eleccion de la estructura de
gobernanza debe adaptarse al contexto del sistema, la composicion de sus actores, los
recursos disponibles y la autoridad de decision, no existiendo un unico modelo

universalmente valido. En relacion con ello, se identifican los siguientes modelos:

Figura 4.

Modelos de Gobernanza en Clusteres Industriales

MODELO LIDERADO una empresa promotora moviliza inversiones,
POR LA INDUSTRIA recursos y coordina estrategias

MODELO en el cual una entidad institucional articula la

FUNDACIONAL cooperacion publico-privada.

MODELO DE centrado en la gobernanza civica e inclusiva

ORGANIZACIONES SIN i : ;
FINES DE LUCRO mediante alianzas multi-actorales

caracterizado por la existencia de una

MODELO DE plataforma de innovacion compuesta por

rNL:g)-cngONII\IA DE instituciones de I+D orientadas al aprendizaje

y la experimentacion

Nota: esquema elaborado en funcion al Informe del World Economic Forum (Kolomanska-Van Iperen,
2023) https://es.weforum.org/stories/2023/07/clusters-industriales-4-modelos-de-gobernanza-para-
alcanzar-el-cero-neto/.
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En el primer caso de modelo liderado por la industria, existe una empresa tractora
0 un conjunto empresarial dominante que asume el rol de “orquestador” del sistema.
Define la estrategia, moviliza recursos, coordina los actores y asume buena parte del
riesgo o la iniciativa. Este modelo es especialmente relevante cuando existe una firma
con capacidad de liderazgo tecnoldgico o con escala suficiente para articular acciones.

En el caso del modelo fundacional, es un actor institucional - ya sea fundacién o
institucidon publica - creada para gestionar el sistema quien asume la coordinacion del
mismo, estableciendo incentivos, regulaciones, espacios de colaboracion y recursos
estructurales. Este modelo se adapta cuando existe una asociacion civil fuerte o cuando
el rol del Estado es predominante, hay politicas de transicion definidas y se requiere
movilizar capacidades de gobernanza publica para articular la accion privada.

Por otra parte, en el caso del modelo de organizacion sin fines de lucro se observa
una plataforma de compromiso neutral, gestionada por un comité directivo diverso, con
representantes empresariales, académicos, comunitarios y gubernamentales. El enfoque
permite desarrollar ecosistemas colaborativos y soluciones concretas mediante fondos
corporativos y subvenciones, favoreciendo la coherencia con los valores de la
organizacion y el desarrollo econémico-regional.

Finalmente, el modelo de plataforma de innovacion promueve una estructura de
gobernanza flexible, permitiendo que cada iniciativa de sostenibilidad adapte su gestion
segun las necesidades de los grupos de I+D involucrados y las empresas participantes. La
plataforma facilita la colaboracion publico-privada, proporciona espacios y servicios a
empresas, y fomenta la cooperacion con autoridades regionales para atraer talento y
fortalecer habilidades.

Cada tipologia implica una distribucion particular del poder decisional, de los
recursos y de la legitimidad institucional, factores criticos para el éxito o fracaso de los
procesos de gobernanza (World Economic Forum, 2023).

En forma complementaria, la CEPAL ha publicado recientemente una guia sobre
gobernanza anticipatoria (Vargas, Rosado & Oddone, 2025) partiendo del diagndstico
de que, si bien los sistemas productivos latinoamericanos han demostrado cierta
capacidad de resistencia en contextos adversos, persiste aiin en los territorios una marcada
debilidad estructural para gobernar estratégicamente el futuro, siendo esto una cuestion
clave para su desarrollo dada la centralidad del rol del Estado en su configuracion y

sostenimiento.
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Esto se explica, en gran medida, a que durante décadas los Estados de la region
han operado predominantemente en “modo reaccion”, improvisando respuestas frente a
crisis sucesivas sin integrar de manera sistematica las tendencias y escenarios en
gestacion. En este marco, la reconciliacion entre el tiempo politico y el tiempo estratégico
se vuelve condicién necesaria para construir trayectorias de desarrollo productivo
sostenible.

La gobernanza anticipatoria se configura, asi, como un enfoque emergente de la
gestion publica orientado a integrar pensamiento de largo plazo, prevision estratégica y
capacidad adaptativa en la toma de decisiones; siendo su punto de partida el
reconocimiento de que los principales problemas publicos —y, por extension, los desafios
de los sistemas productivos territoriales— no se originan exclusivamente en el presente,
sino que se gestan a partir de tendencias estructurales, disrupciones tecnoldgicas,
tensiones socioambientales y dilemas intergeneracionales que, de no ser anticipados,
derivan en crisis recurrentes.

Conforme sefialan Vargas, Rosado & Oddone (2025) la gobernanza anticipatoria
se diferencia de la planificacion tradicional al concebir el futuro no como una proyeccion
lineal del pasado, sino como un espacio abierto y socialmente construido, susceptible de
ser deliberado y orientado desde el presente. Anticipar, en este sentido, no equivale a
predecir, sino a preparar estratégicamente al Estado, a los actores productivos y al
entramado territorial para actuar en contextos de incertidumbre, ampliando el rango de
opciones disponibles y reduciendo los costos asociados al cortoplacismo.

Su fundamento central reside en una logica multitemporal que articula decisiones
de corto plazo con impactos de mediano y largo plazo, incorporando la responsabilidad
intergeneracional como criterio normativo de la accidon publica. En términos operativos,
integra prevision y anticipacion: la primera analiza el entorno, mientras la segunda
transforma ese conocimiento en decisiones, politicas y capacidades institucionales.
Finalmente, se caracteriza por su caracter multiactor, participativo y adaptativo, con una

evaluacion concebida como un proceso de aprendizaje continuo y ajuste estratégico.

Discusiones sobre la gobernanza y el capital sinérgico en el desarrollo productivo.

El concepto de capital sinérgico surge como una respuesta teorica a la
insuficiencia de los enfoques tradicionales del desarrollo, centrados exclusivamente en
factores econdmicos tangibles. Boisier (2004) observo una incoherencia en la logica de

las politicas de desarrollo que privilegian la infraestructura o la inversion fisica, sin
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reconocer que el desarrollo es, ante todo, un proceso socialmente construido, que depende
de factores relacionales, simbdlicos y cognitivos. Para el autor, el capital sinérgico
constituye la capacidad de una sociedad para impulsar acciones colectivas orientadas a
fines compartidos, generando asi un valor agregado que supera la suma de los aportes
individuales (Boisier, 2004: p.3).

En términos mas simples, el capital sinérgico o sinergético como lo denomina
Boisier (2004) representa la facultad de actores territoriales (individuos y organizaciones)
para colaborar de forma efectiva, complementando sus capacidades y superando
debilidades mediante la articulacion de saberes, experiencias e identidades. Su potencial
radica en la valorizacion estratégica de los activos intangibles existentes en el territorio,
bajo una logica de integracion sistémica que permite alcanzar un desarrollo mas
equilibrado, inclusivo y sostenible. Como lo expresaba Furtado (1982):

La experiencia ha demostrado ampliamente que el verdadero desarrollo es
principalmente un proceso de activacion y canalizacion de fuerzas sociales, de
avance en la capacidad asociativa, de ejercicio de la iniciativa y de la inventiva.
Por lo tanto, se trata de un proceso social y cultural, y sélo secundariamente
econdomico. Se produce cuando en la sociedad se manifiesta una energia, capaz
de canalizar, de forma convergente, fuerzas que estaban latentes o dispersas (p.
149).

En consecuencia, el desarrollo, entendido como una propiedad emergente de un
sistema territorial complejo, posee una configuracion fuertemente determinada por la
historia, las interacciones sociales y la especificidad del territorio (Boisier, 2004). Es que,
tal como plantea Morin (1994, 2002), la misma complejidad se expresa a través de
principios como la dependencia del contexto, la historicidad, la recursividad (intercalado
dindmico entre causa y efecto) y la hologramaticidad (la parte esté en el todo y el todo en
la parte). Esta perspectiva permite superar las visiones lineales y reduccionistas que
dominaban las teorias clasicas del desarrollo.

Desde esta perspectiva, Boisier (2004) destaca que los procesos de desarrollo se
encuentran sostenidos por un sistema donde confluyen un conjunto de “capitales
intangibles”, como medio para describir los activos inmateriales que son fundamentales
en el desarrollo territorial y forman parte de su “sistema subliminal”, los cuales son: (i) el
capital cognitivo, referido al stock de conocimientos tecnocientifico de una comunidad;
(i1) el capital cultural, como el stock de historias, tradiciones y otras practicas sociales de

creacion y recreacion de la identidad de una sociedad; (iii) el capital simbélico,
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representado por el poder de hacer cosas con la palabra; (iv) el capital social, referido a
la capacidad de asociatividad y cooperacion que posee la comunidad; (v) el capital civico:
tiene que ver con la tradicidon de una practica politica democratica y la confianza de la
sociedad en las instituciones politicas y civiles; (vi) el capital organizacional:
representado por la capacidad de generar economias de aglomeracion basadas en la
articulacion productiva entre sectores privados y publicos de un territorio; (vii) el capital
humano: refiere al stock de conocimientos y habilidades que poseen los individuos y su
capacidad para ejercitarlos (educacion y salud); (viii) el capital mediatico: conformado
por los medios masivos de comunicacioén social y su desempefio en relacion con el
desarrollo; y, finalmente (ix) el capital psicosocial: configurado por un conjunto de
factores subjetivos que condicionan la transformacion del pensamiento en accion, es decir
“el saber articulado con el sentir” desde los valores, estereotipos, representaciones,
autoconfianza colectiva, memoria, entre otros (Boisier, 2004).

Estos capitales no operan de forma aislada, sino que, al articularse, dan lugar a
una sinapsis territorial que configura un tipo de capital superior: el capital sinérgico
(Boisier, 2010).

Figura 5.

Capitales Intangibles fundamentales para el Desarrollo Territorial
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Como destacan investigaciones recientes en Dallabrida et.al (2023) el territorio no
es solo una delimitaciéon administrativa (“territorio dado), sino una construccion
sociohistorica (“territorio construido”), producto de la accién de multiples actores
organizados en redes de poder, identidad y pertenencia. Por ello, en este contexto, resulta
clave el concepto de “accidn territorial”, desarrollado por Marcelo Sili (2018), quien
subraya que los territorios se conforman a partir de acciones publicas, privadas y
colectivas, muchas veces contradictorias, pero siempre significativas.

El concepto de “accion territorial” guarda especial relacion con los conceptos de
“sinapsis” y “capital sinérgico” referenciados por Boisier (2004), constituyéndose en un
proceso clave que no se acumula mecanicamente ni puede trasladarse entre territorios
como una mercancia; sino que es un resultado contextual, dindmico, complejo y
emergente de las interacciones entre actores, recursos y estructuras institucionales.

En este sentido, Dallabrida, Rotta y Biittenbender (2021) ofrecen una propuesta
metodoldgica que permite captar dicha complejidad mediante el indice Multidimensional
de Activacion del Patrimonio Territorial (IMAP). Este indice considera multiples
dimensiones —social, cultural, institucional, natural, humana-intelectual y productiva—
y emplea técnicas mixtas (cuantitativas y cualitativas) para medir no solo la existencia de
activos, sino su nivel de activacion, articulacion y potencial sinérgico.

Lo cierto es que, en la practica, construir capital sinérgico exige condiciones
habilitantes clave (Boisier, 2010):

1. En primer lugar, la confianza entre los actores del territorio. Sin ella, es
dificil generar dindmicas de cooperacion sostenidas. Como advierte Matus
(1996), los juegos de estrategia basados en cooperacidon —y no en
confrontacidon— generan entornos favorables para la accion colectiva.

2. En segundo lugar, es fundamental una vision compartida de desarrollo
territorial, que alinee esfuerzos individuales con objetivos comunes.

3. Entercer lugar, se requiere una institucionalidad inclusiva, transparente y
flexible, capaz de canalizar y articular iniciativas multiactorales.

4. Finalmente, es indispensable el fortalecimiento del capital humano y
cognitivo local, mediante inversiones en educacion, innovacion y

tecnologia.

41



Como plantea Boisier (2010), el desarrollo territorial debe entenderse como una
propiedad emergente del sistema territorial que presenta alta conectividad interna
(sinapsis) y orden informacional bajo la forma de sinergia.

En sistemas territoriales productivos, estas dindmicas se tornan aiin mas criticas.
A medida que se desciende en la escala espacial, el sistema se vuelve mas abierto y
sensible a los flujos de materia, energia e informacién con su entorno. Este aumento de
la entropia ambiental, institucional y sociocultural conlleva desafios adicionales para la
gobernabilidad y exige mecanismos de gobernanza mas adaptativos, relacionales y
coevolutivos.

En relacion con ello, Sili (2018) sostiene que la accidn territorial constituye el
insumo basico en la construccion de territorios y su desarrollo, permitiendo analizar las
formas en que estas acciones configuran los sistemas productivos, muchas veces de
manera contradictoria y conflictiva. Este enfoque permite superar la vision lineal del
desarrollo propuesta por el paradigma de la modernidad, abriendo la posibilidad de pensar
en multiples y diversos caminos para el futuro de los territorios.

En sintesis, la construccion de capital sinérgico se posiciona como un eje
estratégico para el desarrollo productivo y territorial contemporaneo. Su fuerza radica en
la capacidad de catalizar los recursos endogenos, articular actores heterogéneos y generar
un entorno propicio para la innovacion, la equidad y la sostenibilidad. No obstante, este
proceso es esencialmente politico: requiere democratizar las relaciones de poder, sostener
una cultura de colaboracion y construir institucionalidad flexible. En ultima instancia,
como muestran las experiencias de gobernanza territorial efectiva, el desarrollo no se
decreta ni se impone: se cultiva desde abajo, en la interaccion cotidiana de actores
comprometidos con un proyecto comun. Esa es, en definitiva, la esencia del capital
sinérgico.

En el marco de esta perspectiva, el modelo de gestion de la gobernanza desempefia
un papel estratégico como capital sinérgico para el desarrollo de los sistemas productivos
latinoamericanos. Més alla de su concepcion clasica como mecanismo de regulacion entre
Estado y sociedad, la gobernanza contemporanea se redefine bajo enfoques dindmicos,
colaborativos y territoriales, orientados a facilitar procesos de toma de decisiones
sustentados en la confianza, la cooperacion y la reciprocidad entre actores heterogéneos

(CEPAL, 2024).
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Como lo sostienen Torres Salcido y Muchnik (2012), los sistemas productivos
localizados constituyen una manifestacion paradigmatica de modelos de gobernanza
ascendentes (bottom-up), en los que la articulacion de actores locales no solo dinamiza
las economias regionales, sino que también potencia la sostenibilidad y promueve formas
de desarrollo ancladas en la identidad y la diversidad biocultural de los territorios.

En tal sentido, la gobernanza se configura como el dispositivo estructurante de la
sinergia territorial. Alejada de enfoques jerarquicos y verticalistas, se puede concebir
como un entramado relacional, que integra a los sectores publico, privado, académico y
comunitario, y que favorece la coordinacion interinstitucional, el aprendizaje colectivo y
la distribucion equitativa del poder de decision.

Numerosas investigaciones coinciden en que estos arreglos institucionales —
cuando estan basados en la transparencia, la corresponsabilidad y la inclusion activa—
son determinantes para generar capital sinérgico. Entre ellos, autores como Cuadrado
Barreto (2025), o Vargas-Mursuli y Amat-Montesinos (2024) destacan que los procesos
de gobernanza colaborativa en América Latina son fundamentales para activar el
potencial productivo endogeno de los territorios, especialmente en el marco de los
sistemas productivos locales y las cadenas de valor regionales.

En suma, la gobernanza territorial contemporanea debe ser entendida no solo
como un medio de gestidon, sino como una condicion estructural para la transformacion
de los sistemas productivos latinoamericanos, permitiendo construir modelos de

desarrollo territorial que integren resiliencia, identidad, sostenibilidad y autonomia.

El Sector Azucarero en Latinoamérica

Origen del cultivo en América Latina. Los sistemas productivos azucareros
latinoamericanos poseen una larga y compleja historia que se remonta a la época de la
colonizacioén en el siglo XVI, cuando espafioles y portugueses introdujeron la graminea
en el continente convirtiendo al cultivo de cafia en uno de los pilares de la economia en
la region, moldeando las estructuras productivas, las relaciones sociales y los imaginarios
culturales de los territorios donde se asentd (Latorre, 1988; Santamaria Garcia & Garcia
Alvarez, 2005; Crespo 2006).

Durante los siglos XVI y XVIII, el crecimiento acelerado de la demanda europea
por el azicar impuls6 una rapida expansion de las plantaciones cafieras en Brasil, México
y Cuba, asentando un modelo productivo basado en mano de obra esclava. En este

contexto, Brasil se consolidé como el mayor centro de produccion azucarera en la region,
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con un auge particular en el nordeste brasilefio (Bahia y Pernambuco), donde se
establecieron los primeros ingenios. Paralelamente en el caribe: Cuba, Republica
Dominicana, México y Puerto Rico desarrollaron sus propias industrias para abastecer el
creciente consumo europeo, lo que convirti6 al azucar en un bien estratégico del comercio
transatlantico (Santamaria Garcia & Garcia Alvarez, 2005; Crespo, 20006).

Posteriormente, a medida que avanzaba el siglo XIX, la industria azucarera en
Latinoamérica experimento una serie de transformaciones significativas que redefinieron
sus dindmicas productivas y comerciales (Santamaria Garcia & Garcia Alvarez, 2005;
Lobo, 2013). Entre los principales factores de transformacion se destacan:

- El impacto de la revolucion industrial con la introduccién de maquinarias y
avances tecnologicos, lo cual permitié optimizar la eficiencia en los ingenios y
mejorar los procesos de cristalizacion del azuicar, incrementando la productividad
y reduciendo costos.

- La abolicion de la esclavitud generé cambios en la fuerza laboral con Ia
contratacion de trabajadores asalariados, en muchos casos provenientes de India,
China y Europa, lo que generd nuevas dinamicas laborales y migratorias.

- El surgimiento de un producto sustituto en Europa: el aztcar de remolacha redujo
la demanda de azicar de cafia y generé fluctuaciones en los precios

internacionales.

En este contexto, para adaptarse a estos desafios, paises como Brasil, Argentina,
Pert y Colombia invirtieron en el desarrollo de nuevas variedades de cafia de mayor
rendimiento, mejoraron los sistemas de riego y adoptaron nuevas técnicas de cultivo y
refinacion. En contraste, Cuba experiment6 una transformacion radical con la Revolucion
de 1959, que llevo a la nacionalizacion de los ingenios y a la implementacion de una
planificacion centralizada del sector (Latorre, 1988; Santamaria Garcia & Garcia Alvarez,
2005; Crespo, 2006; Lobo, 2013).

Lo cierto es que la historia del sistema productivo azucarero en América Latina es
una tradicion de contrastes y contradicciones, marcada por una expansion del sector
constantemente acompanada de profundas tensiones sociales, desigualdades y luchas de
poder. Por ello, el sistema no solo debe analizarse desde una perspectiva econdmica y
productiva, sino también desde el impacto que ha generado en la estructura social y

cultural de los territorios latinoamericanos (Lobo, 2013).
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Si bien es cierto que la industria azucarera ha sido motor de desarrollo en muchas
economias latinoamericanas, también significo el epicentro de conflictos vinculados a
condiciones de trabajo, distribucion de la tierra y control del mercado. En este contexto,
la produccion de azicar ha representado mucho mds que un sector agroindustrial,
convirtiéndose en un simbolo de resistencia social y de construccion identitaria (Lobo,
2013).

Es que la heterogeneidad estructural del sector azucarero ha evidenciado una
persistente “lucha de clases”, marcada por la division entre las élites propietarias de los
ingenios, las pequefias unidades productivas y los trabajadores rurales, quienes han sido
historicamente explotados. Este conflicto, que contrapone "lo culto y lo popular", asi
como la relacion de poder entre las élites y la clase trabajadora, ha generado una dindmica
constante de resistencia y adaptacion dentro de las economias azucareras. En este
contexto, la interaccion con el Estado y los estamentos politicos han tenido un desempefio
clave en la busqueda de una estructura organica mas equitativa y sostenible para el sector,

influyendo en su configuracion y en su proyeccion hacia el futuro (Lobo, 2013).

Situacion actual del sector azucarero. A nivel mundial, seglin datos del periodo
2023/2024, la cafia de azlcar se cultiva en aproximadamente 27 millones de hectéreas,
con una produccion global que supera los 160 millones de toneladas métricas de azucar.
De esta cantidad, un tercio proviene de solo dos paises: Brasil e India, que se consolidan
como los principales productores a nivel internacional.

Cabe resaltar que en la zafra 2023/2024, Brasil se destaco al exportar el 74% de
los 45,5 millones de toneladas métricas de azucar que produjo en dicho periodo,
reafirmando u liderazgo en el comercio internacional del producto. En contraste, India
destind el 80% de su produccion, estimada en 34 millones de toneladas métricas, al
consumo interno; reflejando un modelo productivo mas orientado al abastecimiento del
mercado doméstico.

No obstante, el cultivo de cana de azticar se extiende en mas 100 paises del mundo,
aunque de manera mas fragmentada y con niveles de productividad altamente variables
segun caracteristicas de suelos y condiciones climaticas, tecnoldgicas y de mercado de

cada region (Statista, 2024; Quiroz, et.al.,2021).
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Figura 6.

Ranking de los paises que mas aziicar produjeron a nivel mundial en 2023/2024
(en millones de toneladas métricas)
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Nota: Imagen de Statista 2024 — Ranking de los paises que mas azucar produjeron a nivel mundial en 2023/2024 (en
millones de toneladas métricas)

Un aspecto relevante para considerar es que el consumo mundial de azlcar
alcanz6 aproximadamente 177,3 millones de toneladas métricas en la temporada
2023/2024, observando un incremento de 1,3 millones de toneladas en comparacion con
el afio anterior. Este crecimiento mantiene al consumo por encima de la media de
produccion mundial, lo que evidencia una demanda sostenida a nivel global que excede
a la produccion mundial (Statista, 2024).

Cabe destacar que la tinica disminucidn significativa en el consumo en las ultimas
décadas se produjo durante el periodo de la pandemia de COVID-19, cuando la demanda
de azlcar se redujo debido a un aumento en el uso de alcohol para desinfectantes y a una
disminucién en el consumo de productos procesados con alto contenido de azucar,
resultado de cambios en los patrones de alimentacion y restricciones econémicas en
distintos paises (Statista, 2024).

Latinoamérica sigue consolidandose como una de las regiones lideres en la
produccion de cana de azicar, con Brasil como mayor productor mundial, seguido por
México, Colombia, Guatemala y Argentina. En el periodo 2023/2024, la produccion en
la region fue destinada principalmente a la transformacion en azucar (75%) y alcohol

(22%) (Statista, 2024).
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Segtin el informe de labor de la Union de Azucareros Latinoamericanos (UNALA)
publicado en enero de 2024, los 12 paises latinoamericanos que conforman la
organizacion (Brasil; Colombia; El Salvador; Panama, Argentina, Chile, Guatemala,
Nicaragua, México, Republica Dominicana y Costa Rica) cosecharon mas de 11 millones
de hectareas de cafa, alcanzando una produccion de mas de 52 millones de toneladas
métricas de azlcar. De esta cantidad, 32 millones de toneladas métricas (62%) fueron
destinadas a exportacion, consoliddndose a la region como un actor clave en el mercado

internacional (UNALA, 2023).

Figura 7.

Hectareas de caiia de azicar cosechadas por los paises latinos miembros de UNALA al
2024

(en hectareas)
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Nota: Informe de Labores UNALA 2024 https://unala.org/es/publicaciones

En cuanto a la produccion de biocombustibles, la region alcanzoé una produccion
de mas de 33 mil millones de litros de etanol, lo que reafirma el papel estratégico de la
cafia de azucar no solo en la industria alimentaria, sino también en la transicion hacia
fuentes de energia mas sostenibles y renovables. La diversificaciéon productiva,
combinada con el crecimiento de la demanda mundial, posiciona a Latinoamérica como
una region clave para el futuro del sector azucarero a nivel global.

Ademas de su importancia econdmica, el sector azucarero desempefia un papel
fundamental en la generacion de empleo. Durante el periodo 2023/2024, el sector
azucarero en Latinoamérica generd aproximadamente 6,5 millones de empleos directos e

indirectos.
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Figura 8.

Empleo directo e indirecto generado por los paises latinos miembros de UNALA al 2024
(en cantidad de personas)
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Nota: Imagen de Statista 2024 — Ranking de los paises que mas azucar produjeron a nivel mundial en
2023/2024 (en millones de toneladas métricas)

La produccion de cafia de azlicar latinoamericana presenta importantes diferencias
en términos de rendimiento por hectirea. Segiin datos de la FAO para el afio 2023, los
paises con mayor eficiencia productiva fueron: Perti (121 t/ha), Guatemala (116,3 t/ha),
El Salvador (86 t/ha), Colombia (86,2 t/ha), Brasil (77,8 t/ha), México (68,6 t/ha),
Argentina (66,2 t/ha) y Costa Rica (58 t/ha).

Estos niveles de productividad reflejan la tecnificacion del sector y la
implementacion de mejores practicas agricolas. Sin embargo, no todos los paises de la
region han logrado mantener esta eficiencia. En Cuba (35,7 t/ha) y Venezuela (47,7 t/ha)
se registran los rendimientos mas bajos lo que se atribuye a problemas estructurales, falta
de inversion y deterioro del aparato productivo, a pesar de que ambos paises fueron lideres
en produccion azucarera durante el siglo XX (FAOSTAT, 2024).

En referencia a lo anterior, Quiroz, Kuepper, Rijk y Achterberg (2021) en su
estudio “La cadena de valor del azicar en América Latina y Asia” destacan que, a pesar
de la importancia que reviste el sector azucarero en Latinoamérica, el mismo enfrenta
diversos desafios que afectan su competitividad y sostenibilidad, entre los cuales se
encuentran:

1. Baja productividad relativa: si bien Brasil sigue liderando la produccién

mundial, otros paises latinoamericanos presentan niveles de productividad
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inferiores en comparacion con competidores como India y Tailandia. Esto se debe
a factores como
- la fragmentacion de tierras, que dificulta la produccion a gran escala;
- envejecimiento de los cultivos, lo que reduce su rendimiento y calidad;
-y labaja inversion en tecnologias avanzadas y biotecnologia, limitando la
eficiencia del proceso productivo.

2. Impacto del cambio climatico: el sector es particularmente vulnerable a
fenomenos climaticos extremos, como sequias e inundaciones, que afectan los
rendimientos y la calidad de la cana. Esto genera incertidumbre para los
productores y puede comprometer la estabilidad del mercado.

3. Volatilidad de precios: el mercado internacional del azlicar es susceptible a
fuertes fluctuaciones de precios debido a factores como:

- Decisiones de grandes consumidores (China y la Unioén Europea)

- Politicas de subsidios en Estados Unidos y la Union Europea, que afectan
la competitividad del azacar latinoamericano.

- Competencia con edulcorantes y otros sustitutos que impactan en la
demanda.

4. Impacto ambiental: el sector enfrenta crecientes presiones regulatorias y sociales
para reducir su huella ambiental. Las principales preocupaciones incluyen: altas
emisiones de gases de efecto invernadero, consumo intensivo de agua en regiones
con estrés hidrico y uso excesivo de fertilizantes y agroquimicos, con impacto en
suelos y biodiversidad.

Asimismo, una de las principales desigualdades en el sector azucarero de América
Latina radica en la diferencia entre los grandes ingenios industriales y pequefios
productores. Mientras que los grandes industriales poseen altos niveles de mecanizacion,
acceso a financiamiento y mercados de exportacion, los pequefios agricultores enfrentan
multiples obstaculos, como ser:
- Dificultades para acceder a financiamiento y capacitacion tecnologica.
- Limitaciones en la comercializacién y negociacion de precios, ya que
pocos ingenios concentran la produccion.
- Altos costos de produccion, lo que reduce la rentabilidad de pequefios
productores.
En respuesta a estas limitaciones, algunos pequefios productores han optado por

la produccion artesanal de derivados de la cafia, como panela, azicar rubio y bebidas
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fermentadas, utilizando procesos mas sostenibles y con menor impacto ambiental. Sin
embargo, la sostenibilidad de estos emprendimientos sigue dependiendo de modelos

asociativos solidos que les permitan mejorar su acceso a mercados y financiamiento.

Gobernanza y Cooperacion Regional: el rol de UNALA.

La gobernanza juega un papel clave en la regulacion, sostenibilidad y
competitividad del sector azucarero en América Latina, como region caracterizada por la
coexistencia de grandes ingenios, cooperativas y pequefios productores que operan en un
contexto de marcadas asimetrias estructurales. En este escenario los gobiernos vienen
implementado diversas politicas para fomentar el crecimiento del sector, y se han
impulsado diversas iniciativas de cooperacion regional. Entre ellas, se destaca la creacion
de la Union de Azucareros Latinoamericanos (UNALA), una organizacion sin fines de
lucro fundada en 2011 y formalizada en 2020, que agrupa a productores, ingenios, centros
de investigacion y organismos publicos de 14 paises: México, Colombia, Ecuador, Brasil,
Argentina, Guatemala, El Salvador, Costa Rica, Republica Dominicana, Panama, Peru,
Chile, Uruguay y Nicaragua (UNALA, 2024).

Figura 9.
Mapa de localizacion de los miembros de UNALA al 2025
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Nota: mapa de inicio disponible en la pagina web de la Unidén de Azucareros Latinoamericanos (UNALA)
URL: https://www.unala.org/es/inicio/. Recuperado el 27 de octubre de 2025.
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El objetivo central de UNALA es promover la integracion regional del sector,

impulsando précticas sostenibles, transicion energética, equidad social y adaptacion al

cambio climatico. Asimismo, ha desplegado acciones concretas para enfrentar desafios

como la competencia con edulcorantes y biocombustibles, los cambios en subsidios

internacionales y la creciente demanda de estdndares ambientales y sociales por parte de

los consumidores (UNALA, 2024).

Su establecimiento responde a diversas razones estratégicas, economicas y

politicas, entre ellas:

Fomentar la integracion regional: surge como una iniciativa para unir a los
principales paises productores de azticar en América Latina y generar un bloque
con mayor representacion en el comercio global.

Defender intereses comunes: la unién permite negociar mejores condiciones
en los mercados internacionales, considerando los desafios que presenta la
fluctuacion de precios internacionales las barreras arancelarias y la
competencia desleal.

Promover la cooperacion técnica y cientifica: La UNALA facilita el
intercambio de conocimientos sobre nuevas tecnologias, mejores practicas en
produccidn, eficiencia en la industria y sostenibilidad del cultivo de cafia de
azucar.

Fortalecer la competitividad del sector: Al compartir experiencias,
innovaciones y estrategias de comercializacién, los productores pueden
mejorar la eficiencia de la cadena productiva.

Impulsar la sostenibilidad y la gobernanza: En el contexto actual busca
promover practicas sostenibles en la produccion de azucar, asegurando que el
sector sea ambiental y socialmente responsable.

Enfrentar desafios del mercado internacional: El sector azucarero en
América Latina ha tenido que responder a cambios en las politicas de subsidios
en paises como EE.UU. y la Uniéon Europea, asi como a la creciente

competencia de otros edulcorantes y biocombustibles.

El accionar de UNALA se sostiene en una logica de gobernanza policéntrica y

multinivel (Ostrom, 2010), donde multiples centros de decision —cooperativas,

municipios, ministerios, centros de investigacion y organismos regionales— colaboran

mediante mecanismos horizontales y redes transnacionales. Esta arquitectura
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institucional ha permitido conjugar autonomia territorial con agendas estratégicas
compartidas, superando modelos jerarquicos tradicionales y facilitando una gobernanza
adaptativa.

Si bien no han pasado muchos afios desde su creacion, los informe 2023/2024 de
UNALA detallan que la asociacion viene desempefiando un papel crucial en la
articulacion de actores dentro de los sistemas productivos locales y regionales del sector
azucarero en América Latina, generando impactos significativos (UNALA, 2023).

En términos de cooperacion regional, ha logrado articular a actores publicos y
privados en proyectos de intercambio tecnoldgico, normalizacion de buenas practicas,
certificacion ambiental y diversificacion energética. A través de programas de
capacitacion y asistencia técnica, ha fortalecido la eficiencia y sostenibilidad de la
produccion azucarera en diferentes territorios (UNALA, 2024).

En Brasil, por ejemplo, la articulacion entre EMBRAPA, el Instituto Agronémico
de Campinas y el sector privado ha impulsado variedades de cana resistentes al estrés
hidrico; mientras que, en Argentina, instituciones como INTA y la Estacion Experimental
Obispo Colombres trabajan en tecnologias de bioelectricidad y sostenibilidad productiva
en la region de Tucuman (UNALA, 2024).

Los principales ejes estratégicos que estructuran su accionar, segun sus informes
anuales, se centran en cuatro pilares:

1. La sostenibilidad ambiental y social, con estandares como Bonsucro y
ProTerra y la medicion de huellas hidricas y de carbono;

2. la diversificacion energética y la promocion de bioenergias renovables
como el etanol y la cogeneracion eléctrica;

3. el posicionamiento institucional en espacios multilaterales como el G20,
la OMC, el Parlamento Europeo y la COP; y

4. una comunicacion estratégica moderna que refuerza una narrativa
positiva del sector a través de campafias como “Esto es Azucar” y
contenidos difundidos en plataformas digitales como YouTube, Spotify y
TikTok.

En resumen, conforme establecen los informes de la organizacion, su influencia
se ha visto manifiesta en varios aspectos claves:

1. Fomento de la cooperacion regional: la UNALA ha promovido Ia

colaboracion entre paises productores de azlicar, facilitando el intercambio de

conocimientos, tecnologias y mejores practicas.
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2. Desarrollo de capacidades locales: A través de programas de capacitacion y
asistencia técnica, UNALA ha fortalecido las habilidades de los productores
locales, mejorando la eficiencia y calidad en la produccion de azucar.

3. Promocion de politicas publicas favorables: Mediante su estructura de
gobernanza, la UNALA ha influido en la formulacion de politicas publicas
que benefician al sector azucarero. Ha actuado como interlocutor entre los
productores y los gobiernos, abogando por marcos regulatorios que favorecen
la sostenibilidad y competitividad del sector.

4. Generacion de sinergias entre paises miembros: La estructura de gobernanza
de UNALA, basada en la participacion y representacion de los paises
miembros, ha permitido la creacion de sinergias que potencian las fortalezas
de cada nacion. Esta colaboracion ha resultado en proyectos conjuntos de
investigacion, desarrollo de mercados y estrategias compartidas para enfrentar

desafios comunes.

La presencia activa de UNALA en foros como la CELAC, el MERCOSUR vy el
Foro Politico de Alto Nivel de la ONU refuerza su influencia en la gobernanza global de
sistemas alimentarios y energéticos. Esta proyeccion internacional ha contribuido a
legitimar al sector azucarero latinoamericano como un actor relevante en debates sobre
sostenibilidad, bioeconomia y derechos humanos en el trabajo rural (UNALA, 2023;
2024).

Sin embargo, subsisten desafios relevantes que deben ser abordados con una
vision estratégica. Las asimetrias en capacidades técnicas y financieras entre los paises
miembros, junto con la limitada participacion de pequefios productores y cooperativas en
los espacios decisorios, restringen la consolidacion de una gobernanza plenamente
inclusiva (UNALA, 2023; 2024).

A partir de su trayectoria, UNALA evidencia la necesidad de wuna
descentralizacion articulada que preserve la diversidad territorial, de una gestion del
conocimiento que integre ciencia y saberes locales, y de una confianza interinstitucional
sostenida. En sintesis, su modelo policéntrico y su proyeccion multinivel ofrecen claves
para fortalecer la integracion regional en el sector agroindustrial. Con reglas claras, mayor
equidad participativa y robustez institucional, América Latina puede afianzar un

liderazgo sostenible en la produccion de azucar y biocombustibles.
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Marco Conceptual

Evolucion epistémica del paradigma del Desarrollo Territorial

La presente seccion tiene como proposito profundizar en la concepcion epistémica
del desarrollo y su inherente complejidad. Como bien sefiala Pérez Lindo (1998), en el
intrincado panorama de vida actual, todos los sistemas de creencias que influyen en la
configuracion de la sociedad se encuentran en revision, y el concepto de desarrollo no es
una excepcion.

Autores destacados en el ambito del desarrollo, como Boisier (2005) y
Alburquerque (2015) argumentan que en su concepcion el desarrollo es un término mas
axioldgico que epistemologico, por lo que su definicion se vuelve cada vez mas subjetiva,
conduciendo a una "tautologizacion" del concepto y dificultando su comprension ante la
no existencia de una unica definicion acerca de lo que pueda entenderse por desarrollo,
mas alla de sefialar que se trata, de un proceso que intenta lograr mejoras en las
condiciones y calidad de vida de las personas residentes en un determinado ambito
territorial.

Por lo que se estd en presencia de un concepto genérico que requiere, no solo de
condiciones territoriales dadas, sino de la existencia de politicas y estrategias, como de la
movilizacion y participacion de los actores territoriales (Alburquerque et.al., 2015). Esta
concepcidon, puede ser entendida como un conjunto de capacidades generadas
enddgenamente, ligadas a la calidad de los recursos humanos, la disposicion organizativa
de los agentes y la calidad institucional territorial, donde los impulsos exdgenos se
complementan insertdndose en un sistema territorial previamente organizado (Madoery,
2008).

En esta linea, la definicion del desarrollo, conforme los cambios de época, ha
sufrido una suerte de transformaciones que han conducido a su evolucion epistémica
desde una concepcion del mismo como algo “adquirido” a través de la dotacion de capital
fisico, conocimiento y recursos, hacia una concepcidon del desarrollo como algo
“generado” a partir de las capacidades de los actores locales (Vazquez Barquero; 2005:
38).

Esta evolucion se manifiesta, como lo sefiala Boisier (2008), en la coexistencia de
dos procesos sociales de cambio que se generan en las comunidades determinando la

posicion e insercion del territorio en contextos mayores y dando cuenta asi, del nivel de
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satisfaccion social de su poblacion. Estos procesos son: por un lado, la expansion
permanente y sistematica de la base material y su capacidad de producciéon de bienes y
servicios, es decir, el crecimiento econdmico; y por el otro lado, el desarrollo societal, es
decir, el surgimiento de condiciones favorables a la transformacion de los seres humanos
que habitan tal territorio en “personas humanas con mayor conciencia social”, un proceso
que muestra las posibilidades y los impedimentos de su propio logro individual, es decir
cuan cerca o lejos esta la sociedad de su realizacion como tal.

Estos conceptos vinculados al desarrollo desde el punto de vista “societal” se
encuentran en revision en todo el mundo, tanto por académicos como por organizaciones
internacionales, en una suerte de reencuentro con la axiologia del desarrollo y los valores
que lo definen, cuestion que quedd oculta bajo el pensamiento reduccionista de la
modernidad (Boisier, 2012).

Se puede suponer, remitiendo al pensamiento aristotélico (Calvo Martinez, 1996)
que, durante décadas, el desarrollo buscéd ser explicado desde sus causas materiales,
formales y eficientes; pero no considerando su causa (proposito) final, al tratarse de un
tema extremadamente complejo, humano, y, por ende: sociocultural.

Tal como lo sefiala Najmanovich (2020) al referirse sobre Prigogine:
la ciencia clésica nos ha mostrado un universo mecanico, manipulable, eficaz:
el universo reloj de la Modernidad. Esta imagen mecanicista creada por
Descartes y adaptada por Newton y sus sucesores reemplazo a la descripcion

aristotélica de un universo vivo, organico y creativo. (p.1)

El desarrollo como “crecimiento econdmico”. Desde la génesis historica del
desarrollo, el mismo es asociado como un topico de posguerra, haciendo alusién al
fundamento expresado en la Carta del Atlantico por Churchill y Roosevelt en 1941, que
establecia que: “la paz reside en que todos los hombres libres del mundo puedan disfrutar
de seguridad economica y social, y, por lo tanto, se comprometen a buscar un orden
mundial que permita alcanzar estos objetivos una vez finalizada la guerra” (Boisier, 2001,
p- 50).

Lo que deja en claro que, desde sus inicios, estamos en presencia de una
concepcion puramente econdmica asociada a “crecimiento”, al ser este el tema central de
analisis de muchos economistas clésicos, considerado como un proceso continuado cuyo
mecanismo esencial consiste en la aplicacion reiterada del excedente de nuevas

inversiones, que dan como resultado la expansion incesante de la unidad productiva que
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se trate, unidad que puede ser reconocida como una sociedad entera (Solari, Franco y
Jutkowitz, 1976:91).

Cabe resaltar que esta vision reduccionista del desarrollo obedece a un contexto
de modernidad donde, lo propiamente cientifico era eliminar la imprecision, la
ambigiiedad y la contradiccion en la concepcion del objeto (Guba & Lincoln, 1994;
Vasilachis de Gialdino, 1993) consagrando un principio fundamental: la reproduccion
“natural” de las sociedades, que excluye al sujeto y a su accién intencional (Lechner,
2002:18).

Por lo que el rechazo y la critica de los modelos uniformes y racionales de la
modernidad, fueron los que dieron lugar a una variedad de caminos, abriendo la
posibilidad para la diversidad de modelos de desarrollo, ya que una visién ampliada,
holistica y sistémica del desarrollo, solo puede ser abordable desde una mirada compleja
que se aproxime a la realidad (Madoery, 2008).

“Otras miradas” al desarrollo desde el pensamiento latinoamericano. Desde
su primera concepcion y durante mas de dos décadas, el desarrollo continud, desde cierto
reduccionismo economico, siendo un sinénimo de crecimiento asociado en su medicidon
mundial con el indicador por excelencia del crecimiento: el PBI per capita. Hasta que, en
1970, el economista Dudley Seer (inspirado en el pensamiento de Gandhi) provoca una
revolucion en el significado con la publicacion de un articulo donde expresa que el
desarrollo es un concepto normativo “cargado de juicios de valor” cuya fuente de valor
radica, justamente, en lo que para cada persona significa alcanzar el potencial de la
personalidad humana. Pensamiento que encuentra su correlato en otro iconoclasta: Albert
Hischman, quien sostenia que “el desarrollo depende de las ganas de desarrollarse”
(Boisier, 2005).

Ademas de estas primeras conceptualizaciones, la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) a través de la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) hizo del analisis del desarrollo un tema preferente, tratando de diagnosticar los
“obstaculos al desarrollo” de cada pais. Desde una disputa de las versiones ricardianas
del crecimiento y el andlisis keynesiano de la economia (Dallabrida, 2010), surgen dos
teorias alternativas que cobran protagonismo a nivel mundial: la primera, la teoria de la
dependencia de Prebish, en 1949, basada en la dualidad centro-periferia y la distribucion
asimétrica del poder y el capital, que se asocia a la rentabilizacién de los productos
obtenidos segin su origen, repercutiendo en las diferencias del valor agregado y, la

segunda, la teoria de la equidad de Furtado, en 1968, la cual identifica los diversos
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factores que limitan el desarrollo de los paises del tercer mundo, estableciendo que el
comercio internacional tiende a agravar la pobreza de los paises periféricos (Ubilla-
Bravo, 2017).

En este contexto, Sunkel y Paz (1999) desde el texto: ‘“el subdesarrollo
latinoamericano y la teoria del desarrollo” de la CEPAL, repasan enfoques del desarrollo,
clasificandolos en: (i) el desarrollo como crecimiento; (i1) el subdesarrollo como etapa
(Rostow), en que el desarrollo es concebido como una sucesion de etapas desde lo mas
primitivo a lo mas moderno, o sea, al ideal de la industrializacion y; (iii) el desarrollo
como proceso de cambio estructural-global mediante el cual se suceden reformas
estructurales en la funcion del Estado, en las modalidades de financiamiento externo, en
la educacion y en la propiedad agropecuaria. Corriente conocida como “estructuralismo
cepalino” (Boisier, 2005).

Bajo este contexto histérico, diversos autores coinciden en que el crecimiento
economico ha sido el gran tema del Norte, en tanto que el desarrollo ha sido el tema
preferente del Sur de la mano de las Naciones Unidas y sus agencias CEPAL e ILPES
(Boisier, 2012). A lo que Devés Valdés (2003) agrega que tanto la modernizacion, como
la identidad han sido los dos grandes temas que enmarcaron, estructuraron y ordenaron el
pensamiento latinoamericano del siglo XX, en un clima deseoso de cambios (p.137).

El desarrollo desde la concepcion Institucional y Cultural. Si la era moderna
interpretd el problema del desarrollo desde el prisma econdmico, la reaccion a ese
reduccionismo permiti6 la irrupcion de interpretaciones institucionales y culturales en el
escenario global (Madoery, 2008, p.38).

Entre estas interpretaciones, se encuentra la perspectiva institucional del
desarrollo de Guillen (2007), la cual considera que el desempefio politico institucional de
las sociedades es clave para el desarrollo, ya que tal como sostiene Huntington (1972), en
un marco de inestabilidad politica, el desarrollo econdémico no es viable. Asimismo, los
aportes de la escuela neoinstitucionalista (Williamson, 1985 y North, 1993) ofrecen una
nocion de instituciones entendidas en una doble perspectiva: como normas “reglas de
juego” que regulan el comportamiento de individuos y organizaciones, y sus habitos de
conducta; y como entidades publicas y privadas que intervienen en la vida colectiva de la
comunidad, en grupos de instituciones formales e informales.

En lo que refiere al enfoque cultural, Putnam (1993) asume que la diferencia en el
desarrollo de los pueblos esta sustentada en su capacidad de accion colectiva: es decir su

capital social.
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La vision “humana” del desarrollo. Una de las reacciones mas fuertes al
pensamiento moderno del desarrollo, ha sido la de “desarrollo humano”, ya que su
definicion parece responder a las “causas finales”, desde una posicion mas filosofica y
ética que econdmica (Madoery, 2008, p.42).

Recién, dos décadas después de los primeros conceptos reduccionistas del
desarrollo y las respuestas heterodoxas al mismo, el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), inspirado en autores como Amartya Sen, Mahbud ul Hagq,
Richard Jolly y otros, introduce una nueva acepcion del concepto y forma de medir el
desarrollo a través del indice de desarrollo humano (IDH), el cual considera en su calculo
dimensiones sociales (calidad de vida, longevidad y nivel de conocimiento) ademas de
las variables econémicas.

En relacion con ello, el desarrollo humano es entendido como:

...el proceso de ampliar la gama de opciones de las personas, brindandoles
mayores oportunidades de educacidn, atencion médica, ingreso y empleo e
incluso tiene que ver con el total de opciones humanas, desde un entorno fisico
en buenas condiciones, hasta libertades politicas y economicas (PNUD

1992:18).

Como define Sen (2000): el analisis del desarrollo exige una comprension
integrada de los respectivos papeles de las instituciones y sus interacciones [...] la
formacion de los valores y la evolucion de la ética social, también forman parte del
proceso de desarrollo (p.355).

En concreto, el PNUD sostiene que el desarrollo humano se diferencia de otros
enfoques previamente existentes, no comparte con las teorias del capital humano el hecho
de que las personas sean medios de produccion y no objetivos finales. Considera a las
personas como participantes del desarrollo y no solamente beneficiarios, por lo que el
concepto de desarrollo humano va mas alld del enfoque de necesidades basicas, siendo
mas integral que el de crecimiento economico. Esta nueva concepcion genera una
revalorizacion de los “intangibles” al desarrollo (Madoery, 2008).

En definitiva, el desarrollo no consiste esencialmente en extender la oferta de
bienes y servicios sino en las capacidades de la gente, por lo que se requiere prestar mas
atencion a crear y asegurar los derechos y convertirlos en capacidades (Sen, 2000). A lo
que Max Neef, Hopenhayn y Elizalde (2010) agregan sobre la importancia de establecer

politicas alternativas centradas en el Desarrollo a escala humana, que contribuyan a
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estimular la constitucion de sujetos sociales capaces de sostener un desarrollo autonomo,
autosustentado y armonico en sus diversos ambitos.

Aspectos sociales, subjetivos y relacionales del desarrollo. Bourdieu (1997)
expresa que, ante la crisis de posiciones absolutistas, dualistas o reduccionistas, y ante la
cristalizacion de modelos de pensamiento complejos y sistémicos, se asiste a la formacion
de un nuevo principio de realidad, donde lo “real es relacional”, lo que lleva a una
consecuente desmaterializacion de las categorias de analisis.

En la reflexion de Boisier (2012) la dificultad histérica de poder definir el
desarrollo radica, en gran parte, en la naturaleza subjetiva, compleja y axiologica del
mismo; lo que desde un pensamiento modernista lleva a su inmediata “cosificacion y
cuantificacion” a fin de ser comprendido con mayor facilidad. Por ello, el desarrollo ha
sido historicamente, tan facilmente confundido con “tener mas objetos materiales” (mas
casas, mas escuelas, mas hectareas) y rara vez se admite que lo relevante debe ser cambiar
y mejorar situaciones y procesos sociales.

Sin embargo, la preocupacion posmoderna radica en no caer en la trampa
universalista, y contemplar el desarrollo desde la “conciencia de las diferencias”
(Madoery, 2008, p.44). En relacion con lo cual, Tomassini (2000) enfatiza que:

vivimos en un cambio de época que rechaza los modelos racionales, uniformes
y cerrados que propuso la modernidad, en nombre de la diversidad y la
capacidad de optar y crear una identidad en sociedades mas complejas, hechas
posibles por el avance del conocimiento, la tecnologia, la informacion, la
libertad el consumo, las comunicaciones y por cambios profundos en la

subjetividad de las personas (p.63).

Asimismo, Max Neef, Hopenhayn y Elizalde (2010) expresan que, es mediante la
generacion de autodependencia territorial, a través del protagonismo real de las personas
en los distintos espacios y ambitos, como pueden impulsarse procesos de desarrollo con
efectos sinérgicos en la satisfaccion de dichas necesidades (p.2). Por lo que la reflexion
lleva a plantear que, revertir la dependencia entre Estado y Sociedad Civil exige cambios
que apunten a resolver las presiones y contradicciones que pudieran surgir dentro de los
propios espacios y ambitos donde se plantee tal autodependencia.

Pirez (2005), al analizar las sociedades locales, sostiene que tres procesos
estructurantes dan forma a una sociedad: el de acumulacioén, dominacién y de necesidad,

pero existe una cuarta logica subordinada a los tres procesos: el conocimiento (cientifico,
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técnico, ideoldgico). En forma congruente Arocena (2001) sefiala que en la escena local
interactiian tres grandes sistemas de accion: el politico-administrativo, el empresarial y el
socio-territorial.

En este sentido, no se debe dejar de lado en la actualidad, el considerar la
concepcion de “sociedad en red” de Castells et.al. (2007) con las logicas de produccion,
experiencia y poder que se entretejen territorialmente, favoreciendo o no la consecucion
de procesos de desarrollo.

A lo que Lechner (2002) destaca que las capacidades de la sociedad de intervenir
sobre su propio desarrollo dependen de la autoimagen que ella tenga de si misma. Por lo
que un desarrollo que no promueva y fortalezca confianza, reconocimientos y sentidos
colectivos puede carecer, en el corto plazo, de una sociedad que lo sustente (Guell, 1999).

En conclusion, el éxito de un programa de desarrollo dependeré del grado en que
las personas lo perciban y fortalezcan su subjetividad colectiva, por lo que personas y
subjetividad no son un recurso adicional de analisis, sino un requisito indispensable del
desarrollo (Madoery, 2008).

De la concepcion endégena a la perspectiva territorial del desarrollo. Las
transformaciones socioecondmicas, tecnologicas y politico-institucionales de finales del
siglo XX han impulsado nuevas dindmicas de acumulacion del capital en los territorios.
En respuesta a este escenario, surge la concepcion endogena del desarrollo, vinculada a
la capacidad de las comunidades locales para utilizar su potencial territorial y afrontar los
desafios presentes en un momento historico determinado (Vazquez Barquero, 2005).

El paradigma del desarrollo endégeno, como destaca Vazquez Barquero (2005)
considera el crecimiento econémico como un proceso caracterizado por la incertidumbre
y la aleatoriedad, condicionado por las caracteristicas cambiantes del mercado y las
decisiones de los actores. Ademas, reconoce que los procesos de desarrollo se producen
como consecuencia de las decisiones publicas y privadas de inversion, como también la
localizacion de empresas. Esto incide en la especificidad de los recursos, el conocimiento
técnico acumulado y las formas flexibles de organizacion de la produccion en la
comunidad local, siendo esta protagonista y no simple receptora de las decisiones de
agentes externos.

En concreto, el desarrollo endogeno se produce como resultado de un fuerte
proceso de articulacion de actores, integrando lo social y lo econdomico (Arocena, 2001)
y diversas formas de capital intangible (Boisier, 2005) en el marco de un proyecto politico

colectivo de desarrollo (Madoery, 2008).
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Por otra parte, autores como Costamagna y Alfaro (2015) y Alburquerque y Pérez
Rozzi (2013) han profundizado en el analisis epistémico del desarrollo, examinando el
papel del territorio como “sujeto” fundamental. No se limitan a considerar el territorio
como un espacio geografico donde ocurren las actividades econdmicas y sociales, sino
que también integran un conjunto complejo de actores con su propia organizacion
sociopolitica, cultura, instituciones y entorno fisico (ecosistema ambiental). Es decir, se
reconoce al territorio como un espacio funcional y simbolico, donde las relaciones de
poder desempefian un papel fundamental en los significados que se le atribuyen
(Haesbaert, 2007).

Alburquerque et.al. (2015) concibe al desarrollo territorial como el proceso que
busca mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos de un determinado &mbito
territorial, impulsado por un gobierno local o subnacional en colaboracién con actores
claves del territorio (empresarios, centros de capacitacion, universidades, programas
nacionales, entidades financieras, asociaciones civiles, entre otros). Este proceso se
concreta en una serie de lineas de actuacion para aprovechar los recursos endogenos
existentes o infrautilizados, asi como las oportunidades derivadas de su situacion en el
entorno econdmico general (Alburquerque y Pérez Rozzi, 2015).

Corrientes como la del “sumak kawsay”, neologismo quechua que refiere al
paradigma del “Buen Vivir” proveniente de pueblos originarios de América Latina,
critican el caracter epistémico antropocéntrico sobre el crecimiento econdmico propio del
mundo occidental y la no inclusién de los derechos de la naturaleza en dichas propuestas
(Gudynas, 2016).

Mas recientemente, Dallabrida, Rotta y Biittenbender (2021, 2024) realizan un
analisis exhaustivo de los fundamentos tedricos que convergen en la perspectiva
territorial del desarrollo, presentes en cuatro corrientes epistemologicas principales:

1. Teoria de Sistemas: la cual concibe el territorio como un todo organizado,
compuesto por componentes interdependientes integrados en maultiples
dimensiones (social, econdmica, cultural, natural, institucional y humano-
intelectual). En esta perspectiva se retoman los aportes de Bertalanffy (1968)
sobre la teoria general de sistemas y su adaptacion al analisis territorial de la mano
de autores como Bauer (2009) y Lucas (1987), quienes destacan que el territorio
debe ser entendido como un sistema complejo.

2. Teoria del Pensamiento Complejo: impulsada por Edgar Morin (1994, 2002),

busca trascender los enfoques sectoriales abordando la realidad desde una
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perspectiva multidimensional e interdisciplinaria. Morin introduce conceptos
clave como autoorganizacion, retroalimentacion y emergencia, esenciales para
comprender la dindmica adaptativa de los territorios.

Materialismo historico-dialéctico: corriente critica que aporta herramientas
analiticas para comprender los procesos sociohistoéricos, estructurados por
relaciones de poder, contradicciones y totalidades histéricas propios de las
realidades complejas de los contextos territoriales. Autores como Pires (2011) y
Sousa Santos (1996) subrayan su pertinencia para analizar procesos
sociohistdricos de las formaciones territoriales.

Perspectiva decolonial y descentrada: propone descentrar el pensamiento
hegemonico y reivindicar epistemologias situadas. Autores como Miglievich-
Ribeiro (2014) y Ballestrin (2013) critican la universalizacion del saber
eurocéntrico y reivindican los saberes locales como componentes legitimos de las
estrategias de desarrollo territorial. Esta corriente enfatiza la pluralidad epistémica
y la inclusion de cosmovisiones excluidas por la modernidad colonial.

Estas bases epistemologicas apuntan a la necesidad de un enfoque integral,

multidimensional y participativo para el desarrollo territorial, superando visiones

reduccionistas. Segun los autores, esta propuesta de marco teérico se organiza en torno a

cuatro categorias conceptuales principales:

1.

Territorio: que representa la estructura socio territorial localizada historica y
espacialmente, donde las partes (actores y agentes) interactian de forma dindmica.
Gobernanza: proceso de mediacion en el que se confrontan intereses diversos con
el objetivo de construir consensos sobre el futuro deseado del territorio.
Patrimonio territorial: configuracion socio territorial que define el arreglo espacial
en sus multiples dimensiones (social, econdmica, cultural, natural, institucional y
humano-intelectual).

Desarrollo territorial: como funcién derivada de la interaccion de proyectos que
dan lugar a configuraciones espaciales, marcadas por limites administrativos o
relaciones de identidad y pertenencias. Representa la wutopia deseada

territorialmente y su manifestacion como realidad posible.
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Figura 10.

Dinamica Territorial del Desarrollo
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Nota: la figura representa la base teérica que fundamenta el abordaje territorial del desarrollo. Tomado
de: Dallabrida (2022, p.11)

Dallabrida, Rotta y Biittenbender (2021, 2024) argumentan que esta construccion
conceptual permite una lectura relacional, multidimensional y adaptativa del desarrollo,
al integrar aspectos estructurales, culturales, institucionales y simbdlicos. Subrayan la
importancia de considerar las especificidades histdricas, culturales y ambientales, asi
como las relaciones de poder y los procesos de gobernanza que moldean el desarrollo
territorial.

En sintesis, el desarrollo territorial, tal como se explica por Torre (2020) y
profundizan Dallabrida, Rotta y Biittenbender (2021, 2024) desde una interpretacion
geografica de su proceso, emerge como una funcion que representa la imagen colectiva
del ordenamiento espacial, abarcando tanto su componente material como inmaterial, en
el presente y en el futuro esperado.

Este proceso se desarrolla a través de la constante interaccion entre diversas
fuerzas multidimensionales del patrimonio territorial inherente a su estructura y el
proceso de accidn colectiva de la gobernanza territorial. Por ello, la feoria de sistemas
(Bertalanffy, 1968) se posiciona como una herramienta fundamental para interpretar el
territorio como una red de subsistemas interconectados (econdémico, ecoldgico, social,
institucional, cultural), cuya evolucion no es lineal sino compleja, adaptativa y

coevolutiva (Bauer, 2009; Lucas Jr., 1987). La interaccion entre estos subsistemas genera
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comportamientos emergentes imposibles de prever desde una mirada sectorial o
determinista.

Complementariamente, el pensamiento complejo propuesto por Morin
(1994,2002) introduce nociones como la neguentropia, es decir, la capacidad de un
sistema para producir orden, conocimiento e innovacion frente al desorden entrépico, y
la sintropia como la capacidad de mantener funcionando en orden ‘“neguentropico” un
sistema hacia metas armonicas y evolutivas. En esta linea, Capra (1996) sugiere que los
sistemas vivos —y por analogia, los sistemas sociales y territoriales— mantienen su
vitalidad a través del flujo continuo de energia e informacion, reconfigurdndose para
sostener su organizacion y responder a entornos cambiantes.

Aplicado al analisis territorial, la nocion de entropia representa la pérdida de
capacidad organizativa del sistema ante perturbaciones o desconexiones funcionales;
mientras que la sintropia, en contraposicion, expresa la habilidad del sistema para
reorganizarse, integrar aprendizajes y reforzar su coherencia estructural, con una vision
futura comun. En este sentido, se puede suponer como analogia que el proceso de
gobernanza territorial se configura como capital sintropico, al integrar actores diversos,
generar consensos y promover aprendizajes colectivos movilizando la accidn colectiva al
bienestar comun (Boisier, 2005; Jessop, 2003).

Desde esta perspectiva compleja, el desarrollo territorial puede ser comprendido
como una funcion neguentropica sistémica, resultante de la interaccion dinamica entre
elementos del patrimonio territorial: como base estructural y simbdlica que sostiene las
capacidades diferenciales del territorio, y la gobernanza: concebida como un proceso
continuo de mediacién social y politica orientado a la construccion de proyectos
colectivos de desarrollo (Dallabrida, Rotta & Biittenbender, 2021, 2024; Boisier, 2005).

Este enfoque propone una resignificacion del territorio, no como un mero soporte
fisico, sino como una censtruccion social historicamente configurada, dotada de
capacidades de autoorganizacion, coevolucion y produccioén simbolica. En esta linea,
Morin (1994,2002) y Capra (1996) afirman que los sistemas complejos territoriales son
capaces de reorganizarse frente al caos, mediante mecanismos de aprendizaje, innovacion
y cooperacion, transformando asi la entropia en neguentropia, lo que también permite su
evolucion.

Desde este enfoque, el desarrollo no se reduce a la acumulacion de bienes
materiales ni al crecimiento econdémico, sino que se redefine como un proceso ético y

estratégico, que busca generar condiciones de equilibrio dinamico en las dimensiones
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sociales, ecologicas, econdémicas y culturales. La homeostasis territorial, en este
contexto, remite a la capacidad del sistema para mantener su coherencia funcional
mediante adaptaciones estructurales y simbolicas frente a los cambios del entorno

(Ashby, 1962; Luhmann, 1995).

Figura 11.

Desarrollo Territorial como funcién neguentropica
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Boisier (2012), remitiéndose a la pregunta kantiana sobre “;quién dicta lo que se
debe hacer?”, afirma que dicho dictado debe emanar de una racionalidad autonoma, lo
cual transforma al desarrollo en un imperativo categoérico, una obligacion moral
ineludible. Desde esta Optica, ya no resulta aceptable adherir a la logica desarrollista
tradicional que postula “primero crecer para luego desarrollarse”. Por el contrario, el
desarrollo debe orientarse desde su inicio por principios de equidad, inclusion,
sustentabilidad y justicia intergeneracional, articulando los saberes locales, las
capacidades institucionales y los recursos simbdlicos en funcion de un proyecto territorial
compartido.

En sintesis, el desarrollo territorial, como concepto polisémico, axiologico y
neguentropico se constituye como una construccion dindmica y ética en permanente

reconfiguracion ante los desafios del siglo XXI.
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Evolucion epistémica de la Gobernanza

La raiz etimologica de "gobernanza" proviene del latin "gubernare", que significa
"pilotear una nave". En francés, "gouvernance" es una palabra que Carlos de Orleans
utilizo en el siglo XV para describir el "arte de gobernar" (Launay, 2005). Ronald Coase
retomo y reconocio el concepto en 1937 en su articulo "The Nature of the Firm",
relacionandolo con los estudios norteamericanos sobre la gobernanza corporativa en el
ambito empresarial (Biittenbender, 2021)

Sin embargo, tal como ocurre con el desarrollo, el concepto de gobernanza es
polisémico y su definicién no esta plenamente consensuada entre tedricos de diversas
disciplinas, generando confusiones en su interpretacion (Pierre y Peters, 2000, p.7). Asi,
desde una perspectiva instrumental, la gobernanza se refiere a la estructuraciéon de un
proceso de toma de decisiones que involucra a diversos actores y organizaciones (Gault
et al., 2015, p.121). Es considerada un modelo de gestion que determina la distribucion
del poder, las decisiones y la participacion de distintas organizaciones en dicho proceso
(Institute on Governance, 2014). En otras palabras, la gobernanza es la forma en que se
organiza y estructura la autoridad y la toma de decisiones para lograr determinados
objetivos (Fukuyama, 2013, p.4).

En la esfera publica, el término aparece en 1973 en el contexto de la modernidad
con el modelo de descentralizacion de la administracion publica, por ello Bevir (2011)
afirma que la gobernanza surgid y se extendi®6 como consecuencia de las teorias
modernistas y de las reformas del sector ptblico que se inspiraron en dichas teorias. A
finales de 1989, el Banco Mundial (BM) utiliza la nocién “governance” en un informe
relativo a la zona de Africa Subsahariana, atribuyendo el fracaso del gobierno de dicha
zona a la “mala gobernanza” (Landell-Mills, Agarwala Ramgopal, Please Stanley, 1989).
Posteriormente, la defini6 como una gestién imparcial y transparente de los asuntos
publicos, a través de la creacion de un sistema de reglas aceptadas como constitutivas de
la autoridad legitima, con el objetivo de promover y valorizar valores deseados por los
individuos y los grupos (World Bank, 1992).

Esta concepcion, ha sido criticada por el Alto Consejo Francés de Cooperacion
internacional, al considerar que restringe la gobernanza a una herramienta de evaluacion
de las capacidades técnicas de un gobierno y a su poder de produccién econdmico, sin
tomar en cuenta factores humanos y sociales fundamentales (Haut Conseil de la
Coopération Internationale, 2002). A principios de la década de 1990, surgié un nuevo

enfoque de gobernanza que se diferenciaba del modelo tradicional jerarquico,
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caracterizado por un mayor grado de cooperacion entre el Estado y actores no estatales
(Jiménez, 2008).

En 1994, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) defini6
la gobernanza como el ejercicio de la autoridad econdémica, politica y administrativa con
el objetivo gestionar los asuntos de un pais en todos los niveles. Esto incluye los
mecanismos, procesos € instituciones a través de los cuales los ciudadanos y los grupos
expresan sus intereses, ejercen sus derechos legales y asumen sus responsabilidades (Le
Texier, 2004).

Posteriormente, en 1997, el PNUD identific6 como ejes de la gobernanza: las
instituciones, la gestion del sector publico y privado, la descentralizacion y la gobernanza
local, las organizaciones de la sociedad civil y la gobernanza en circunstancias
particulares (PNUD, 1997). A diferencia del BM, el PNUD considera que la gobernanza
es una herramienta para el desarrollo humano, buscando distribuir las responsabilidades
en lugar de centrarlas inicamente en la gestion publica.

En concordancia, surge la concepcion europea de gobernanza, expresada en el
Libro Blanco de la Gobernanza Europea, que la define como las reglas, procedimientos y
actitudes que influyen en el ejercicio del poder a nivel europeo, especialmente en términos
de apertura, participacion, responsabilidad, eficiencia y coherencia (CE, 2001). En su
traduccion al espafiol, los servicios lingiiisticos de la Comunidad Europea optan por
utilizar el término “gobernanza” en lugar de “gobernacion”, explicando que proviene del
verbo griego “kubernan” que significa dirigir, y que, a través del latin “gubernantia”, llega
al castellano antiguo y al portugués —“governanca”— desde el francés “gouvernance”
(Cendon, 2001).

El debate europeo sobre la gobernanza se convirtié rapidamente en un nuevo
paradigma que intentaba explicar las transformaciones del Estado (Klijn y Skelcher,
2007). Desde la perspectiva de las redes politicas, se reconoce que las politicas publicas
emergen de la interaccion entre actores publicos y privados, aceptando que el Estado no
es el actor dominante en los procesos de toma de decisiones (Zurbriggen, 2011).

La definicion amplia de gobernanza propuesta por Pierre y Peters (2000) y
Meuleman (2009) considera la totalidad de las interacciones entre organismos publicos,
sector privado y sociedad civil, destinadas a abordar problemas sociales y crear
oportunidades para la sociedad. Esta definicidon ofrece un marco analitico que permite
comprender las diferentes formas de coordinacidon que varian segun las caracteristicas

sociales, politicas y administrativas de cada territorio (Zurbriggen, 2011, p.59).
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El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola incluy6 una nueva
definicién de gobernanza en su 21?* edicion: “arte o manera de gobernar que se propone
como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la
economia”. A diferencia de “gobernabilidad”, que originalmente y de forma erronea se
tradujo del inglés al castellano el anglicismo ‘“governance”, la gobernanza es una
condicidn necesaria, pero no suficiente, para la gobernabilidad, el fin Gltimo para una vida
comunitaria en armonica convivencia; y ambas difieren a la vez del ‘gobierno’, accion
que desempena la gobernacion (los representantes del poder politico) (Farinods, 2015;
Romero y Farinos, 2011).

En resumen, como expresa Aguilar Villanueva (2015) el concepto actual de
gobernanza se basa mds en la sociologia politica que en la ciencia politica de enfoque
positivista. Esto se debe a que reconoce que el Estado estd integrado en formaciones,
sistemas y estructuras sociales (p.372).

En América Latina, el debate académico sobre la gobernanza ha sido ampliamente
influenciado por el Banco Mundial y el PNUD, desde una concepcion de gobernanza
publica (Zurbriggen, 2011). Sin embargo, una gran debilidad de este enfoque es el
supuesto de que las recomendaciones pueden transferirse de manera dogmatica de un
territorio otro, sin tener en cuenta los procesos historicos y las relaciones de poder que
sustentan la toma de decisiones colectivamente vinculantes por parte del Estado en
relacion con la comunidad (Olsen, 2006).

En un contexto, donde los gobiernos latinoamericanos aun no han concluido con
procesos de reforma necesarios para restaurar el desempeiio efectivo de la gestion ptblica
tras las crisis politicas de finales del siglo XX, Aguilar Villanueva (2015) destaca que la
gobernanza adquiere impulso como un proceso de direccion compartida y
corresponsabilidad entre el gobierno y la sociedad (p.370). Esto implica identificar a los
actores y las redes de coordinacion sociopolitica que faciliten la formulacién de
estrategias orientadas a la promocién del desarrollo territorial.

Bajo esta perspectiva, es que, en la bibliografia mas relevante sobre gobernanza,
se presentan distintos enfoques que abordan su aplicacion en términos territoriales,
comprendiéndola como un proceso de articulacion entre actores sociales, economicos e
institucionales que se desenvuelven en redes de poder orientadas a la planificacion, toma

de decisiones y gestion de asuntos colectivos propios de dicho espacio territorial. Entre
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los autores que han contribuido a este campo se encuentran Dallabrida (2015), Farinés
Dasi (2008 y 2015), Pires et al. (2011), Covas e Covas (2013), entre otros.

En esta linea, el enfoque territorial de la gobernanza surge a finales del siglo XX
como resultado de la critica al modelo de gestion publica centralizada. Su base tedrica se
vincula con las concepciones de gobernanza y desarrollo territorial de la década de 1990,
con el objetivo de fomentar la participacion y colaboracion entre diversos actores para
lograr un desarrollo equilibrado y sostenible en los territorios, adoptando una vision
holistica y colaborativa de la gestion territorial (Farinds Dasi, 2008).

A principios del siglo XXI, la concepcion de la gobernanza comienza a otorgar
mayor énfasis a los mecanismos territoriales de coordinacién y cooperacion entre
diferentes actores y organizaciones locales. Autores como Ostrom (2010) y Sotarauta
(2011) enfatizaron la necesidad de modelos de gestion territorial mas participativos. Bajo
esta logica, se observan conceptualizaciones como la de Le Gales (2014) quien define la
gobernanza como un proceso de coordinacion entre actores territoriales, grupos sociales
e instituciones, con el proposito de lograr objetivos definidos y discutidos colectivamente.

Como axioma derivado, se comprende a la gobernanza territorial como un proceso
de articulacion de actores dentro de un territorio basado en la colaboracion. Este proceso
involucra organismos estatales y representaciones de sectores sociales, productivos y de
la academia, en relaciones que se caracterizan por la horizontalidad y la practica
democréatica, con el objetivo de resolver problemas de interés publico y/o planificar el
futuro deseado para el territorio. Se trata de la “accion colectiva en el territorio” orientada
a buscar convergencias entre los intereses divergentes de los actores, lo que se comprende
como practicas de gobernanza territorial (Dallabrida, 2015).

En resumen, la Gobernanza desde un enfoque territorial refiere a un mecanismo
gestor, articulador y dinamizador del patrimonio territorial, que buscan promover una
perspectiva innovadora, compartida y colaborativa; actuando desde tres ejes claves: la
coordinacion entre actores (Estado, mercado, sociedad civil, academia), desde la
capacidad institucional para planificar politicas desde y para el territorio, y el
reconocimiento y activacion del patrimonio territorial como motor de desarrollo
enddgeno y diferenciado (Dallabrida, 2015).

La gobernanza, cuando es inclusiva y adaptativa, permite que el patrimonio
territorial se active como capital de desarrollo sostenible, generando sinergias y evitando
procesos de exclusion o pérdida de potencialidad local. Este proceso implica luchas de

poder, discusiones, negociaciones y deliberaciones entre actores tanto del ambito publico
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como privado, fundamentandose en el papel indispensable del Estado y el protagonismo
de la sociedad civil, con el objetivo de lograr un desarrollo territorial equilibrado
(Dallabrida, 2015).

Por lo expuesto hasta aqui se observa que la gobernanza, conforme lo expresa
Kooiman (2003), podria referirse en un primer orden a “modos de gobernanza”, es decir,
estrategias de resolucion de problemas que utiliza la sociedad; en segundo lugar, a
“entornos institucionales” en donde se insertan las estrategias; y en tercer orden a los
“principios que rigen las estrategias e instituciones”.

Ahora bien, como concepto genérico, tal como detallan Torfing y Triantafillou
(2016), no cabe duda de que el axioma de la gobernanza hace alusion a procesos en los
que se negocian los objetivos de la comunidad de un sistema territorial dado, es decir, los
“procesos de gobernar”. Por ello, Peters et.al. (2022) concluyen que la gobernanza es, en
principio, un concepto generalista, al que posteriormente se le afiaden diferentes adjetivos
generando la “polisemia conceptual”, ya sea para otorgarle calificativos politicos: como
gobernanza “democratica”; para especificar la territorializacion del proceso: gobernanza
“rural”, “urbana” o “global”; o como modelo de gestion: gobernanza “multinivel”,
“dinamica” o “colaborativa”. Este Gltimo enfoque es el que se busca profundizar con el

presente estudio.

La concepcion de la gobernanza multinivel. Desde una perspectiva conceptual,
el paradigma de la gobernanza multinivel plantea que tanto la comprension de los
procesos de desarrollo territorial como las formas de intervencion sobre ellos requieren
de un enfoque integral que contemple las multiples escalas geograficas involucradas, es
decir, el analisis del desarrollo no puede disociarse de las relaciones entre los distintos
niveles de gobierno ni de las configuraciones institucionales que articulan las decisiones
desde el ambito local hasta el supranacional (CEPAL, 2017).

En concordancia con ello, el politdlogo Marks (1993) introdujo en la década de
1990 el concepto de gobernanza multinivel en el contexto de los estudios sobre la
integracion europea, al identificar la emergencia de nuevas formas de autoridad en la
Unién Europea como parte de un proceso de reasignacion del poder decisional entre
niveles supranacional, nacional, regional y local. Lo defini6 como un sistema de
negociaciéon continua entre gobiernos anidados en multiples niveles territoriales,

rompiendo con el modelo jerarquico estatal tradicional y proponiendo una nueva forma
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de concebir la toma de decisiones en entornos complejos, multicéntricos y dindmicos
(Correa, Dini y Letelier, 2022).

Asimismo, este paradigma fue ampliado y consolidado por otros autores como
ser: Simona Piattoni (2010), incorpora aportes tedricos desde el neoinstitucionalismo y la
teoria de la accion colectiva. En paralelo, investigadores como Bache y Flinders (2004)
sistematizaron el concepto desde una perspectiva de andlisis de politicas publicas,
explorando su aplicabilidad en contextos federales y unitarios, y en areas como la
descentralizacion, la planificacion regional y la gestion coordinada de recursos.

En el plano institucional, la gobernanza multinivel ha sido adoptada como marco
normativo y analitico por organismos internacionales como la OECD y la CEPAL, los
cuales la promueven como estrategia para mejorar la eficacia de las politicas publicas en
contextos descentralizados. La OECD (2014) subrayd la importancia de identificar
desafios y buenas practicas en la coordinacion multinivel como condicion para optimizar
la inversion publica. Posteriormente, la OECD (2017) analiz6 reformas en paises como
Finlandia, Francia, Italia, Japon y Nueva Zelanda, destacando procesos de coordinacion
intergubernamental, redefinicion territorial y descentralizacion fiscal. En América Latina,
la CEPAL (2017) ha promovido el concepto de “planificacion multinivel” como via para
mejorar la coherencia entre politicas nacionales, provinciales y locales, subrayando su
papel en la promocion del desarrollo.

Desde una definicion operativa, la gobernanza multinivel puede entenderse como
un sistema en el que las responsabilidades de formulacion, implementacion y evaluacion
de politicas publicas estan distribuidas entre distintos niveles de autoridad: municipal,
regional, nacional y, en algunos casos, supranacional. De acuerdo con la Innovation
Policy Platform de la OECD, esta distribucion implica grados significativos de autonomia
politica, administrativa y financiera, lo cual exige mecanismos eficaces de coordinacion
para garantizar coherencia y sinergia en la accion publica (OECD, 2017).

En esta linea, Barca (2009) amplia la definicidon sefialando que la gobernanza
multinivel no solo implica la distribucion de responsabilidades entre niveles
gubernamentales, sino también la participacion de instituciones locales especializadas,
asociaciones publico-privadas, consorcios intermunicipales y redes transfronterizas,
desde una logica multiactoral que acerca este paradigma a enfoques como la gobernanza

colaborativa.
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En este marco, el paradigma de la gobernanza multinivel se articula en torno a dos
dimensiones clave. La primera es la coordinacion vertical, que integra las relaciones
entre los distintos niveles de gobierno, combinando enfoques descendentes (top-down),
donde las politicas son definidas en niveles superiores y adaptadas localmente, con
enfoques ascendentes (bottom-up), en los que las prioridades territoriales alimentan el
disefio de politicas nacionales. La segunda es la coordinacion horizontal, que
comprende la cooperacion entre actores del mismo nivel (como gobiernos locales entre
si o ministerios en el nivel nacional) y con sectores no estatales, como empresas y
organizaciones de la sociedad civil, dando lugar a esquemas de cogestion y
corresponsabilidad en las politicas publicas (Correa, Dini y Letelier, 2022).

Desde el ambito productivo, la gobernanza multinivel busca que cada nivel de
gobierno desempetie funciones complementarias. El nivel nacional establece la vision
estratégica de largo plazo y provee recursos estructurales (por ejemplo, infraestructura y
politicas macroeconémicas); los niveles intermedios adaptan esta estrategia a sus
realidades territoriales articulando actores locales; y el nivel local ejecuta proyectos
concretos, aprovechando su conocimiento del terreno. Cuando esta arquitectura funciona
adecuadamente, se generan sinergias que reducen conflictos de politica, aprovechan
economias de escala y mejoran la eficacia de las politicas industriales y de desarrollo

econdmico (Correa, Dini y Letelier, 2022).

La concepcion de la gobernanza dinamica. El concepto de “nueva gobernanza”
de Héritier & Rhodes (2011) reconoce el rol activo de la ciudadania en la formulacion e
implementacion de politicas publicas mediante mecanismos de consultas o
negociaciones. Sin embargo, esta perspectiva no enfatiza procesos de co-construccion
entre multiples actores para la toma de decisiones colectivas (Borzel & Risse, 2005;
Héritier & Rhodes, 2011). Ante estas limitaciones, emergen conceptos como el de
gobernanza adaptativa y gobernanza dinamica, concebidos con el fin de dar respuesta a
las limitaciones de los métodos tradicionales de control vertical y jerarquico, es decir los

controles de “arriba hacia abajo” (Brunner et al., 2005).

Mientras que la gobernanza territorial se orienta a la gestion de recursos y
decisiones dentro de un territorio especifico, la gobernanza dinamica se propone como
una respuesta organizativa para entornos complejos y altamente volatiles, marcados por
la necesidad de adaptabilidad. Este paradigma ha ganado reconocimiento como

alternativa innovadora por su capacidad para fomentar la participacion, la transparencia
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y la eficacia en la toma de decisiones, asi como su aptitud para ajustarse a las
transformaciones del entorno social y organizacional.

Autores como Niels Pflaeging (2014) y Wheatley (2006) definen la gobernanza
dindmica como un modelo de gestion organizacional basado en la autoorganizacion, la
descentralizacion y la toma de decisiones distribuida. Desde esta Optica, las
organizaciones son concebidas como sistemas vivos capaces de adaptarse rapidamente a
entornos cambiantes y evolucionar, aprovechando la inteligencia colectiva, la creatividad
y la capacidad de accion de todos sus miembros. La colaboracion, la comunicacion abierta
y la creacion compartida de sentido son pilares centrales de este paradigma.

Este modelo propone una integracion entre los flujos de decision descendentes
(top-down) y ascendentes (bottom-up). En esta linea, Rau y Koch-Gonzalez (2020)
destacan que la gobernanza dindmica se fundamenta en los principios de la organizacion
sociocratica desarrollada por Gerard Endenburg en la década de 1970, a través del método
del circulo sociocratico (Endenburg, 1988). No obstante, el término gobernanza dinamica
fue adoptado en Estados Unidos, debido a que la palabra “sociocracia” generaba
resistencias por su supuesta vinculacién con el socialismo y la pérdida de libertades
individuales.

Dentro de este esquema, la toma de decisiones se fundamenta en el
consentimiento, asegurando que todas las “voces” de los actores del sistema territorial
sean escuchadas. La estructura organizacional se compone de circulos semiauténomos,
interconectados entre si. Aunque existen niveles diferenciados, esta jerarquia responde a
criterios de especificidad funcional y no a relaciones de poder opresivo (Buck &
Endenburg, 2012).

En cuanto a los circulos, cada uno presenta la particularidad de poseer plena
autoridad sobre su ambito de competencia, y las decisiones se toman mediante el
consentimiento: a diferencia del consenso, que busca el acuerdo unanime, el
consentimiento exige simplemente la ausencia de objeciones razonadas. De esta manera,
se promueve la construccion de soluciones viables y aceptables para todos.

El modelo se caracteriza por los siguientes principios:

1. Consentimiento en la toma de decisiones: Las decisiones solo se adoptan si

no existen objeciones fundadas, lo que permite integrar todas las
preocupaciones relevantes y llegar a soluciones aceptables para todos

(Endenburg, 1988).
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Figura 12.

Circulos de trabajo: La estructura organizacional se divide en circulos
semiautonomos, responsables de areas especificas. Cada uno posee autoridad
decisional sobre su dominio, funcionando como unidades vivas dentro de un
sistema complejo, similar al sistema nervioso (Romme, 1997).

Doble Enlace: La conexion entre los circulos se realiza mediante una doble
vinculacién, donde al menos dos personas (el lider del circulo y un
representante elegido por sus miembros) participan en ambos circulos para
asegurar comunicacion y coherencia (Romme, 1997).

Proceso de eleccion abierto: Los roles de liderazgo y representacion se
definen mediante un proceso abierto, participativo y transparente, que permite
a todos nominar y ser nominados (Endenburg, 1988).

Revision continua: El sistema promueve la autoevaluacion regular de los
circulos, revisando su desempeiio y adaptando sus practicas de manera flexible
e innovadora. Como sefnalan Endenburg (1988) y Kooiman (2003), este
proceso implica la transformacion constante de instrumentos, métodos y

estructuras de gobernanza.

Modelo organizacional de la gobernanza dinamica

Nota: el grafico representa una adaptacion de la estructura y dinamica del funcionamiento de la

gobernanza
(2020)

dinamica basada en los circulos sociocraticos Tomado de: Rau T.J. & Koch-Gonzalez J.
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En sintesis, el paradigma de la gobernanza dindmica ofrece una alternativa
prometedora a los modelos jerarquicos tradicionales, promoviendo valores de equidad,
participacion y transparencia. Su aplicacion en diversos contextos organizacionales,
especialmente en sistemas productivos locales, evidencia su potencial transformador. Las
contribuciones de Endenburg y otros autores ofrecen una base solida para su
implementacién adaptativa, orientada a la sostenibilidad, la inclusion y la eficiencia

organizacional (Buck & Endenburg, 2012).

La concepcion de la gobernanza colaborativa. Este enfoque de gobernanza
emerge desde la gestion publica, promoviendo un modelo de interaccion territorial
deliberativo, multilateral y orientado a la busqueda de consensos, con la finalidad de
facilitar la produccion conjunta de resultados y soluciones (Ansell y Torfing, 2015). Se
caracteriza por adoptar una estructura horizontal y multinivel, que se aleja de las
tradicionales jerarquias horizontales basadas en el control (Kersbergen y Waarden, 2004).

Autores como Roger y Weber (2010), junto con O'Leary y Choi (2012) destacan
que la gobernanza colaborativa contribuye a resolver problemas, ampliar e integrar
recursos y mejorar los canales de comunicacion. Esto fortalece el conocimiento
compartido como resultado de la interaccion constructiva entre actores publicos y
privados, especialmente en contextos complejos, tal como lo sefialan Emerson, Nabatchi
y Balogh (2015). En esta linea, Bryson, Crosby y Stone (2015) subrayan la importancia
de la coordinacion intersectorial y la resolucion de conflictos como pilares para garantizar
resultados sostenibles.

Lo cierto es que todas las acepciones sobre gobernanza colaborativa comparten
un denominador comun: la interaccion conjunta entre los diferentes actores territoriales
basada en el consenso deliberativo y las decisiones colectivas para alcanzar metas
comunes (Ran, Qi, Oszlak, 2018). Segiin Sorensen Triantafillou y Damgaard (2015),
cuando la conceptualizacion de este modelo de gobernanza alude a procesos de
interaccion entre actores territoriales, hace alusion a tres dimensiones clave:

- Cooperacion, entendida como el intercambio de ideas, conocimiento y know-
how.
- Coordinacion, implica ajustes mutuos para reducir consecuencias no

deseadas y generar sinergias.

75



- Colaboracion, formas institucionalizadas de interaccion a largo plazo donde
los actores negocian intereses divergentes, acuerdan objetivos comunes e

implementan soluciones practicas.

Sin embargo, la dinamica de la gobernanza colaborativa enfrenta importantes
desafios relacionados con el disefio de un mecanismo de coordinacién adaptado a las
realidades territoriales, ya que su construccion implica la ruptura de inercias y logicas
enraizadas en el &mbito institucional, politico y territorial (Arrona y Larrea, 2022).

Desde esta perspectiva, Ansell y Gash (2008) identifican factores clave para el
modelo de gobernanza colaborativa, como ser: el liderazgo facilitador, el disefio
institucional inclusivo y los antecedentes historicos de colaboracion entre actores.

En concordancia, Arrona y Larrea (2022) identifican los siguientes elementos
relevantes que todo modelo de gobernanza colaborativa debe incluir:

- Participacion multisectorial: promocién de inclusion y representatividad
mediante la integracion de actores diversos.

- Toma de decisiones deliberativa: aunque el consenso es el ideal, se reconoce
el valor del disenso constructivo.

- Dinamicas continuas: construcciéon de confianza, deliberacion constante y
gestion eficaz de conflictos.

- Disernio institucional transparente: reglas claras que fomentan procesos

efectivos.

Este enfoque incluye la generacion de multiples espacios de colaboracion que
terminan conformando un sistema mas amplio de gobernanza colaborativa (Arrona y
Larrea, 2022).

En sintesis, la gobernanza colaborativa se presenta como una respuesta adaptativa
a los retos contemporaneos en la gestion territorial. Su capacidad para integrar actores
diversos y recursos en soluciones conjuntas resulta especialmente util para fomentar

sostenibilidad e innovacion en el desarrollo territorial y los sistemas productivos.
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Comparacion de Paradigmas desde su rol en el desarrollo Productivo

El siguiente cuadro comparativo resume las principales caracteristicas de los

paradigmas de la gobernanza, resaltando diferencias y contribuciones al desarrollo

productivo.

Tabla 1.

Analisis comparativo entre modelos de Gobernanza

Descentralizacion y gestion
multinivel de cadenas de
valor empodera regiones y
ciudades para liderar
iniciativas productivas
propias.

(Estado-empresa-universidad).

Los consejos publico-privados
en mesas productivas logran
visiones compartidas de largo
plazo.

Aspecto Gob. Multinivel Gob. Colaborativa Gob. Dinamica
Enfoque L . Participacion multiactor Gestion organizacional
Coordinacion vertical y . . N
X (gobierno + sectores privados, | basada en la participacion
horizontal. o o
1 | | comunitarios) en la toma de equitativa.
Busca alinear politicas en e i bl .
. P decisiones publicas. Estructura en circulos
territorio mediante . )
L El gobierno comparte poder de | auto-organizado,
negociacion . e " ..
. decision con “stakeholders” en | decisiones por
intergubernamental . . . o .
: foros deliberativos orientados | consentimiento sin
continua. . , ..
al consenso. jerarquia autoritaria.
Actores Miembros de una
Claves Sector publico + privado + organizacion o
_ 1 Vi i comunidad.
Sector publico en sus S (l).czedad Clt‘:il Imp!lca q o
distintos niveles. a'lanzas pUblco-privacas, No @stmgqe entre roles
Puede inclui organizaciones comunitarias, pﬁbhcos/prlvados
u,e ZIHC uir a;;:tOI'.eS 1 academia, ciudadanos. externos, sino entre
g ;lf%ioosoellnlflztliuréllf)flé Sp IO | Frecuentemente hay un ente actores dentro de la
b al publico convocante y multiples | entidad. Todos son
ubernamentales. .
& actores no estatales considerados agentes de
participando activamente gobierno interno con
igualdad de voz.
Estl.'uct.u 4 Policéntrica jerarquizada: Redes y foros colaborativos: Czrcular.es . %zolarqngas.
decisoria : la organizacion se divide
oderes formalmente se crean mesas, COnsejos o )
poderes . ités mixt en circulos (niveles
distribuidos por nivel, comifcs mMix{os. . Iy
decisi d dinacié Decisi dealment anidados de decision) con
decisiones de coordinacion ecisiones idealmente por doble enlace entre ellos.
intergubernamental consenso; a veces No k toridad vertical
(comités verticales, recomendaciones conjuntas al | "\° ayl audorl. adve cica
esquemas de concertacion). | poder publico. unilcg, as 601s10ntes N
Subsidiariedad: cada nivel | p deliberati politica interna se toman
rocesos deliberativos y
: fo: . por consentimiento grupal
decide en su ambito, con negociados, con reglas i
. . - ’ (no objecion) en cada
mecanismos de alineacion | acordadas para la .
. R circulo. Estructura
Inter-niveles. participacion o
) adaptable y no piramidal.
Rol en el | Politicas industriales . .
desarrollo coherentes a nivel nacional Sistemas productivos con
. . Facilita la triple hélice gobernanza dinamica
productivo subnacional.

tienden a aprovechar
mejor el talento
interinstitucional,
adoptando mejoras de
proceso y decisiones mas
eficientes.

Nota: elaboracion propia a partir de la integracion tedrica de los modelos de gobernanza analizados.
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CAPITULO 2. DISENO METODOLOGICO, DESCRIPCION Y
ANALISIS DE RESULTADOS

Descripcion y fundamentacion del disefio metodologico

Con el objetivo de contribuir a una comprension mas profunda del paradigma de
la gobernanza como capital sinérgico en el desarrollo de sistemas productivos azucareros
latinoamericanos, el presente estudio adopta un disefio metodolégico cualitativo basado
en el enfoque de la Teoria Fundamentada (Grounded Theory). Esta perspectiva
metodologica desarrollada inicialmente en1967 por Glaser y Strauss (1999, 2017) se
sustenta en un método de investigacion inductivo a partir del cual la teoria “emerge” del
analisis sistematico de los datos, permitiendo, asi, identificar los procesos sociales
subyacentes que estructuran sistemas complejos como aquellos que configuran el objeto
de estudio de la presente tesis.

En sintonia con ello, autores como Strauss y Corbin (2002) destacan la pertinencia
de esta metodologia para el andlisis de fenomenos vinculados a las conductas,
interacciones y dindmicas sociales en diversos contextos organizativos -como ocurre con
los sistemas productivos latinoamericanos- dado que su aporte mas relevante se vincula
a su capacidad explicativa desde la comprension de las dindmicas del comportamiento
humano dentro de un determinado campo de estudio especifico. Siendo un método cuya
principal fortaleza radica en poder ser aplicado tanto para explorar fendmenos poco
conocidos, o profundizar en el andlisis de aquellos previamente estudiados, ampliando asi
su comprension desde una logica inductiva y situada.

Desde esta perspectiva, el enfoque adoptado resulta particularmente pertinente
para la identificacion y conceptualizacion de estructuras organizativas y factores
intangibles del patrimonio territorial que atn no han sido suficientemente abordados por
los marcos tedricos convencionales. El caracter inductivo y comparativo propio de la
teoria fundamentada posibilita la construccion de un modelo tedrico explicativo capaz de
dar cuenta de las dindmicas de la gobernanza entendida como capital sinérgico, mediante
un proceso analitico en el que los conceptos y las relaciones emergen, se contrastan y se
refinan de manera continua hasta alcanzar la saturacion tedrica.

En consecuencia, la presente investigacion adopta de manera especifica la
vertiente sistemdtica de la Teoria Fundamentada propuesta por Strauss y Corbin (2002),
la cual, a diferencia de la vertiente cldsica, ofrece un procedimiento analitico, estructurado

e iterativo que privilegia la emergencia conceptual, al tiempo que reconoce el valor

78



heuristico de un corpus teérico preexistente, el cual opera como guia interpretativa inicial
y aporta lo que los autores denominan la “sensibilidad tedrica”.

Seglin Strauss y Corbin (2002), esta sensibilidad teorica refiere a la capacidad del
investigador para reconocer significados relevantes en los datos, identificar patrones y
establecer conexiones conceptuales, a partir de su experiencia, conocimientos previos y
familiaridad con teorias afines. En el caso de la presente tesis, dicha sensibilidad se
encuentra anclada en los paradigmas del desarrollo territorial, el pensamiento complejo y
la gobernanza, los cuales orientan la observacion analitica y permiten dotar de sentido a
las narrativas, sin imponer categorias rigidas que restrinjan el caracter inductivo del
proceso investigativo.

A partir de este marco metodologico, y tal como fuera expresado anteriormente,
la investigacion se focaliza en un fenémeno de interés -objeto del estudio- aun
escasamente conceptualizado en los enfoques tradicionales de analisis: la gobernanza
como capital sinérgico en el desarrollo de sistemas productivos azucareros
latinoamericanos.

El proposito central radica, asi, en comprender de qué manera los capitales
intangibles que conforman el patrimonio territorial operan a través de mecanismos de
gobernanza como dinamizadores del sistema favoreciendo la generacion de sinergias, asi
como también, pueden actuar como obstaculos a su despliegue, configurando dinamicas

de caracter entrdpico.

Seleccion de los contextos de indagacion, recoleccion y tratamiento de datos

En virtud de lo expuesto anteriormente, cabe aclarar que el proceso metodoldgico
no parti6 de hipotesis cerradas, sino de supuestos e interrogantes, que, sustentados en la
sensibilidad teorica inicial, orientaron la observacion y analisis del fendmeno, el cual fue
explorado a partir de contextos de indagacion o de generacion de datos (CGD),
territorialmente distribuidos en América Latina: el sistema azucarero del Valle de Cauca
(Colombia), el del Valle de Jiboa (El Salvador), la experiencia de los alambiques gauchos
en Rio Grande do Sul (Brasil) y el sistema azucarero del sur de Misiones (Argentina).

Estos contextos no fueron seleccionados desde una logica de estudio de caso, sino
desde el principio de muestreo teorico, siendo elegidos fuente empirica por sus
caracteristicas distintivas como sistemas conformados por medianos y pequefios
productores, su resiliencia organizativa a lo largo del tiempo y la presencia -en los

mismos- de formas alternativas de gobernanza territorial. Estos aspectos ofrecian la
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posibilidad de identificar patrones, contrastes y dinamicas propias del fendmeno en
estudio, enriqueciendo el proceso de construccion conceptual.

Por consiguiente, en una primera etapa, fue aplicado un muestreo por
conveniencia en aquellos contextos donde se disponia de acceso institucional o
documental previo, lo que permitié generar una base inicial de datos. A medida que se
avanzaba en la codificacion, fueron incorporados nuevas fuentes conforme lo requerian
las categorias emergentes, siguiendo la 16gica de muestreo teorico progresivo hasta un
punto de saturacion donde los datos no aportaban nuevos conceptos relevantes.

La generacion de datos fue realizada a partir de fuentes, tanto primarias como
secundarias. Entre las fuentes primarias se destaca el desarrollo de entrevistas en
profundidad llevadas a cabo en los meses de octubre de 2023 a septiembre de 2025,
dirigidas principalmente a referentes institucionales, técnicos y actores claves
directamente vinculados con el objeto de estudio, en aquellos territorios donde las
condiciones de acceso asi lo permitieron:

- En relacion con la Cuenca Azucarera del Sur de Misiones (Argentina), la
accesibilidad territorial permitié un trabajo empirico intensivo, que incluyd
entrevistas realizadas a treinta y seis (36) productores historicos, con mas de
30 afios en el sector, (21) veintiun de los cuales pertenecientes a la Asociacion
Cafieros del Sur y, por otro lado, al presidente de la Cooperativa Agricola de
Mojon Grande, responsable de la elaboracion de azicar rubio. Asimismo, se
entrevistd a actores estratégicos del sistema politico y de innovacioén
territorial, lo que incluyd al intendente del Municipio de San Javier; al
Gerente y equipo técnico del Instituto de Macroeconomia Circular (IMaC) y
del Ingenio Azucarero San Javier (IASJ); a investigadores de la Universidad
Nacional de Misiones (UNaM) y a referentes de la Biofabrica de Misiones.

- Encel caso de Rio Grande do Sul (Brasil), la generacion de datos primarios se
apoy6 fundamentalmente en entrevistas en profundidad realizadas a
referentes investigadores de universidades participantes del contexto
analizado, quienes aportaron reconstrucciones analiticas sobre las dindmicas
de los procesos de articulacion multinivel y la evolucion historica del sistema.

Asimismo, de manera complementaria, se incorporo la observacion directa en el
contexto argentino, y en los demds contextos se recurrid a estrategias de observacion

indirecta y reconstruccion narrativa, tomando de base testimonios calificados de material
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audiovisual y documentacion institucional, dado que las condiciones de acceso territorial
no permitieron la observacion in situ.

En el caso de las fuentes secundarias, las mismas incluyeron el andlisis de
narrativas provenientes de documentos institucionales, normativas sectoriales, estudios
académicos, reportes técnicos, informes de organismos multilaterales y bases de datos
nacionales, todos ellos tratados como datos empiricos bajo la 16gica inductiva de la teoria
fundamentada.

Resulta relevante resaltar que, de manera complementaria, el relevamiento y la
sistematizacion de la informacién se apoy6 en el uso de plataformas de descubrimiento
semantico y sistemas de recomendacion bibliografica, tales como semantic scholar, elicit,
connected paper y litmaps; asi como en gestores bibliograficos con funciones de
recomendacion como zotero y mendeley, permitiendo identificar redes de literatura
vinculadas por proximidad tematica. Estas herramientas fueron utilizadas exclusivamente
como apoyo a la recuperacion y gestion de informacion, manteniendo la seleccion final,

la validacion académica y el analisis critico bajo la responsabilidad de la investigadora.

Procedimiento analitico

El anélisis de la informacion, conforme la propuesta de teoria fundamentada
sistemdtica de Strauss y Corbin (2002), fue organizada en tres fases secuenciales,
articulando la 1égica inductiva, comparativa y relacional:

1. Fase de codificacion abierta: en esta primera fase de procesamiento y
analisis, los datos provenientes de entrevistas documentos y observaciones
fueron “descompuestos” en unidades significativas minimas, identificando
expresiones, fragmentos narrativos y/o afirmaciones conceptuales que
revelaban significados relevantes al fenomeno de estudio. Esto fue
procesado en el software de andlisis cualitativo Atlas.ti y motores
generativos externos como ChatGPT y Gemini con fin exploratorio y
apoyo analitico en la identificacién de un banco inicial de cddigos y
categorias emergentes. La funcion de inteligencia artificial permitio
agilizar la lectura comparativa entre entrevistas y documentos,
proponiendo asociaciones preliminares que fueron luego evaluadas,

refinadas o descartadas en forma critica por la investigadora.

2. Fase de codificacion axial: en esta segunda fase, los codigos obtenidos

fueron agrupados y relacionados entre si a través del paradigma
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condicional propuesto por Strauss y Corbin (2002), organizando los datos
en torno a sus condiciones causales, estrategias de accidon/interaccion y
consecuencias observadas. Esta etapa permitio la construcciéon de un
marco relacional de categorias intermedias, dotadas de propiedades y
dimensiones que permitieron dar forma al modelo explicativo. El uso de
redes conceptuales facilito la visualizacion de los vinculos y la validacion
de las relaciones tedricas mediante el andlisis transversal de los contextos

de indagacion.

3. Fase de codificacion selectiva: en esta ultima fase, se integran las
categorias mas significativas a la categoria central emergente: la
gobernanza como capital sintropico, la cual organiza el conjunto de
hallazgos, dandole coherencia teodrica y valor explicativo. Esta categoria
explica y articula los factores en la dindmica de los sistemas productivos
analizados como base a la formulacion final del modelo tedrico emergente
que explica como y bajo qué condiciones los mecanismos de gobernanza
pueden operar como capital sinérgico y estructurador del desarrollo

sostenible.

Cabe resaltar, que durante todo el proceso de andlisis y teorizacidon progresiva se
empled un método comparativo constante, confrontando datos entre fuentes y contextos
para verificar la consistencia y robustez de las categorias en construccion. El uso del
Atlas.ti con funcidon IA, sumado a los motores generativos externos de inteligencia
artificial, constituyeron una herramienta metodologica estratégica que facilité el
tratamiento riguroso de grandes volumenes de datos cualitativos. Pero sin reemplazar el
juicio analitico del investigador, mas bien, potenciando su capacidad de interpretacion,
sintesis y construccion teorica.

En resumen, siguiendo la l6gica de la teoria fundamentada sistematica, los niveles
de explicacion fueron dos, el primero que logré demostrar los elementos bésicos del
modelo al transformar datos en codigos conceptuales y categorias tedricas emergentes
interrelacionadas, y el segundo nivel que describe el modelo a partir de estos elementos

claves asociados.
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Descripcion de los contextos de indagacion

Conforme lo descripto en el disefio metodoldgico, a partir del analisis de
sensibilidad tedrica previo, fueron identificados y seleccionados cuatro contextos de
indagacion y generacion de datos representados por sistemas productivos azucareros
territorialmente distribuidos en Latinoamérica: el sistema del Valle de Cauca (Colombia),
la cuenca panelera del Valle de Jiboa (El Salvador), el sistema de alambiques gauchos de
produccion de cachaza en Rio Grande do Sul (Brasil) y la cuenca azucarera del sur de

Misiones (Argentina).

Cabe aclarar que estos contextos de generacion de datos fueron abordados en el
marco de la presente investigacion, no como estudios de casos en sentido tradicional, sino
respondiendo a la l6gica metodologica de la teoria fundamentada sistematica, la cual no
parte de unidades fijas de andlisis, sino que construye teoria a partir de la comparacion
constante de segmentos de datos que van revelando conceptos claves para el fenomeno

en estudio.

Debido a lo cual, estos contextos fueron incorporados de forma progresiva en
funcién de su capacidad para enriquecer las categorias emergentes y aportar diversidad
en las experiencias de organizacion productiva, modelos de gobernanza territorial y
procesos de generacion de capital intangible. Por ello, la inclusiéon de cada contexto
respondié a su relevancia analitica como experiencia representativa de sistemas
productivos territoriales resilientes, caracterizados por la participacion de pequefios
productores, la articulacion multiactoral, la forma de utilizar los saberes enddgenos y

distintas estrategias adoptadas de sostenibilidad institucional y organizativa en el tiempo.

A continuacion, se presenta una descripcion resumida de cada contexto de
generacion de datos (CGD) considerados en la presente tesis, con el propdsito de ofrecer
una comprension situada de los territorios desde los cuales emergieron las narrativas y

practicas que nutrieron el proceso de codificacion.

CGD 1. El Sistema Azucarero del Valle de Cauca (Colombia)

El sistema azucarero del Valle del rio Cauca en Colombia, tal como sefiala Uribe
Castro (2017), se configura en un ejemplo paradigmatico de clister agroindustrial que ha
logrado transformar la dindmica territorial de esta Region clave del pais. Sustentado en

un proceso de cambio que fue impulsado, en gran medida, por la implementacion de
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proyectos a largo plazo de cooperacion publico-privada que lograron consolidar a la
region en la principal productora de azticar de Colombia.

Las condiciones agroecologicas excepcionales de este Valle, situado en la region
interandina del suroccidente de Colombia y delimitado por la cordillera occidental y
central, han propiciado el desarrollo de la agroindustria azucarera, la cual ocupa a la fecha
aproximadamente el 65% de la superficie agricola plana, con un area sembrada al 2023
de 185.982 hectareas y una productividad promedio de 13 t/ha de azucar, lo que posiciona
a Colombia como lider en eficiencia a nivel mundial en este sector (CEPAL, 2002; Welch
& Muriel, 2019; Cortez Palacios, 2023).

En suma, la importancia del sistema productivo azucarero en la region es notable,
ya que contribuye con el 80% de la produccion nacional de azucar, siendo un pilar
fundamental para la economia departamental. Este sector representa el 23% del Producto
Bruto Interno (PBI) agricola departamental y el 9.3% del PBI industrial del Valle, lo que
a nivel nacional se traduce en un aporte de aproximadamente el 1% al PBI nacional de
Colombia (Welch & Muriel, 2019; Cortez Palacios, 2023; Ayala Osorio, 2021).

En el Anexo III.1 de la presente Tesis pueden observarse registros fotograficos
del sistema productivo, asi como su correspondiente mapa geolocalizado, a efectos de
complementar la descripcion analitica con una representacion visual y territorial del caso

estudiado.

Trayectoria historica, resiliencia y desarrollo territorial

La historia del azticar en el Valle del Cauca ha forjado la identidad regional del
territorio desde el siglo XX, siendo uno de los ejemplos mas citados de desarrollo
territorial exitoso basado en sistema productivo local (CEPAL, 2002 y Ripoll Echeverria,
2019).

Si bien la cafia criolla llega al Valle en 1540 y la variedad Otahiti entre los afios
1802 y 1808, hasta entonces formando la base de un sistema de transformacion
tradicional, fue recién urante el siglo XX, con la fundacion del Ingenio Manuelita en 1901
y la modernizacioén impulsada por la labor estatal con la Mision estadounidense Chardon
en 1929 que la agroindustria se consolidé (Ripoll Echeverria, 2019; Sanchez Mejia &
Santos Delgado, 2014).

El apoyo estatal, la creacion de la Granja Experimental de Palmira y la accion
colectiva de empresarios y gobierno sentaron las bases para la expansion y diversificacion

productiva (Ripoll Echeverria, 2019; Sanchez Mejia & Santos Delgado, 2014).
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Para 1930 solo habia tres (3) ingenios en el Valle: Manuelita, Providencia y
Riopaila, y desde esos afios con la concentracion del monocultivo cafiero y un proceso
acelerado de inversiones privadas y politicas publicas de fomento e infraestructura de
apoyo desde los niveles departamental y nacional, la industria comenz6 a expandirse hasta
completar la estructura actual (Ripoll Echeverria, 2019; Sanchez Mejia & Santos
Delgado, 2014).

Por lo mencionado, se observa que histéricamente el sistema ha demostrado gran
capacidad de resiliencia: su estructura organizativa le ha permitido superar crisis de
precios, presiones ambientales, amenazas tecnoldgicas y retos ligados a la concentracion
de la tierra y a los impactos del monocultivo (Welch & Muriel, 2019; Halos Mezu, 2023).

Asimismo, frente a la volatilidad de mercados, los pequenos productores han
adoptado estrategias de diversificacion, priorizando la produccion de panela, desarrollo
de nichos organicos y participacion en subproductos y cultivos alternativos (Welch &
Muriel, 2019; Halos Mezu, 2023).

Sin embargo, a pesar de ello, el sistema enfrenta desafios contemporaneos
significativos relacionados con la sostenibilidad ambiental, la equidad territorial y la
resiliencia social. Los debates sobre el uso del agua y la tierra, los impactos ecologicos
del monocultivo y las tensiones sociales derivadas de la migracion de la poblacion joven
a los centros urbanos son cuestiones criticas que deben abordarse para garantizar el
desarrollo sostenible del sector azucarero en el Valle del Cauca (Halos Mezu, 2023;
Ayala-Osorio, 2021; Cortez Palacios, 2023; Welch & Muriel, 2019).

En resumen, por su historia y estructura de cooperacion, el sistema azucarero del
Valle del Cauca se personifica con un contexto de indagacion abierto y dindmico, donde
coexisten innovacidn, desarrollo territorial y desafios de sostenibilidad, equidad y
resiliencia social. Las organizaciones gremiales de productores menores, agrupadas en
torno a Procafia y asociaciones similares, emergen como actores clave en la defensa de
intereses y la orientacion del sistema hacia el desarrollo sostenible (Ripoll Echeverria,

2019; CEPAL, 2002; Halos Mezu, 2023).
Organizacion y dinamica del sistema productivo

El sistema productivo azucarero del Valle conforma un cluster agroindustrial de
alcance regional, donde los actores de la cadena principal se dividen en dos grandes
grupos (Ayala-Osorio, 2021; CEPAL, 2002; Cortez Palacios, 2023; Uribe Castro, 2017; Halos
Mezu, 2023; Welch & Muriel, 2019; Cenicaia 2025):
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Ingenios azucareros: integran el primer grupo trece (13) ingenios
azucareros de capital intensivo, de los cuales cinco (5) son ademas
destilerias para bioetanol. Estos ingenios, que en sus origenes fueron
empresas familiares, se han transformado en corporaciones diversificadas
concentradoras de la molienda y el procesamiento industrial de azucar,
etanol, energia, papel y otros subproductos. La produccion se comercializa
en el mercado nacional e internacional. Destacan por su trayectoria
Ingenios como Manuelita, Riopaila Castilla, Mayagiiez, Providencia, entre
otros

Productores menores: conforman el segundo grupo un numero
aproximado entre 1200 a 1400 productores pequefios y medianos (segun
datos de gremios y asociaciones) siendo en su mayoria propietarios de
menos de 50 hectareas cada uno. En conjunto controlan aproximadamente
el 75% del area total sembrada de cafia, siendo proveedores clave de
materia prima para los ingenios, con los que mantienen relaciones
contractuales, algunas formales y otras informales. Estos pequefios
productores se enfocan principalmente en la cosecha de la cafia, aunque
algunos diversifican su produccion con la elaboracion de panela, mieles,
aguardiente artesanal y otros derivados de la cafia, destinados
principalmente a mercados regionales. Ademads, una menor proporcion de
productores cultiva otros productos como maiz, sorgo, soja y hortalizas,

principalmente para el autoconsumo o la venta local.

El sistema cuenta, ademas, con entidades gremiales y tecnoldgicas fundamentales,

como es el caso de (Ayala-Osorio, 2021; CEPAL, 2002; Uribe Castro, 2017; Halos Mezu, 2023;

Welch & Muriel, 2019; Cenicana 2025):

Asocaiia (Asociacion de cultivadores de cafia de azicar de Colombia)
gremio privado que representa a los ingenios azucareros y agricultores
afiliados, encargado de la representacion sectorial, la interlocucion con el
gobierno, la promocion de politicas sectoriales, la coordinacion de
innovacion y la difusion de buenas practicas.

Procafia (Asociacion colombiana de productores y proveedores de cana

de azucar) asociacion que agrupa y representa a los productores menores

86



independientes, gestionando la defensa de sus intereses, el acceso a
servicios técnicos y la negociacién colectiva, entre otros.

- Cenicafia (Centro de investigacion de la Cafia de Aztcar de Colombia)
fundada y sostenida por los Ingenios y proveedores de cafia, con enfoque
en la investigacion aplicada, la innovacion tecnoldgica y transferencia de
conocimiento.

- Tecnicaiia (Asociacion Colombiana de Técnicos de la cafia de Aztcar)
dedicada a la capacitacion y desarrollo profesional de técnicos y
trabajadores del sector.

- Cooperativas y empresas de trabajadores encargadas de proveer

servicios técnicos, maquinarias, insumos, créditos a los productores.

En cuanto al modelo organizacional del sistema azucarero vallecaucano, el mismo

opera bajo un modelo de integracion multinivel, organizado de la siguiente forma:

- Integracion vertical: los ingenios articulan la cadena desde el cultivo hasta
la industrializacion y hasta la comercializacioén (nacional o internacional)

- Redes horizontales: Los pequefios productores se agrupan en asociaciones
y cooperativas a fin de fortalecer sus capacidades de negociacion, lograr
acceso a créditos o programas publicos de innovaciéon y transferencia
tecnologica.

- Las modalidades contractuales entre los pequefios productores y los
ingenios son diversas e incluyen participacion, arrendamiento y venta
directa de cafia, lo que les permite adaptarse a los cambios del mercado y
a las nuevas tecnologias.

- Tejido empresarial: el sistema involucra a proveedores de insumos,
servicios, transporte y logistica, industrias conexas y canales de
exportacion, conformando un ecosistema productivo complejo.

Conforme lo establecen diversos informes como los de Uribe Castro (2017), Halos
Mezu (2023); CEPAL (2002); Ayala-Osorio (2021), este ecosistema productivo
azucarero ha permitido la transferencia adecuada de tecnologias e innovacién a lo largo
de la cadena. Organismos como Cenicana han promovido la innovacion continua
mediante el desarrollo y la adopcién de variedades mejoradas, tecnologias de riego,

fertilizacion, manejo de suelos y procesos fabriles. Esta participacion en programas de
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transferencia tecnologica ha sido replicada por los ingenios y las asociaciones,
beneficiando principalmente a los pequeiios y medianos productores.

Por lo expuesto, se observa que el modelo de gobernanza presente responde a
una estructura de gestion de tipo “cautiva” o “de mercado”: donde los pequefios
productores mantienen vinculos contractuales supervisados con los ingenios, quienes son
los que, en definitiva, ejercen control sobre la calidad, variedad y calendario de cosechas.
Al mismo tiempo, posibilitan la transferencia de tecnologia, proveen insumos y

acompafian en formacion técnica (Castro Arbeldez & Obregon Morales, 2020).

Figura 13.

Estructura del Sistema Azucarero del Valle de Cauca (Colombia)

-
————
-

PROCANA

ASOCANA GOBIERNO
NACIONAL

PRODUCTORES
b INGENIOS

CENICANA TECNICANA
(1+D+i) (1+D+i)

—_— A

Nota: elaboracion propia a partir de las fuentes secundarias analizadas del CGD 1.

No obstante, la asociatividad se presenta como un aspecto clave del sistema.
Organizaciones como Procafia y diferentes cooperativas proveen representacion gremial,
acceso a servicios técnicos, maquinaria y comercializacion conjunta. Pero, si bien, este
modelo de gobernanza favorece la integracion de los pequefios productores en la toma de
decisiones sectoriales, persisten desafios significativos relacionados con la equidad
territorial, el acceso a la innovacién y la resolucion de tensiones ambientales y sociales.

A pesar de estos retos, los pequefios productores buscan en la asociatividad una
solucion a los desafios y fortalecer su poder de negociacion, lo que se observa en la
creacion de cooperativas de servicios, en la formacion de alianzas publico-privadas y en
su activa participacion en foros y mesas de politica sectorial promovidas por ellos mismos

(Castro Arbeldez & Obregoén Morales, 2020; CEPAL, 2002).
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CGD 2. El Sistema Azucarero del Valle de Jiboa (EI Salvador)

Desde el siglo X VI, el sector azucarero se constituye en El Salvador en uno de los
pilares histéricos y actuales de la economia nacional, contribuyendo significativamente a
la balanza comercial, a la generacion de empleo rural y el desarrollo agricola del pais, con
un aporte al PBI total nacional del 2,7%, resultado de poseer una produccioén anual de
mas de un millon de toneladas métricas de azicar (Cummings, 2003; FUSADES, 2025).

Conforme datos del Consejo Salvadorefia de la Agroindustria Azucarera
(CONSAA) en la zafra 2024-2025 se logrd producir 1,076 millones de toneladas de
azucar, siento el cuarto producto de mayor exportacion del pais en el 2024, con principal
destino al mercado de Estados Unidos y con un consumo interno del 40% de los producido
(ZafraNet, 2025).

En la actualidad, el sistema azucarero se encuentra dominado por cinco (5)
ingenios principales que concentran la produccién industrial de azicar, entre los que se
destacan El Angel, Chaparrastique, La Cabafia, El Carmen y Central Izalco. Estos han
incorporado en los ultimos afios tecnologias de avanzada y practicas sostenibles para
mejorar la eficiencia (FUSADES, 2025).

Sin embargo, mientras la produccion de azlicar refinada y melaza esta fuertemente
concentrada en los grandes ingenios industriales, antes mencionados, existe una
subestructura paralela y complementaria representada por la agroindustria panelera. La
produccion de panela - edulcorante natural y artesanal, no refinado y elaborado en bloques
o en forma granulada - forma parte de un eslabon de la economia rural tradicional y
territorialmente arraigada, especialmente en el Valle de Jiboa, departamento de San
Vicente (Cummings, 2020).

Este Valle, ubicado en la zona paracentral de El Salvador, abarcando los
Municipios de Verapaz, Mercedes La Ceiba y Jerusalén, se distingue por la coexistencia
de sistemas productivos agroindustriales y tradicionales, particularmente en torno a la
produccion de cafia de azucar y panela, albergando al 11% de la produccion nacional de
azucar (Cummings, 2020; ZafraNet, 2025). Ademas, dadas las condiciones
agroecoldgicas propicias del territorio (suelos fértiles al pie del volcan Chinchontepec y
clima célido) lo hacen ideal para el cultivo de cafia y la fabricacion de azicar y panela,
consolidando una fuerte identidad cultural en torno a este producto (Ramirez, Gonzalez
y Merlos, 2016).

En lo que respecta especificamente a la produccion de panela - también conocida

como piloncillo, raspadura o dulce atado - la misma representa para los productores del
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Valle una alternativa socio-productiva frente al dominio agroindustrial de los ingenios,
constituyendo una estrategia de desarrollo local que pequefios y medianos productores
han seguido en busca de resiliencia econdmica, inclusion social y, cada vez mas,
sostenibilidad ambiental (Cummings, 2020; Mira, 2019).

Cabe destacar que el desarrollo de esta produccion fue propicio, gracias a que el
Valle alberga una importante e histérica densidad de trapiches familiares, que, ante la
emergencia de modelos asociativos - como es el caso de ACOPANELA - han conectado
la tradicion con esfuerzos innovadores para posicionar la panela en mercados nacionales
y nichos de exportacion (Cummings, 2013; Ramirez, Gonzélez y Merlos, 2016).

En el Anexo III.2 de la presente Tesis pueden observarse registros fotograficos
del sistema productivo, asi como su correspondiente mapa geolocalizado, a efectos de
complementar la descripcion analitica con una representacion visual y territorial del caso

estudiado.

Trayectoria historica, resiliencia y desarrollo territorial del SP Panelero

Ante los nuevos retos emergentes de la actualidad, el sistema panelero del Valle
de Jiboa se encuentra en una fase de consolidacion. En el plano productivo,
ACOPANELA vy los trapiches asociados han logrado recuperar y superar en parte los
niveles de produccion que tenian antes de los afios 1990 e inicios de los 2000. Las ventas
de la cooperativa han crecido tanto en el mercado local como en el internacional,
duplicandose hacia 2008 y continuando en ascenso en afios posteriores. Este crecimiento
se tradujo en mejoras de ingresos para los productores miembros que canalizan su cosecha
a través de la cooperativa (Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016; Cummings, 2013).

Por su parte, la panela granulada y otros derivados (miel de cana, panela en polvo)
se han integrado al catdlogo de productos, representando una porcion creciente de las
ventas de exportacion. Los principales destinos de exportacion contintian siendo
comunidades de salvadorefios en Estados Unidos, donde la “nostalgia” por el dulce
tradicional asegura una demanda constante. También se han abierto oportunidades en
mercados centroamericanos vecinos y tiendas especializadas en productos
organicos/naturales (Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016; Cummings, 2013).

En el mercado interno, la panela del Valle de Jiboa ha encontrado nichos en
empresas alimenticias (panaderias, dulcerias) y supermercados que la ofertan como
endulzante artesanal de calidad. Esta diversificacion de mercados refleja una

transformacion importante: de una venta informal y local, se pas6 a un modelo de
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comercializacion mas estructurado, con contratos y clientes institucionales (Ramirez,
Gonzalez y Merlos, 2016; Cummings, 2013; Trejo, Saelzer, Alas Luna, 2016).

A pesar de estos avances, el sistema panelero aiin enfrenta desafios significativos
ante factores “entropicos’ que amenazan su sostenibilidad a largo plazo. Uno de ellos son
las presiones de mercado: la volatilidad de los precios internacionales del aztcar y la
competencia con otros endulzantes, ya que, si bien la panela compite en nichos
diferenciados, siempre permanece ligada a la dindmica general del mercado azucarero.
Ademas, productores limitrofes de Colombia y Guatemala, con mayores escalas han
comenzado a incursionar en mercados regionales de panela granulada, generando
competencia (FUSADES, 2025; Cummings, 2013; Ramirez, Gonzélez y Merlos, 2016).

La estructura financiera limitada de las organizaciones paneleras se presenta como
otro factor critico, ya que la Asociacion Cooperativa, pese a sus logros, opera con capital
de trabajo restringido, lo que dificulta el acopio de toda la produccion desarrollada por
sus socios. Algunos miembros, necesitados de liquidez inmediata, venden parte de su
cafa a los ingenios evidenciando tensiones en la cadena (FUSADES, 2025; Cummings,
2013; Ramirez, Gonzalez & Merlos, 2016; Angulo Rivas, Candido Coto & Guardado
Quijano,2017; Alvarenga Hernandez, Henriquez Pereira & Romero Yan, 2021).

Otra fuente de incertidumbre es el cambio climatico, el cual se manifiesta en El
Salvador con eventos mas extremos: periodos de sequia prolongada alternados con lluvias
torrenciales. La cafia de azucar es sensible a estas variaciones; sequias reducen el
rendimiento sacarino y pueden afectar la disponibilidad de agua para los trapiches,
mientras inundaciones subitas erosionan suelos y destruyen cultivos. En afios recientes,
anomalias climaticas han contribuido a ligeros descensos en la produccidon nacional de
cafia, poniendo en evidencia la necesidad de préacticas mds resilientes. No obstante,
algunos productores han comenzado a adoptar medidas de adaptacion, como sistemas de
riego por goteo y reforestacion de cuencas, frecuentemente con apoyo de proyectos de
desarrollo territorial (FUSADES, 2025; Cummings, 2013; Ramirez, Gonzalez & Merlos,
2016; Angulo Rivas, Candido Coto & Guardado Quijano,2017; Alvarenga Hernandez,
Henriquez Pereira & Romero Yan, 2021).

En cuanto lo institucional, si bien el Estado Nacional reconoce la importancia de
la agroindustria panelera, la atencion se ha concentrado tradicionalmente en los grandes
ingenios. Los paneleros enfrentan desafios para incidir en politicas publicas o para
acceder a incentivos agricolas. Organizaciones internacionales como la CEPAL y FAO

han senalado la importancia de apoyar a las pequenas agroindustrias rurales por su rol en
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la inclusién econdémica, pero en la practica los instrumentos especificos (crédito blando,
asistencia técnica estatal, promocién comercial) aun son incipientes en este subsector
(FUSADES, 2025; Cummings, 2013; Ramirez, Gonzélez y Merlos, 2016).

Otro reto vinculado con factores sociales representa la sostenibilidad generacional
de la producciéon panelera, dado que muchos jovenes rurales migran a ciudades o al
extranjero, lo que podria reducir la mano de obra disponible y la transmision
intergeneracional de conocimientos (FUSADES, 2025; Cummings, 2013; Ramirez,
Gonzélez y Merlos, 2016).

En sintesis, el sistema panelero del Valle de Jiboa, aunque minoritario en
volumen, representa una alternativa productiva de valor agregado territorial — vinculada
a la cultura local y a nichos de mercado especificos — dentro del amplio sector azucarero
nacional, constituyendo un ejemplo de produccién tradicional resiliente, que ha
demostrado capacidad para transformarse, innovar con tecnologia y organizacion, y tejer

alianzas territoriales (Cummings, 2020).
Organizacion y dinamica del sistema productivo Panelero

El sistema productivo panelero del Valle de Jiboa se compone principalmente por
pequefios de productores familiares, quienes cultivan en promedio 6,3 hectareas de cafia
de azlicar y, a su vez, cada familia opera, en promedio, un trapiche tradicional donde se
lleva a cabo la molienda de la cafia de azucar para la obtencion de jugos (mieles) que
luego son solidificados dando vida a la produccion final: el dulce de panela (FUSADES,
2025; Mira, 2019; Cummings, 2013; Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016).

En el afio 2004, ante la necesidad de mejorar la comercializacion y agregar valor
al producto, un grupo inicial de 17 productores del Valle crea la Asociacion Cooperativa
de Paneleros de El Salvador (ACOPANELA de R.L.). En la actualidad, la Asociacion
cuenta con 20 socios que representan a diversas familias de pequefios productores y su
funcionamiento se basa en la articulacion de los pequenos trapiches y en la coordinacion
de la transformacion y comercializacion conjunta del dulce de panela en el Valle de Jiboa
(Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016).

En suma, la organizacion se orienta explicitamente a fortalecer la actividad de los
productores minifundistas, facilitando la agregacion de oferta y el acceso a los mercados,
tanto nacional, como internacional. Cuenta con un modelo de coordinacién interna de tipo
participativo y democratico, donde cada socio tiene derecho a voz y voto en las

decisiones, sin importar el tamafio de su aporte productivo. Los representantes son
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elegidos periddicamente por la asamblea general. Asimismo, en lo que respecta a su
organizacion cuenta con una Junta directiva, comités de educacion y comercializacion y
asambleas regulares para la toma de decisiones. Cabe resaltar que en funcion a los
estatutos cooperativas y la normativa salvadorefia existen comités orientados a la gestion
administrativa, educativa y comercial (Ramirez, Gonzélez y Merlos, 2016).

Un aspecto que llama la atencion, tanto en el sistema, como en la organizacion de
la Asociacion, es la participacion activa de mujeres en roles de liderazgo administrativo,
registrando cambios significativos en un entorno tradicionalmente dominado por
estructuras masculinas (Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016).

Otro aspecto importante para destacar es que ACOPANELA introdujo mejoras
organizativas y tecnoldgicas significativas en la produccion, ya que histéricamente la
panela se elaboraba sin seguir estandares controlados de produccién y con condiciones
rudimentarias de calidad, lo que limitaba el valor comercial del producto. Uno de estos
cambios, fue la pequefia planta semiindustrial que estableci6 en el Municipio de Verapaz,
equipada con evaporadores de vapor importados desde Colombia para producir panela
granulada bajo control sanitario estricto (Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016; Cummings,
2013). De esta manera, la cooperativa logr6 articular un modelo hibrido, donde los
trapiches comunitarios realizan la pre-coccion del jugo de cafia, y la fase final de
refinamiento y empaque ocurre en la planta central, logrando mayor eficiencia y
uniformidad del producto (Cummings, 2013).

Ademas de la introduccion de la planta de vapor, y las mejoras logradas con la
modernizacion de los trapiches, los socios adoptaron, también, practicas agroecologicas,
como el manejo orgéanico de la cafa, evitando quemas y uso de agroquimicos, con la
finalidad de lograr la certificacién organica y acceder a otros nichos de mercado
(Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016; Cummings, 2013).

En lo que refiere a la dimension organizativa y comercial, la cooperativa
desarroll6 nuevas capacidades de mercadeo, gracias a lo cual, identificaron demandas en
segmentos no tradicionales, como es el caso de empresas panificadoras nacionales que
utilizan la panela granulada en reposteria, o distribuidores étnicos en ciudades con
diaspora salvadorefia, lo que gener6 una readaptacion de la presentacion del producto a
los distintos clientes (Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016; Cummings, 2013).

Por otra parte, las alianzas con instituciones permitieron también innovaciones en
la gestion de la calidad: ACOPANELA obtuvo el aval del Ministerio de Salud para

exportar, cumpliendo normas sanitarias estrictas que requerian cambios en el proceso.
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Este conjunto de innovaciones logré en el sector un aumento de en la competitividad
sistémica del sistema panelero, entendida como la capacidad de una economia territorial
de renovarse y sostenerse en entornos cambiantes (Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016;
Cummings, 2013).

Todos estos hitos, permitieron la configuracion de un modelo de gobernanza
territorial, que inserta al sistema panelero en una red mas amplia de actores, ademas de
productores y cooperativa, ya que existe una marcada coordinacion con los gobiernos
Municipales del Valle, quienes reconocen a la panela como actividad representativa del
patrimonio historico cultural del territorio. Asimismo, distintas organizaciones de
desarrollo e instituciones Publicas del gobierno nacional han brindado y brindan soporte
técnico y financiero. En particular, el Ministerio de Agricultura (MAG) ejecutd un
proyecto emblemadtico con financiamiento del Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA), a través del cual se cofinancié la modernizacion de los trapiches y se

capacitd a productores (Ramirez, Gonzalez y Merlos, 2016; Cummings, 2013).

Figura 14.
Estructura del Sistema panelero del Valle de Jiboa (El Salvador)
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Nota: elaboracion propia a partir de las fuentes secundarias analizadas del CGD 2.

Por su parte, el apoyo de la cooperacion internacional también fue clave, dado que
la Liga de cooperativas de Estados Unidas (CLUSA) apoya al sector con el
fortalecimiento administrativo de ACOPANELA, mientras que una organizacion no
gubernamental salvadorefia, denominada: Fundacién Nacional para el desarrollo

(FUNDE) acompana el proceso organizativo local (Cummings, 2021). Se destaca que, a
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diferencia de otros proyectos altamente dirigidos por donantes externos, en el Valle de
Jiboa el protagonismo recae en la propia cooperativa y sus miembros, quienes asumieron
una “vision empresarial” desde sus inicios (Ramirez, Gonzéilez y Merlos, 2016;

Cummings, 2013).

CGD 3. El Sistema Productivo de la cachaza de Rio Grande del Sur (Brasil)

Tal como fuera mencionado en el marco referencial, Brasil se constituye en el
principal productor de aztcar a nivel mundial. Un sector productivo que, desde los
tiempos coloniales, fue consoliddndose en el pais y sent6 las bases de otras industrias
derivadas que han prosperado tanto como el azlicar: una de ellas es la fabricacion de
cachaza (cachaga, en portugués). Esta bebida que se produce a partir de un destilado de
jugo fermentado de cafna de azlcar cuenta con denominacion de origen brasilera y es
reconocida como patrimonio nacional, siendo base del célebre trago conocido como

caipirinha (MAPA, 2025; Espinosa Fenwarth, 2010).

Al 2024, segun datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento
Nacional (MAPA), se encuentran registrados en el pais 1266 productores de esta bebida,
con una capacidad instalada que permite producir cerca de 1200 millones de litros anuales
y con mas de 7200 productos comerciales registrados (MAPA, 2025). Sin embargo, estas
cifras no reflejan la totalidad de la produccion real nacional debido a la persistencia de la
informalidad, ya que MAPA estima que Brasil alcanza cerca de 1500 millones de litro de
cachaza por afio de los cuales el 2% se exporta (MAPA, 2025). Esto evidencia, también,
que la cachaza es un producto de alto consumo interno, con un gran potencial de mercado
aun subexplotado.

En este panorama Nacional, destaca en la produccion de cachaza el Estado de Rio
Grande do Sul (RS), el cual, si bien suele ocupar entre el quinto y séptimo puesto en el
ranking nacional de produccion, su aporte mas significativo radica en la calidad del
producto (Scarton, 2011; Staudt, 2022; Morais, 2019; MAPA, 2025).

Es que a pesar de ser un Estado asociado por su imagen “gatcha” con la ganaderia,
los cereales y el vino, Rio Grande do Sul posee una particular tradiciéon de producir
cachaza, registrando oficialmente al afio 2025: sesenta y siete (67) alambiques artesanales
(destilerias) en funcionamiento (Cidade Das Aguas, 2024). Sin embargo, segun estudios
académicos y testimonios del sector, se estima que existen mas de dos mil operando desde

la informalidad vinculados a la agricultura familiar, los cuales elaboran la bebida para el
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mercado local, festividades rurales y consumo propio (Biques Fernandez, 2010; de
Morais, 2019; Scarton, 2011, Silva de Jesus y Alves do Vale; 2021).

Las principales zonas productivas de cachaza en el Estado ocupan Microrregiones
de Ijui, Santa Rosa, Cruz Alta y Tres Pasos, y en forma mas limitada existen zonas de
produccion en el litoral norte (Garbin, Bogusz Junior & Montano; 2005).

La mayor particularidad de la cachaza riograndense radica en su elaboracion: ya
que es producida casi en su totalidad en alambiques artesanales de cobre, propiedad que
le otorga caracteristicas particulares al producto, siendo valorada por su calidad sensorial
y método tradicional de elaboracién, al punto de ser reconocida por ello
internacionalmente. Tal es asi, que, en el afio 2016, conforme datos de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural de Rio Grande del Sur (2017) ocho cachazas
de RS fueron premiadas con oro y plata en el Concurso Mundial de Bruselas.

En el Anexo III.3 de la presente Tesis pueden observarse registros fotograficos
del sistema productivo, asi como su correspondiente mapa geolocalizado, a efectos de
complementar la descripcion analitica con una representacion visual y territorial del caso

estudiado.

Trayectoria historica y desarrollo territorial

El territorio gaucho se encuentra ubicado en una zona de clima subtropical, con
inviernos frescos y heladas ocasionales, siento estas condiciones poco habituales para el
cultivo de la cafia de aztcar. A pesar de ello, desde el periodo colonial la misma hecho
raices en el Estado (Staudt, 2022; Canal Terraviva, 2022).

Si bien la cana de azucar fue introducida tempranamente por los portugueses en
Brasil, en RS su presencia se vincula al proceso de ocupacion posterior al Tratado de
Madrid de 1750, cuando el territorio bajo influencia espafiola pasa al dominio portugués.
Del relato de una entrevista realizada a Antonio Silvio Mendes - bidlogo, maestro
destilador y mezclador y conocedor del patrimonio histérico del producto — se constata
que la introduccion de la cafia de aztcar en el Estado se remonta a 1772, de la mano de
inmigrantes que llegaron desde las islas Madeira y Azores, existiendo un registro
documentado sobre la primera destilacion en la region que data del afio 1178 en el
Municipio de Osério, al margen de la Lagoa da Pinguela (Staudt, 2022; Canal Terraviva,

2022).
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Posteriormente, a partir de 1824, se intensifica la inmigracion de colonos italianos,
polacos y alemanes, siendo estos ultimos quienes aportaron tecnologias de destilacion
basadas en alambiques portatiles. Fue esta oleada de inmigrantes europeos quienes
extendieron el cultivo de cafa y fabricacion de la cachaza al interior del Estado,
combinandola con las economias coloniales de subsistencia y hasta convirtiéndola, en
dicha época, en una bebida utilizada no solo para consumo propio, sino como moneda de
trueque en las comunidades colonas. Por ello, es considerada un elemento estructurante
del proceso de poblamiento, organizacion territorial y sostenibilidad econdmica del sur
de Brasil, ya que la bebida adquirié un rol identitario, alimentando una cultura propia de
los alambiques gauchos (Staudt, 2022; Canal Terraviva, 2022; Scarton, 2011).

Fue recién a finales del siglo XX cuando se inicia un proceso de valorizacién
cultural de la cachaza a nivel nacional, y en Rio Grande do Sul surgen nuevos productores
artesanales, los cuales inician su consolidacion a partir del afio 2010 (Staudt, 2022; Canal
Terraviva, 2022; Scarton, 2011). En la actualidad, se registran 37 mil hectareas destinadas
al cultivo de cafia de azucar en el Estado, conforme datos del Instituto Brasilero de
Geografia y Estadistica Las mismas comparten, y a veces compiten, en el destino final de
elaboracion con la produccion de azicar y etanol del Estado, elaborada por los 8 ingenios
existentes en la region. Sin embargo, suelen también complementarse dado que algunos
subproductos industriales como el melado sirve de insumo de fermentacion en la cachaza

artesanal (IBGE, 2024).

Organizacion y dinamica del sistema productivo

La organizacion del sistema productivo de la cachaza artesanal en Rio Grande do
Sul, presenta una estructura predominantemente horizontal compuesta por pequefios
productores rurales dispersos por el territorio, para la mayoria de los cuales el cultivo de
cafia no representa su principal actividad, ya que producen complementariamente soja,
maiz, trigo y se practican algo de actividad ganadera. En el caso de los cultivos de cana,
la mayoria es destinada a la destilacion en alambiques de cobre tradicionales heredados
de generacion en generacion (Scarton, 2011; de Morais, 2019; Schoeninger, et al, 2014;
Terraviva, 2022).

Tanto de estudios previos, como entrevistas a productores artesanales gauchos, se
evidencia una dindmica de pluriactividad tipica de la agricultura familiar en el sistema,
ya que son muchos los productores que realizan actividades adicionales fuera del

alambique para sostener la familia, encontrandose frases recurrentes como la siguiente:
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“la soja es la que mantiene mi negocio, muchas veces saco de esa drea para invertir en
el alambique, pues las ventas de cachaza no tienen el volumen necesario para pagar las
cuentas”. Por lo que solo una minoria se dedica a la cachaza como principal fuente de
ingreso, complementandose con el turismo rural y tratdndose de las destilerias mas
importantes (Scarton, 2011; Canal Brasil Povo Feliz, 2023; Canal Terraviva, 2022).

En cuanto a la forma de organizaciéon del sistema, se observan asociaciones y
cooperativas locales que nuclean a los productores, siendo la mas destacada la Asociacion
de Productores de cafa de aztcar y derivados de RS (APRODECANA) fundada en el afio
2002, con sede en Porto Alegre. La misma representa y coordina a los cachaceros
artesanales del Estado actuando como eje articulador: promueve la formalizacion, brinda
capacitacion y busca integrar a los productores en programas de apoyo (Scarton, 2011).

Como hito destacable se resalta que esta asociacion ha llevado adelante proyectos
orientados a la adecuacion de la produccion a normas de calidad y sanidad, facilitando
que los alambiques cumplieran con la reglamentacion vigente al 2005 la cual plantea
estandares técnicos rigurosos (infraestructura, controles de proceso y documentacion).
Este hecho obligo a los pequeios productores a organizarse y capacitarse para poder
seguir compitiendo en el mercado formal. Cabe resaltar que estas acciones solo fueron
posibles mediante alianzas interinstitucionales d¢ APRODECANA con organismos como
la Federacion de Agricultura de RS (FARSUL), el Servicio Nacional de Aprendizaje
Rural (SENAR), la agencia de apoyo a pequefias empresas (SEBRAE) y la Universidad
Federal de Rio Grande do Sul (Scarton, 2011).

Este desafio permiti6 la conformacion del Grupo Alambiques Gatichos, integrado
originalmente por 14 microempresas familiares bajo el paraguas de la Asociacion, a partir
del cual se fortalecié la percepcion del consumidor sobre las cachazas elaboradas en
cuanto a su calidad y se logro la participacion conjunta en ferias y eventos nacionales e
internacionales, promoviendo un salto importante en la producciéon, ya que los
productores gauchos lograron posicionar sus marcas en el mercado internacional
(Scarton, 2011; Schoeninger, et al, 2014; Silva de Jesus & Alves do Vale, 2021; Agéncia
de Noticias del Governo do RS; 2025).

Es importante destacar que el sistema de produccién gaticho se distingue del
estandar nacional por su elaboracion artesanal, respetando métodos tradicionales de
molienda, fermentacion natural y destilacion discontinua en ollas de cobre (y no de acero
inoxidable como en el resto del pais) lo que permite separar cuidadosamente las

fracciones (cabeza, corazon y cola) para obtener un destilado de alta calidad que suele ser
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envejecido en barricas de madera noble (roble europeo o maderas brasilefias como
amburana o grapia) obteniendo un producto final premium (Scarton, 2011; Schoeninger,
et al, 2014; Silva de Jesus & Alves do Vale, 2021).

Ademés de APRODECANA, existen otras cooperativas rurales que han sido
fundamentales para la produccion de cafia, como ser Coopercana, integrada por
caficultores familiares. Por su parte, el Estado ha incorporado a productores formales al
Programa de Agroindustria Familiar (PEAF), a través del cual las agroindustrias reciben
asistencia técnica en aspectos sanitarios, ambientales y tributarios, ademads del derecho de
usar el sello oficial “Sabor Gauicho”, otorgado por la Secretaria de desarrollo rural de RS
como producto con trazabilidad garantizada por el gobierno del Estado (Silva de Jesus &
Alves do Vale, 2021; Agéncia de Noticias del Governo do RS; 2025).

En cuanto a la dindmica comercial, el sector ha pasado de la venta local informal
en chacra a esquemas mas complejos de comercializacion, como ser: ferias, tiendas
especializadas, mercados digitales y experiencias en turismo o “enoturismo de la
cachaza” en las principales destilerias. Una particularidad del consumo local es que el
gaucho promedio histéricamente ha preferido otras bebidas como cerveza o vino, y se ha
asociado la cachaza con contextos informales, por ello, gran parte de la produccion
artesanal se ofrece en nichos especializados (Scarton, 2011; Canal Terraviva, 2022; Silva
de Jesus & Alves do Vale, 2021).

En sintesis, la dindmica organizativa del sistema productivo de cachaza artesanal
en RS responde a un modelo de cluster disperso pero interconectado, sustentado en la
agricultura familiar, potenciado por asociaciones y apoyos institucionales y orientado a
la revalorizacion de las tradiciones, la calidad y diversificacion del mercado.

Por lo que se estd en presencia de un modelo de gobernanza colaborativo, con un
mecanismo de coordinacion horizontal entre pequefios productores, pero con fuerte apoyo
de instituciones publico-privadas que actian como facilitadoras de procesos; donde el
actor clave siempre ha sido APRODECANA, funcionando como plataforma de gobierno
colectivo del sector. Esto se ve reflejado en frases de los productores como la siguiente
“era preciso organizarse para buscar formas de mantenerse competitivos y alcanzar
nuevos mercados” (Scarton, 2011; Canal Terraviva, 2022; Canal Brasil Povo Feliz,

2023).
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Los mecanismos de coordinacién se sustentan en reuniones periddicas,
capacitaciones conjuntas y proyectos compartidos. También se observa la presencia de
mecanismos de coordinaciéon vertical con el gobierno estadual sustentado -
principalmente- en la creacion de un programa especifico de incentivo a la cachaza
artesanal en el afio 2020 y la reciente exencion del impuesto a las ventas para los
microproductores, vigente a partir del 2025 con el objetivo de incrementar la
formalizacion del sector. El propio vicegobernador del Estado subrayo6 que la regulacion:
“fortalece la cadena productiva de la cachaza artesanal, impulsa el desarrollo local y
contribuye a preservar una tradicion cultural importante en el Estado” (Jornal O Diario,

2024; Agéncia de Noticias do Governo do RS, 2025).

Figura 15.

Estructura del Sistema Productivo de la cachaza de Rio Grande del Sur (Brasil)
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Nota: elaboracion propia a partir de las fuentes secundarias analizadas del CGD 3.

Sin embargo, desde la base empirica de estudios analizados, se pudo identificar
que el sistema ha enfrentado también conflictos internos de coordinacidén, como ser la
competencia y desconfianza entre los propios productores artesanales. En el grupo
Alambiques Gauchos conviven al menos 28 marcas diferentes de cachaza, lo que suele
provocar que surjan asimetrias de informacion y actitudes oportunistas que en muchas
ocasiones han puesto a prueba la cohesion grupal. Entre estas actitudes se puede

mencionar la busqueda de imposicion de marcas, practicas comerciales desleales,
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incumplimiento de acuerdos, entre otras; ocasionando conflictos internos y en algunos
casos la salida de socios (Scarton, 2011; Schoeninger, et al, 2014; Silva de Jesus & Alves
do Vale, 2021).

Un punto de inflexion clave se dio en el afo 2010 cuando finalizaba el
financiamiento del programa que sostenia las acciones colectivas, y como agravante, en
ese mismo afio el gobierno de Brasil implementé un régimen fiscal de recaudacion
anticipada de impuestos sobre las bebidas, lo que molesto a los productores que estaban
en un esquema de formalidad contra los que aiin se mantenian en la informalidad. Este
conjunto de factores provocd un replanteo de estrategias y modelo de gestion para
sobrevivir, buscando nichos especificos, y APRODECANA intensificé el cabildeo ante
las autoridades para aliviar las cargas del sector. Como resultado, se logré un modelo de
gestion més flexible y adaptativo, més enfocado en la autogestion con apoyo institucional
y no tanto en la dependencia de un esquema de coordinacion incentivada externamente,

como fue al inicio (Scarton, 2011).

Ejemplo de esta innovacion estratégica desde la gobernanza fue la creacion del
“Sello de calidad Gaucho”, desarrollado junto con el gobierno Estadual en el afio 2024,
donde once marcas artesanales fueron distinguidas como premium por sus estandares

verificables de produccion (Jornal O Diério, 2024).

En sintesis, en la actualidad el sistema se sustenta en un modelo de gobernanza
multinivel y colaborativo con marcada resiliencia institucional, donde cada actor tiene un
rol clave: los productores aportan compromiso cultural, produccion y conocimiento
practico, la asociacion aporta agregacion de intereses y voz colectiva; las entidades
técnicas y la universidad aportan capacitacion, innovacion y control de calidad; y el

Estado aporta un entorno normativo y de incentivos con politicas publicas favorables.

Mas alla de los desafios a superar, el sistema productivo representa un ejemplo
paradigmatico de desarrollo endogeno, donde tradicion e innovacion se articulan gracias

al capital social, el apoyo institucional y la capacidad de adaptacion colectiva.
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CGD 4. La Cuenca Azucarera del Sur de Misiones (Argentina)

La producciéon de azucarera en Argentina se encuentra histéricamente ligada al
desarrollo regional del pais y a las politicas de industrializaciéon sustitutiva de
importaciones del siglo XX. Si bien, los primeros cultivos datan de 1646 en Tucuman,
cuando misioneros jesuitas instalaron el primer trapiche de madera en Lules, fue recién a
partir de finales del siglo XIX cuando se consolida como actividad econémica de peso en
la region (Caldo & Rearte, 2007). Por ello, no es casual, que el 98% de la produccion
nacional se encuentre concentrada en el noroeste del pais, con 390 mil hectareas de cafia
cultivada y con 20 ingenios azucareros distribuidos en las provincias de Tucuman, Salta
y Jujuy, los cuales producen entre 2,2 y 2,5 millones de toneladas de azicar anualmente
(CAA, 2024; MAGYyP, 2024).

En contraste, también se encuentra produccién de azicar en menor escala en el
extremo noreste del pais, en las provincias de Santa Fe y Misiones. En el caso de
Misiones, destaca la cuenca azucarera del sur de Misiones, ubicada al sureste de la
provincia a orillas del Rio Uruguay, donde el clima subtropical himedo ha permitido el
cultivo de la cafia. A pesar de su escala reducida —menos del 1% de la produccion
nacional— su relevancia radica en la conjuncion de trayectoria historica, identidad,
arraigo comunitario y capitales intangibles, que la convierten en un caso privilegiado para
analizar la gobernanza territorial como capital sinérgico en procesos de desarrollo
endogeno (MAGyP, 2024).

En el Anexo III.4 de la presente Tesis pueden observarse registros fotograficos
del sistema productivo, asi como su correspondiente mapa geolocalizado, a efectos de
complementar la descripcion analitica con una representacion visual y territorial del caso
estudiado.

El sistema azucarero de la mencionada cuenca se estructura en torno a un conjunto
de 209 explotaciones familiares —conforme relevamiento del Instituto de Macroeconomia
Circular (Ex IFAI) al 2024/2025- distribuidas en ocho municipios: Mojéon Grande, San
Javier, Itacaruaré, Dos Arroyos, Gobernador Lopez, Panambi, L.N. Alem y Florentino
Ameghino, tal como puede observarse en la figura anterior.

En su conjunto, el territorio comprende unas 916 hectéreas de cultivo de cafia, con
principal epicentro en los Municipios de San Javier, localidad que incluso se autodefine
como “la dulce” y Mojon Grande definido como “capital del azucar rubio artesanal”,

reflejando el simbolismo de la cafia en la vida comunitaria (IMaC, 2024)
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Trayectoria historica, resiliencia y desarrollo territorial

La trayectoria del sistema azucarero de Misiones se inscribe en un ciclo histérico
de mas de un siglo, marcado por fases de expansion, crisis recurrentes, reconversion y de
resiliencia territorial. Si bien la consolidacion productiva de la cuenca cafera se produjo
en el siglo XX, los antecedentes historicos de la actividad en Misiones se remontan a fines
del siglo XIX. Archivos historicos generales de la provincia de Corrientes documentan
que, en 1883, el territorio misionero intentd integrarse al proceso nacional de
industrializacién mediante la creacion del Ingenio San Juan, considerado posteriormente
el primer ingenio azucarero de Misiones. Ubicado en el entonces municipio misionero de
Santa Ana, este establecimiento contaba con mas de 200 hectareas de plantaciones y una
moderna planta industrial de tecnologia avanzada para la época, la cual funcion6 hasta el
afio 1904, constituyéndose en una experiencia pionera de industrializacion regional y un
simbolo temprano de las aspiraciones productivas del territorio (Poenitz,2024).

Tras el cierre del Ingenio San Juan, la actividad cafiera resurgio en el sur de
Misiones a partir de la década de 1920, esta vez impulsada por colonos inmigrantes que
elaboraban azucar, melados y aguardiente de manera artesanal. La actividad adquiri6 un
eminente caracter familiar y comunitario, profundamente arraigado en las practicas
rurales del territorio. Posteriormente, con el crecimiento de las plantaciones, en 1935 los
colonos decidieron asociarse para industrializar la produccion, tomando como referencia
experiencias de ingenios instalados en el vecino estado brasilefio de Rio Grande do Sul
(Tironi de Truquin, 1995; Monaca, 2016).

No obstante, el verdadero punto de inflexion se produce en 1950, con la creacion
de la Cooperativa Azucarera de San Javier, que permitio integrar esfuerzos, acceder a
financiamiento externo y gestionar la incorporacion de maquinaria proveniente de Brasil,
culminando en 1962, con la inauguracion del Ingenio Azucarero San Javier (IASJ), que
marcaria el inicio de la etapa industrial moderna del sistema productivo (Tironi de
Truquin, 1995; Monaca, 2016; Municipalidad de San Javier, s/f).

Durante sus primeros afios, la cuenca azucarera recibi¢ asistencia técnica
significativa en el desarrollo de azlicar y sus derivados —como el ron—y se cre6 una unidad
experimental anexa al ingenio, comprobando que la cafia misionera poseia un indice de
sacarosa superior al de otras regiones del pais. Asi, las décadas de 1960 y 1970
representaron la “época dorada” del sistema productivo, alcanzando en 1974 un récord
historico de procesamiento de 103.760 toneladas de cafia y la produccion de 9,5 millones

de kilogramos de azucar, ademas de alcoholes (Tironi de Truquin, 1995).
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Sin embargo, a pesar del apogeo inicial, la produccion comenzé en los afios
posteriores a observar un crecimiento oscilante, debido a cuestiones climaticas adversas
—entre ellos, un tornado en 1964 y severas heladas en 1975 y 1991 que destruyeron mas
del 50% de los cultivos— sumados a politicas nacionales contractivas. Entre ellas se
destacan la Ley 17.163, que estableci6 cupos a la produccion, y la obligacioén de exportar
a pérdida sin reembolsos compensatorios en 1984. Estas restricciones profundizaron el
desgaste de la maquinaria industrial, cuya refaccion se volvia cada vez mas inviable
(Tironi de Truquin, 1995).

A la situacion antes mencionada, se suma la crisis econdmica argentina de finales
de la década de 1990, que agravo la situacion y derivo en un colapso operativo del IASJ,
afectado por un marcado proceso de obsolescencia tecnologica y deterioro financiero.
Ante las graves consecuencias socioecondomicas que implicaria el cierre del ingenio para
los Municipios de la cuenca, el Gobierno de Misiones intervino directamente, trasladando
la administracion del ingenio a la o6rbita publica. La gestion fue delegada al entonces
Instituto de Fomento Agropecuario e Industrial (IFAI) — hoy reconvertido en el Instituto
de Macroeconomia Circular (IMaC, 2024; Monaca, 2016).

En este marco, a partir de 1997, se impulsé un proceso de reconversion orientado
a nichos de mayor valor agregado mediante la transicion hacia el azicar organico. El
programa, implementado por el IFAI y el IASJ, prohibi6o el uso de agroquimicos y
promovio la adopcion de variedades mejoradas. Cerca de 800 productores adhirieron a la
iniciativa, destinando mas de 1.500 hectareas al cultivo organico. La Universidad
Nacional de Misiones, junto con organismos certificadores, brindd asistencia técnica
permanente, mientras el ingenio adecuaba su tecnologia, inauguraba un laboratorio de
calidad y mejoraba sus condiciones de higiene y seguridad. En 1999, Misiones produjo
por primera vez azlicar organica certificada para exportacion a la Union Europea (Tironi
de Truquin, 1995; Monaca, 2016).

Este ciclo temprano —desde el antecedente del Ingenio San Juan hasta la
consolidacion del IASJ— forj6 el capital cultural e identitario que sostiene a la cuenca
hasta el presente. La cafia se transformo en simbolo de pertenencia, memoria colectiva y
organizacion comunitaria, constituyéndose en un activo intangible estratégico para la
resiliencia territorial y para los procesos de gobernanza sinérgica analizados en esta tesis.

No obstante, la produccién provincial continué siendo modesta comparada con la
Region del Noroeste Argentino y altamente dependiente de la intervencion estatal. En la

década de 2010, a pesar de los esfuerzos iniciales, cambios en la gestion administrativa,
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restricciones macroecondmicas y un aparato industrial obsoleto condujeron a una caida
sostenida de la produccion. Aunque, el IASJ seguia elaborando azucar para el mercado
interno, los costos operativos eran elevados y la planta operaba con pérdidas, sostenida
unicamente por subsidios estatales (Tironi de Truquin, 1995; Monaca, 2016).

A pesar de ello, segun el Gerente General del IMaC: Dr. J. Garzéon Maceda
(comunicacién personal, 5 de marzo de 2024) durante la pandemia de COVID-19, el IAS]
logré producir alcohol sanitario en coordinacion con el gobierno provincial y avanzo en
reparaciones parciales. Sin embargo, la emergencia climatica ignea e hidrica que afecto
al noreste argentino en 2021 destruyo6 cerca del 65% de los cafaverales, impidiendo la
apertura de la zafra 2022. El fendmeno se repitid en 2023, ocasionando dos afios
consecutivos sin produccion industrial. Esta situacion llevo al gobierno a implementar
medidas extraordinarias: censo de dafios, subsidios compensatorios y distribucion de
plantines in vitro de alta calidad genética producidos por la Biofabrica Misiones, con el
fin de reimplantar areas y mejorar rendimientos futuros (IMaC, 2024).

A pesar de estas acciones, problemas estructurales como la obsolescencia fabril,
el alto costo de reparacion de la planta fabril y las deficiencias energéticas tornaron
inviable la reapertura del IASJ. A ello se sumaban conflictos con la comunidad vinculados
al transito de camiones y a las emisiones de humo de bagazo y lefa durante la zafra.
Asimismo, la dependencia de un tnico comprador exponia a los productores a riesgos
sistémicos significativos. Estos factores entropicos (tecnoldgicos, climaticos,
institucionales) pusieron “en jaque” la viabilidad del modelo actual” y en el afio 2025 se
anunci6 oficialmente el cierre definitivo del Ingenio San Javier en su modalidad industrial
tradicional (IMaC, 2024).

En respuesta, el gobierno provincial decidié promover el desarrollo de azlcar
mascabo como alternativa productiva y sustentable para la cuenca, dado que, en el periodo
de inactividad, muchos productores optaron por procesar artesanalmente la caiia en sus
chacras, elaborando aztcar rubio. Con este viraje, Misiones busca reconfigurar su matriz

productiva sobre bases mas resilientes, diversificadas y sostenibles.

Organizacion y dinamica del sistema productivo

La organizacion del sistema productivo azucarero de Misiones presenta una
estructura predominantemente familiar, basada en pequefias unidades productivas con
superficies promedio cercanas a las cuatro hectareas. El trabajo en la chacra, el corte de

la cafia, el transporte y el procesado se realizan de manera manual y artesanal, con un uso
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minimo de mecanizacion. Este entramado se complementa con actividades agricolas que
amortiguan la volatilidad del ingreso familiar.

Conforme datos obtenidos de registros del IMaC (2024), (MAGyP, 2024) y
entrevistas a referentes claves del sector: desde la caida de la cooperativa original en los
afios noventa, los cafieros de la cuenca se rearticularon en torno a nuevas formas
organizativas. La Asociacion Civil Carieros del Sur, se consolidd como instancia de
representacion colectiva y nexo con el Estado Provincial, permitiendo la negociacion de
precios y programas de apoyo. En paralelo, el Instituto de Fomento Agropecuario e
Industrial (IFAI) —hoy transformado en IMaC- se posicion6é como actor estatal central:
administr6 el Ingenio Azucarero San Javier (IASJ), proveyo asistencia técnica, facilitd
créditos, subsidios para la reconversion y entregd insumos como fertilizantes, plantines y
sistemas de riego. También otras dependencias publicas, como el Ministerio del Agro y
la Produccion de Misiones han contribuido con programas de extension, y el Ministerio
de Industria impulsando proyectos para agregar valor localmente.

El entramado institucional se completa con el aporte de la Universidad Nacional
de Misiones (UNaM), que ha contribuido con investigacion aplicada, experimentacion
varietal y acompafiamiento al proceso de certificacion organica, y con la Biofdbrica
Misiones S.A., en la provision de material vegetal de alta calidad y variedades adaptadas
a escenarios de estrés hidrico, apuntalando la resiliencia agronomica de la cuenca.

En el plano empresarial, ademds de los productores familiares, se observa en la
ultima década la emergencia de cooperativas que han impulsado una transicion desde un
esquema centrado en el ingenio hacia una matriz mas diversificada de azicar rubio o
mascabo y derivados. En este sentido, el caso de Tierra Fértil y de Maspura—Cooperativa
Agricola de Mojon Grande resulta emblematico.

Por ejemplo, Tierra Fértil es una pequefia empresa creada en 2013 en Dos Arroyos
que produce azicar mascabo y miel de cafia con métodos orgénicos, trabajando
asociativamente con colonos vecinos; para 2018 lleg6 a procesar unas 70 toneladas
mensuales, empleando decenas de personas de la zona. Asimismo, desde 2006 opera la
Red Canera de Misiones, una red provincial de més de 100 familias cafieras
(pertenecientes a varias cooperativas del centro y norte misionero), dedicada a elaborar
azucar integral mascabo y otros derivados artesanales bajo el lema “la dulzura que
alimenta”. Mas del 80% de sus integrantes son mujeres y jovenes rurales, y a través de la
Red producen colectivamente alrededor de 80 toneladas anuales de azlicar rubio, ademas

de miel de cafia, melado, rapadura, caramelos y otros productos.
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Por su parte, segun el presidente de la Cooperativa Agricola de Mojon Grande:
A. Reis (comunicacion personal, 5 de noviembre de 2025) la organizacion agrupa a unas
60 familias productoras de la cuenca y constituye hoy el principal polo de organizacion
del azucar rubio misionero. A partir de financiamiento provincial y de la articulacion con
el Ministerio de Industria, la cooperativa mont6 una planta acopiadora, fraccionadora y
envasadora, desde donde se elabora y comercializa la marca “Maspura”, la primera marca
de azucar rubio 100 % de origen misionero. La planta, que procesa azucar mascabo y
rubio en distintas presentaciones, ya despachd cargamentos de 20.000 kilos y mas de
100.000 kilos en un semestre hacia empresas nacionales como Cachafaz, mostrando un
salto cualitativo en términos de escala, formalizacion y acceso a mercados.

En este contexto, el sistema azucarero misionero adopta hoy la forma de una
matriz productiva hibrida, donde coexisten: una industria azucarera estatal en retirada,
con infraestructura fabril obsoleta y estructura organizativa centralizada; y un conjunto
creciente de iniciativas descentralizadas —cooperativas, PyMEs y redes de productores—
que, con equipamientos mas simples pero adaptables, cumplen normas sanitarias y
avanzan en la construccion de cadenas de valor mas cortas, territorializadas y con mayor
captura de valor local.

En cuanto al modelo de cooperacién y articulacion productiva que configura el
modelo de gobernanza de la Cuenca, conforme entrevistas realizadas a referentes del
sector!, se pudo constatar que la cooperacion entre los actores de la cuenca cafiera de
Misiones revela un sistema de gobernanza complejo y con un dinamismo en plena
transformacion. Durante décadas, la organizacion del sector estuvo fuertemente
condicionada por un esquema vertical en el que el Estado provincial, a través del Ingenio
Azucarero San Javier (IASJ) y el IFAI, concentr6 las decisiones esenciales: definia los
precios de referencia, asignaba insumos, organizaba la asistencia técnica y funcionaba
como comprador casi exclusivo de la produccion. Este modelo configuré una gobernanza
eminentemente administrativa y jerarquica, donde la capacidad de incidencia de los
productores era limitada y la dependencia institucional se volvio un rasgo estructural del
sistema.

En la actualidad la realidad de la cuenca configura un escenario donde conviven

dos formas de gobernanza claramente diferenciadas: por un lado, el modelo jerarquico-

! Fueron realizadas entrevistas al Gerente General del IMaC, al Coordinador del IASJ, al Presidente de la
Asociacion Caieros del Sur, al Presidente de la Cooperativa Agricola Mojon Grande y a Productores
historicos y actuales de la Cuenca Cafiera.

107



administrativo heredado de la gestion estatal del Ingenio Azucarero San Javier (IASJ); y
por otro, un modelo de transicion que emerge con fuerza a partir de nuevas organizaciones
territoriales, entre las cuales la Cooperativa Agricola de Mojon Grande ocupa un lugar
central. Esta coexistencia no es armoénica ni plenamente institucionalizada, pero expresa
un cambio profundo en la dindmica del sistema productivo.

El modelo jerarquico centralizado de finales de los afios noventa, administrado
“desde arriba” estructur6 una dependencia que limitd la autonomia de los productores y
redujo la diversidad organizativa del sistema. La relacion entre productores y Estado se
sostenia principalmente a través de la Asociacion Civil Caiieros del Sur, que cumplia
funciones de representacion y mediacion, aunque sin capacidad de orientar una estrategia
productiva mas amplia ni de fortalecer la autonomia del sector.

La crisis climatica, la pérdida de competitividad del ingenio y la obsolescencia
fabril precipitaron una apertura hacia nuevas formas de articulacion. En este contexto, la
Cooperativa Agricola de Mojon Grande se consolidd como el nucleo mas relevante del
modelo de transicidon que esta reconfigurando la gobernanza territorial. La cooperativa se
encuentra impulsado un proceso de organizacion que difiere sustancialmente del esquema
estatal previo: incorpora mecanismos democraticos de toma de decisiones, establece
criterios comunes de calidad, formaliza acuerdos productivos y opera como centro
coordinador de la nueva cadena de valor del azicar rubio.

El proceso de creacion y puesta en marcha de la planta de acopio, fraccionamiento
y envasado que permitié lanzar la marca Maspura ilustra este cambio. A diferencia del
modelo jerarquico, donde el Estado asumia la totalidad de la conduccion, aqui la
gobernanza se articula como un esfuerzo cooperativo y corresponsable — ain incipiente:
el Gobierno provincial financia y acompafia infraestructura y equipamiento, pero son los
productores quienes definen los volimenes de produccion, gestionan la operatoria diaria
y negocian con compradores externos. La cooperativa, ademds, funciona como
plataforma técnica y comercial, brindando servicios que antes dependian exclusivamente
del ingenio: asesoramiento agronémico, compras conjuntas, mejoras en la calidad de la
cafia y estrategias de comercializacion coordinada.

La experiencia de Mojon Grande, aunque aun incipiente, introduce una logica
distinta en la gobernanza de la cuenca. No reemplaza por completo al modelo estatal, pero
desplaza la centralidad del ingenio como Unico articulador del sistema. La gobernanza se
vuelve mas distribuida: el Estado conserva un rol relevante en politicas de fomento,

regulacion sanitaria y financiamiento; la Asociacion de Cafieros mantiene su importancia
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como espacio de representacion; y la cooperativa emerge como un actor capaz de tomar
decisiones productivas y comerciales estratégicas.

Este modelo hibrido, donde coexisten estructuras jerarquicas de coordinacion
cooperativa, genera nuevas dindmicas de articulacion. Las inversiones en infraestructura,
la diversificacion hacia aztcar rubio, la unificacion de estdndares de calidad y la apertura
a mercados extrarregionales muestran como la articulacion entre actores se vuelve mas
sofisticada y orientada a objetivos comunes. Al mismo tiempo, evidencia tensiones tipicas
de las transiciones institucionales: falta de periodicidad en los espacios de didlogo,
desigual capacidad de participacion entre productores pequefios y medianos, y la

persistencia de una dependencia estructural del Estado para sostener costos.

Figura 16.

Estructura del Sistema Azucarero la Cuenca Sur de Misiones (Argentina)
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Nota: elaboracion propia a partir de las fuentes secundarias analizadas del CGD 4.

En conjunto, la cuenca cafiera de Misiones transita hacia una nueva gobernanza,
donde el modelo estatal jerdrquico pierde protagonismo y se consolida, de manera
gradual, una organizacion cooperativa y territorializada que distribuye responsabilidades
genera mayor autonomia y abre posibilidades de desarrollo no disponibles bajo el viejo
esquema. La Cooperativa de Mojon Grande encarna hoy esta transicion: un actor capaz
de articular intereses, agregar valor local y promover una gobernanza mas cercana a los

productores, mas flexible y alineada con las capacidades y aspiraciones de la cuenca.
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Codificacion y analisis comparativo

Tal como se describe al comienzo del presente capitulo, el analisis fue
desarrollado siguiendo la version sistematica de la Teoria Fundamentada propuesta por
Strauss y Corbin (2002), a partir de la cual se logrd construir una explicacion teorica
emergente al fenomeno central de esta investigacion: la gobernanza como capital
sinérgico en el desarrollo de sistemas productivos azucareros latinoamericanos.

En relacion con ello y retomando los argumentos ya desarrollados, el proceso
analitico fue guiado por una sensibilidad tedrica inicial anclada en los paradigmas del
desarrollo territorial y la gobernanza en sistemas productivos desde el pensamiento
complejo y la teoria de sistemas, operando como “brtjula interpretativa” y no como
molde rigido, guiando la mirada del investigador sin interferir con la emergencia genuina
de las categorias, tal como senalan Cufat Giménez (2005) en su explicacion del rol
epistémico del analista y Glaser & Strauss (1999, 2017) respecto del método comparativo.
Esto permitidé reconocer patrones significativos en datos provenientes de entrevistas,
estudios sectoriales y de la observacion directa - en los casos donde fuera posible- sobre

los cuatro contextos de generacion de datos (CGD) seleccionados.

Codificacion Abierta: emergencia de patrones conceptuales comunes

La fase inicial del andlisis se corresponde con el proceso de codificacion abierta
(Strauss y Corbin, 2002) a partir del cual se realiza una descomposicion sistematica del
corpus tedrico y empirico con el fin de identificar unidades minimas de significado
presentes en los relatos, documentos y observaciones de campo. Estos recortes,
susceptibles de comparacion, permitieron la identificacion de patrones, tensiones y
regularidades que no son evidentes en una lectura lineal del corpus.

Cabe resaltar que este procedimiento no se limito a la deteccion de conceptos, sino
que habilitdo un proceso de descubrimiento progresivo, donde cada nueva comparacion
reveld matices en las dindmicas territoriales de los sistemas productivos analizados,
logrando la “emergencia” de codigos sustantivos que emergen desde los datos empiricos
originales de los CGD, codigos teoricos generados a partir del andlisis teorico de
“memos” identificados en documentos e informes, y codigos “in vivo” procedentes del
lenguaje de los actores claves entrevistados.

Este proceso analitico fue posible utilizando herramientas tecnologicas basadas en

inteligencia artificial como es el caso del Atlas.ti y chat GPT version 5.1, las cuales
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permitieron organizar los segmentos codificados, comparar citas y visualizar relaciones
entre los conceptos emergentes desde un rol estrictamente técnico, dado que las
similitudes sugeridas por el programa fueron siempre sometidas a revision analitica,
siendo validadas, reformuladas o descartadas segiin su adecuacion a los fenémenos
observados. Esta practica asegurd que la emergencia conceptual respondiera a los datos
y no a automatismos del programa, preservando el principio de inductividad propio de la
Teoria Fundamentada.

En consecuencia, en esta primera fase, fueron identificados treinta y siete (37)
codigos abiertos como “familias iniciales”, que luego se agruparon en siete (7) nucleos
conceptuales o categorias analiticas emergentes, las que pueden observarse en la siguiente

figura:

Figura 17.

Proceso de codificacion abierta

Cadigos Sustantivos Codigos Tedricos Cddigos “in vivo”

Categorias Centrales

------------------------------- Estabilizadoras / Dinamizadoras Restrictivas

Capital Cognitivo
Inteligencia Econémico-Productivas Ambientales
Territorial

Capital Simbélico

Capital Social Identidad Territorial

Capacidad Institucionales

Accidn Colectiva

Nota: Figura elaborada por la autora a partir de la base metodoldgica propuesta por Cufia Giménez (2005),
complementada con la informacion derivada del analisis de relaciones realizado en Atlas.fi.

El andlisis abierto permitid reconocer que todos los sistemas productivos
estudiados exhiben un conjunto de fuerzas integradoras —que ordenan, cohesionan y
aportan capacidad Ode adaptacidon— y un conjunto de fuerzas restrictivas y entropicas
—que erosionan la cooperacion, reducen la eficiencia y generan vulnerabilidad sistémica.

Los cddigos que inicialmente emergen en la primera fase y observan notable
recurrencia se asocian a practicas y saberes territoriales, dindmicas de confianza,
identidad productiva, liderazgo y arreglos institucionales, factores tanto socioecondémicos
como ambientales, como asi también tensiones. La siguiente tabla expone los codigos

detectados:
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Tabla 2.

Codigos y categorias emergentes en el proceso de codificacion abierta

Cédigo emergente

Confianza sistémica

Significado

Percepcion de que las decisiones se toman de
forma justa, transparente, con participacion y
reconocimiento mutuo (en algunos SP).

Categoria emergente
asociada

Factores dinamizadores del sistema

Capital social

Densidad institucional

Determinada por la cantidad y calidad de
actores conectados en red: cooperativas,
asociaciones, municipios, agencias técnicas,
universidades.

Capital social

Cooperacion vigente

Practicas estables de colaboracion entre
productores, acuerdos de trabajo conjunto,
intercambio de recursos.

Capital social

Capacidad de
cogestion institucional

Habilidad para compartir decisiones y gestionar
recursos conjuntamente.

Capital social (puente a la
accion colectiva)

Articulacion publico-
privada y con la
sociedad civil

Presencia de mecanismos de cooperacion entre
Estado, mercado y organizaciones de la
sociedad civil

Capital social (puente a la
accion colectiva)

Redes multiactorales
emergentes

Asociacion incipiente entre  productores,
instituciones técnicas, gobiernos locales.

Capital social (puente a la
accion colectiva)

Saber-hacer situado

Saberes locales acumulados, experiencia
productiva, “memoria” del sistema azucarero y
del territorio.

Capital cognitivo
(Inteligencia territorial)

Microsistemas de
innovacion locales

Espacios de co-construccion tecnologica entre
productores, universidades y gobiernos

Capital cognitivo
(Inteligencia territorial)

Inteligencia territorial
€omo recurso
estratégico

Capacidad del territorio para analizarse,
aprender y reorientar estrategias.

Capital cognitivo
(Inteligencia territorial)

“Sintropia” territorial

Capacidad del sistema de generar orden,
complejidad organizada y resiliencia

Capital cognitivo
(Inteligencia territorial)

Identidad productiva

Orgullo, reconocimiento y sentido atribuido al
oficio (panelero, cafiero, alambiquero guacho,
productor de azlcar rubio).

Capital simbdlico
(identidad territorial)

Patrimonio territorial

Trayectoria historica, anclaje cultural del
azacar, papel simbolico del sector en las
comunidades rurales.

Capital simboélico
(identidad territorial)

Resiliencia cultural

Continuidad de practicas tradicionales a pesar
de crisis econémicas o ambientales.

Capital simbdlico
(identidad territorial)

Nueva ruralidad
latinoamericana

Resignificacion del espacio rural como lugar
de estrategias multidimensionales, no solo
agricola y de interaccion urbano—rural.

Capital simbdlico
(identidad territorial)

Representaciones de
“vida buena”y
bienestar

Importancia de deseos, expectativas, visiones
de futuro compartidas y percepciones sobre
“bienestar” y “vida buena”.

Capital simbolico
(identidad territorial)
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Idea de que el desarrollo debe ser conducido Capital simbolico
por actores territoriales, reduciendo (identidad territorial) y
dependencia de modelos exogenos. Capital cognitivo

Productor como agente
de desarrollo local

Capital simbdlico

Sentido de pertenencia | Cohesion basada en narrativas comunes sobre . . ..
(identidad territorial) y

comunitaria el territorio. . o
Capital cognitivo
Liderazgos Liderazgos compartidos, legitimados por los . <
jcerazg £0s comp )8 p Capacidad de accion
distributivos (en actores territoriales. Aunque en algunos casos colectiva
algunos casos) siguen evidenciandose liderazgos jerarquicos.
Modelo de gestion con multiples niveles (local,
Gobernanza dinamica | regional, nacional, supranacional) y actores, Capacidad de accion
multinivel con arreglos flexibles, adaptativos y no colectiva
jerarquicos.
. ., . S Capacidad de accion
Estrategias de Reconfiguracion del sistema ante crisis sin pa¢ .
- ; colectiva / capital
adaptabilidad esperar ordenes externas.

cognitivo y social

Procesos deliberativos | Mecanismos de discusion, negociacion,
y de gestion de resolucion de conflictos, construccion de
conflictos visiones comunes.

Capacidad de accién
colectiva/ Capital Social

Articulacion de politicas, programas y

Coordinacion proyectos entre gobiernos, sector privado y Capacidad de accion
intersectorial sociedad civil, con logica de colectiva
corresponsabilidad.

Concepcion de la gobernanza no solo como
coordinacion, sino como “activo” que genera
orden complejo, reduce entropia y cataliza el
desarrollo sostenible.

Factores restrictivos del sistema

Descoordinacion, tensiones entre actores, Restricciones
ausencia de reglas compartidas. institucionales

Accion colectiva como
espacio de
convergencia

Capacidad de accion
colectiva (como proceso) +
nodo articulador

Fragmentacion social

Demoras, rigidez administrativa, decisiones | Restricciones

Burocracia centralista . . o e .
alejadas del territorio. institucionales

Discontinuidad politica Cambios abruptos de reglas de juego; | Restricciones

inestabilidad institucional. institucionales

Conflictos de poder Clientelismo, captura institucional, rivalidades Restricciones
local internas. institucionales
Desconfianza en Percepcion de arbitrariedad o falta de | Restricciones
politicas publicas transparencia. institucionales
Obsolescencia .. . . - .

L . Infraestructuras viejas, baja eficiencia. Restricciones productivas
tecnologica
Informalidad y Falta de registros, poca rentabilidad, - .

R o L Restricciones productivas
precarizacion vulnerabilidad econdmica.

Subordinaciéon a precios internacionales o

Dependencia externa o . . .
subsidios estatales. Restricciones productivas
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Brechas tecnologicas

Acceso desigual a innovacion, asistencia
técnica o equipamiento.

Falta de diversificacion

Monocultivo o concentracion de ingresos que
aumentan vulnerabilidad.

Vulnerabilidad i i i 55 tErmi Restricciones ambientales
climatica Sequias, heladas, inundaciones, estrés térmico.
Presion de recursos Agotamiento de suelos, escasez de agua. Restricciones ambientales

Practicas deficientes de | Manejo inadecuado, uso excesivo de quimicos,

cultivos erosion.
“Greenwashing” En algunos SP se detectan practicas que simulan Restricciones ambientales
productivo sostenibilidad sin evidencias reales.

Nota: elaboracion propia a partir del analisis de la codificacion abierta de los sistemas productivos azucareros.

Se ha podido identificar que los cddigos se integran, asi, a siete (7) nicleos o

categorias emergentes revelando una dindmica territorial “dual”. Por un lado, se

identifican fuerzas dinamizadoras configurando un “patrimonio intangible” decisivo

para la organizacion y desarrollo de los sistemas productivos. Por otro, se visibilizan

fuerzas restrictivas o entrépicas, que operan como limitaciones a la organizacion

productiva. La coexistencia de estas dimensiones confirma la complejidad del territorio,

frecuentemente simplificada en los marcos clasicos de gestion. Asimismo, se detectaron

'codigos bisagra' que articulan ambas fuerzas, anticipando el rol mediador de la

gobernanza que serd profundizado en la codificacion axial.

En relacion con las categorias emergentes se detallan:

C1. Capital Social: esta categoria reune los codigos vinculados con la
calidad, densidad y estructura de las relaciones sociales en los territorios
analizados, donde los datos han revelado que la fortaleza o fragilidad del
capital social condiciona de forma decisiva la organizacién productiva, la
coordinacion de actores y la sostenibilidad del sistema. Asi la fragmentacion
institucional, la desconfianza, la baja cohesion social o la ausencia de reglas
compartidas emergen como factores entrdpicos que erosionan la capacidad
de articulacion y coordinacion del sistema, debilitando los procesos de
accion conjunta. En contraposicion, se ha observado que las redes
territoriales de cooperacion, los liderazgos legitimos y la presencia de
esquemas de cogestion institucional refuerzan la cohesion organizativa y
otorgan una mayor capacidad de coordinacién sistémica.

En particular se destaca que la confianza -entendida como expectativa de
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reciprocidad, previsibilidad y transparencia en los procesos decisorios
colectivos- aparece como un concepto central, siendo reiteradamente
mencionada tanto por actores claves como en informes técnicos.
Asimismo, un aspecto para destacar del analisis es que el capital social no
emerge de manera espontanea en los sistemas productivos latinoamericanos
estudiados, sino que se encuentra condicionado por el rol que asumen los
distintos niveles de gobierno en cada territorio. La evidencia muestra que el
Estado actia como un factor estructurante del capital social, ya sea como
facilitador de vinculos, garante de reglas de juego estables y promotor de
espacios de articulacion, o bien —en contextos menos favorables— como
un actor que, mediante practicas centralizadas, discontinuidades
institucionales o marcos normativos rigidos, reproduce fragmentacion y
dependencia, debilitando la confianza interinstitucional.
En este marco analitico, se identifican configuraciones heterogéneas del
capital social en los CGD analizados:
= Enel Valle de Cauca (Colombia) se observa un entramado relacional
solido, caracterizado por altos niveles de confianza entre ingenios,
cooperativas y centros tecnoldgicos -como CENICANA-
configurando un ecosistema de relaciones predominantemente
jerarquico, articulado alrededor de empresas tractoras, pero
funcional a la innovacidn territorial.
= En contraste, en la Cuenca Sur de Misiones (Argentina)
histéricamente la dinamica sistémica se ha caracterizado por
presentar un patron de relaciones jerdrquico, de tipo estatal-
centralizado, donde el gobierno provincial asume un rol protagénico
en la organizacion productiva. En la actualidad el sistema se
encuentra en un proceso de transicion hacia un modelo matricial,
impulsado por el surgimiento de formas asociativas y cooperativas
que buscan mayor horizontalidad y articulacion interinstitucional en
red, en un contexto donde el gobierno subnacional intenta también
redefinir su rol de conduccion directa a un esquema que busca la
facilitacion de la accidn colectiva.
= En el CGD del Valle de Jiboa (El Salvador) la experiencia muestra

como la transicion desde un modelo de cohesion comunitaria
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tradicional ha permitido superar la fragmentacién institucional
histéorica del sistema. Los pequeiios productores familiares,
caracterizados por poseer fuertes vinculos basados en la cercania
territorial y las relaciones de vecindad, fortalecieron su accionar
colectivo mediante la creacion de ACOPANELA, como hito
fundamental en la consolidacion del capital social estructural. Este
proceso fue acompafiado por un gobierno con presencial selectiva,
que habilité marcos organizativos y apoyos puntuales, permitiendo
construir confianza organizacional, distribuir roles y establecer
comités con reglas claras que ordenan la toma de decisiones.

= En contraste, los alambiques gauchos de Rio Grande do Sul (Brasil)
revelan un capital social basado en la cohesion comunitaria y en
liderazgos familiares tradicionales, donde la confianza y las reglas
informales se fueron “puliendo” y consolidandose con el tiempo. La
convergencia en asociaciones como APRODECANA permitié una
mayor articulacion institucional, sobre todo, fortaleciendo el didlogo
con los distintos niveles de gobierno y las instituciones de

innovacion en pos del desarrollo del sistema.

C,. Capital Cognitivo (Inteligencia Territorial): la segunda categoria
sintetiza los codigos vinculados a los saberes locales, la memoria
productiva, la innovacidn adaptativa, el aprendizaje colectivo y la capacidad
del territorio para reflexionar sobre si mismo, interpretar sus dindmicas y
generar respuestas creativas ante condiciones adversas. Esto ha sido
especialmente visible en practicas como la elaboracion artesanal de panela
en El Salvador, el proceso de destilacion de cachaca en Brasil y la
produccion de azlicar mascabo en Misiones; las cuales evidencian que los
procesos productivos no dependen exclusivamente de la infraestructura o la
tecnologia, sino de la manera en el que territorio aprende, interpreta y
transforma su experiencia.

Asi, en algunos de los CGD analizados se observa la conformacion de
microsistemas de innovacién locales, donde universidades, cooperativas y
productores co-construyen soluciones técnicas. Este fenomeno refleja que

la inteligencia territorial -como nivel meta-analitico- lejos de ser estatica, se
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articula mediante procesos de aprendizaje colectivo, adaptacion tecnoldgica
y experimentacion productiva, emergiendo como una genuina expresion de
innovacion endégena, nocion que retomando las contribuciones tedricas de
autores como Vazquez Barquero (2005), Boisier (2012) y Dallabrida et al.
(2021), evidencian que son los propios actores que comienzan a interpretar
el desarrollo como un proceso autoorganizado y adaptativo.

En el caso del Valle de Cauca (Colombia) los centros de investigacion
transfieren tecnologia e impulsan innovaciones continuas en el manejo de
cultivos y procesos industriales; en el Valle de Jiboa (EI Salvador), como en
el caso de la Cuenca Sur de Misiones (Argentina) la inteligencia territorial
se apoya principalmente en saberes tradicionales transmitidos de manera
intergeneracional, con ayuda de transferencia de tecnologia por parte de
programas internacionales o ayudas estatales, pero de asistencia temporal.
Por su parte, los productores de cachaca en RS (Brasil) combinan saberes
centenarios con destilacion artesanal con la incorporacion de innovaciéon
derivadas del trabajo conjunto con universidades, especialmente en temas

de inocuidad, trazabilidad y certificaciones.

Cs. Capital Simbolico o identidad territorial: la presente categoria integra
elementos inmateriales que remiten al sentido de pertenencia, la legitimidad
simbdlica del trabajo productivo, las practicas culturales y las visiones de
futuro compartida. Como pudo observarse en la tabla, incluyen codigos que
revelan que la actividad productiva no representa sélo un proceso
econdmico, sino también un proceso cultural y emocional. La identidad
territorial influye en las decisiones tecnoldgicas, en la valoracion social del
trabajo, en la capacidad de resistencia a la crisis y en la orientacion hacia la
innovacion.

Tanto en los CGD analizados, como en la historia de la cafia de azlcar en
toda Latinoamérica —con sus simbolos, relatos y oficios acumulados— el
capital simbolico se constituye en un patrimonio territorial fundamental, que
condiciona el modo que los actores conciben su actividad, legitiman
jerarquias, deciden sobre la posibilidad de innovar o preservar tradiciones,
y se abren —o resisten— a proyectos colectivos.

El andlisis comparado revela como esta identidad productiva se manifiesta
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en forma heterogénea pero estructurante. Mientras que en el Valle de Cauca
(Colombia) la identidad cafiera se vincula a la modernidad, la eficiencia
industrial y la vocacion exportadora, con algo de produccion artesanal en
menor escala; en los demads territorios prevalece una logica de resistencia
cultural y arraigo. En el Salvador, la panela representa un simbolo
campesino de esfuerzo y continuidad familiar; en Brasil, la cachaca
artesanal se erige como un bien cultural que articula orgullo, prestigio y
cohesion intergeneracional —ademas de poseer la denominacion de origen
del producto—; y en Misiones, el azicar mascabo se resignifica como un
simbolo territorial que revaloriza la figura del agricultor familiar y fortalece
el tejido comunitario.

Estas referencias identitarias permiten comprender por qué ciertos
territorios mantienen practicas productivas artesanales aun cuando no
resultan Optimas en términos de eficiencia econdmica: su valor no reside
unicamente en la produccion material, sino en la cohesion sociocultural que
generan.

En este contexto, emergen visiones de una “nueva ruralidad”, donde el
espacio rural deja de ser visto como “un sector atrasado” para resignificarse
como un escenario de innovacion, pluriactividad y estilos de vida
sostenibles, en un esquema de subjetividad colectiva que opera como motor
de desarrollo y, a su vez, como “estabilizador territorial” frente a crisis
econdémicas o institucionales, determinando la disposicion de los actores

para innovar, preservar tradiciones o resistir mediante proyectos asociativos.

C4. Capacidad de Accion Colectiva: la presente categoria agrupa codigos
que describen los mecanismos a través de los cuales los actores articulan
acciones conjuntas, gestionan politicas, construyen consensos y coordinan
proyectos. Funciona como un espacio de convergencia de las otras
categorias, donde podemos afirmar que se materializa la gobernanza, se
negocian reglas de juego y se activan los procesos de cambio, ya que en la
misma se traducen las categorias anteriores en acciones coordinadas,
decisiones compartidas, resolucion de conflictos, formulacion de proyectos
y adaptacion estratégica.

En el Valle de Cauca (Colombia) la capacidad de accion colectiva es
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destacada con la presencia de mesas sectoriales, gremios consolidados y
mecanismos de concertaciéon que permiten articular politicas a largo plazo.
En el caso del Valle de Jiboa (El Salvador), aun se observa cierta
dependencia de actores externos al sistema, sin embargo, ACOPANELA
actlia como catalizador organizativo. Similar situacién se observa en los
alambiques gauchos, donde APRODECANA cumple similar funcion y
desde donde la accidn colectiva se estructura en torno al sello de calidad de
la produccion y, por ende, la cooperacion entre productores, universidades
y gobierno. En el caso de la Cuenca Sur de Misiones, la capacidad de
coordinacion, si bien en la altima década estuvo en manos del IASJ, en la
actualidad el modelo trasciende a un modelo horizontal emergente, mas
cooperativista. Lo cierto, es que los datos han demostrado que la accion
colectiva emerge y se configura en los distintos contextos, como respuesta
a tensiones histdricas y a desafios contemporaneos, desde la informalidad
hasta la competencia global. Las interacciones permiten comprender por qué
algunos territorios generan procesos de desarrollo territorial virtuoso,
mientras que otros quedan atrapados en ciclos de dependencia,

vulnerabilidad o fragmentacion.

Cs. Restricciones Institucionales: la presente categoria identifica codigos
que evidencian limites estructurales y debilidades en las normativas y reglas
de juego, conflictos derivados de dindmicas politicas multinivel,
insuficiencias o ausencias de mecanismos de articulacidén, asi como
procesos burocraticos excesivos o cambios institucionales abruptos. Estos
factores incrementan el desorden o la “entropia sistémica”, introducen
incertidumbre, debilitan la confianza, generan descoordinacion y erosionan
las condiciones necesarias para sostener la accion colectiva en el tiempo.
En los CGD analizados, estas restricciones adoptan diversas formas, pero
en todos los casos se asocian a episodios de desorganizacion, pérdida de
capacidad de gestion o bloqueos en la articulacion interinstitucional.
= Asien el Valle de Cauca (Colombia) aun persisten tensiones entre
ingenios, gobiernos locales y comunidades rurales, dado que la
historica concentracion de poder econémico en los grandes ingenios

genera asimetrias institucionales que dificultan la participacién
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plena de los pequefios productores. Asimismo, los cambios en
politicas de bioenergia o comercio exterior introducen
discontinuidades regulatorias que afectan los marcos de
planificacion territorial.

En el Valle de Jiboa (EI Salvador), los pequefios paneleros -antes de
ACOPANELA- enfrentaban procesos de fragmentacion vy
competencia desordenada, sumada a la falta de mecanismos de
coordinaciéon y débil presencia estatal. Actualmente, si bien la
situacion a mejorado, atn persisten barreras burocraticas que
superar.

Por su parte, en los alambiques guachos de RS (Brasil) las
restricciones se manifiestan mas leves, pero no ausentes. El sector
enfrentd6 durante décadas vacios normativos y baja visibilidad
institucional, lo cual dificultaba la formalizacion del sector y
certificacion del producto. Hoy en dia la existencia de diferentes
niveles de regulacion intergubernamentales genera tensiones de
gobernanza multinivel, a pesar de que la madurez organizativa del
sector ha logrado reducir obstaculos.

Finalmente, el sistema productivo de la Cuenca Sur de Misiones
(Argentina) presenta una trayectoria marcada por centralismos y
decisiones jerarquicas, lo que derivd histéricamente en baja
autonomia territorial. La dependencia de organismos estatales
provinciales generd situaciones de burocracia centralista, demoras y
escapa participacion de productores en la definicion de reglas y
politicas. La reciente transicion hacia modelos cooperativos
evidencia mejoras, pero persisten tensiones interinstitucionales,
superposicion de funciones y problemas de continuidad

programatica ante cambios de gobierno.

Cs. Restricciones Economico-Productivas: la presente categoria refiere a
limitaciones econdmicas, tecnologicas y organizativas que afectan los
sistemas productivos, reduciendo su viabilidad econdmica, restringiendo la
innovacion y amplificando la vulnerabilidad competitiva del sistema en el

mercado. En otras palabras, estas restricciones incrementan la “entropia
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material” del sistema al limitar la capacidad de generar valor, sostener

cadenas de comercializacion y adaptarse a crisis del mercado.

En los CGD analizados, se evidencian ciertas restricciones productivas,

como S€r:

En el Valle de Cauca (Colombia) existen tensiones por el costo
elevado de la tecnificacion, la necesidad permanente de renovacion
varietal y la alta dependencia de insumos importados; dado que la
especializacion excesiva en azucar para exportacion genera riesgos
ante variaciones en el mercado internacional.

Por otra parte, en el Valle de Jiboa (El Salvador), la produccion
panelera presenta equipamiento obsoleto con procesos poco
estandarizados de produccién y baja capacidad de inversion. La
informalidad aun es significativa: muchas familias producen sin
registros fiscales ni sanitarios, lo que dificulta el acceso a mercados
formales.

En el caso de los alambiques gauchos (Brasil), si bien la actividad
estd en expansion, persisten desafios productivos relacionados con
alto costo de certificaciones, la necesidad de adecuarse a estandares
de inocuidad. La proliferacion de productos informales en el
mercado compite injustamente con los alambiques regulados,
generando presiones competitivas distorsionadas.

En la Cuenca Sur de Misiones (Argentina), la produccion de azicar
mascabo, se encuentra en una situacion similar al caso salvadoreiio,
la infraestructura es irregular, artesanal, poco tecnificada, sumado a
elevados costos de transporte, procesos manuales laboriosos y
dependencia del mercado interno. Asimismo, aun la escala
productiva es baja lo que afecta la rentabilidad, sumado a que las
estrategias de mercado aun no apuntan al “target artesanal”. No
obstante, los procesos de asociatividad comienzan a mejorar el

acceso a equipamientos y asistencia técnica.

En resumen, las restricciones productivas actian como fuerzas entropicas

comprometiendo la sostenibilidad econdmica.
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- Cs. Restricciones Ambientales: esta categoria reune los codigos
vinculados con factores ecoldgicos y climaticos que presionan la base
material de la produccion, lo que incluye la vulnerabilidad al cambio
climatico, la presion del deterioro de los recursos naturales, practicas
ineficientes de manejo de cultivos y fendmenos de greenwashing o “lavado
de imagen verde” -practicas de marketing engafiosas sobre productos
ecoldgicos- distorsionantes de la percepcion de sostenibilidad sistémica.
En los CGD analizados, se ha identificado como denominador comun que
el monocultivo de cafia genera altas presiones sobre el suelo y agua, y que
todas las zonas enfrentan -en mayor o menor medida- ciclos de sequias y
conflictos socioambientales por el ineficiente uso de recursos hidricos,
sumado a que la expansion agricola genera pérdida de biodiversidad. Si
bien, son muchos los pequefios productores que comienzan a implementar
practicas sostenibles, en todos los contextos se observa en los tltimos afios,
una mayor variabilidad climaticas y una marcada perdida de condiciones del
suelo o falta de “encalado” de los suelos acidos para mejorar su medida de

alcalinidad (PH).

Codificacion Axial

Siguiendo la metodologia de la teoria fundamentada propuesta por Strauss y
Corbin (2002), el proceso de codificacion axial permitio reorganizar los datos emergentes
de la codificacion abierta en un corpus analitico de caracter explicativo, articulando las
categorias mediante la identificacion de relaciones explicativas, condiciones
contextuales, estrategias de interaccion y consecuencias observables.

Este proceso analitico hizo posible comprender como determinadas condiciones
intangibles activan dindmicas sinérgicas que contribuyen a la estabilizacion de los

sistemas productivos frente a escenarios de incertidumbre como paradigma condicional.

- Condiciones causales: las mismas refieren a factores estructurales e
historicos que dan origen al fenomeno bajo estudio, en este caso, la
emergencia o ausencia de dinamicas de gobernanza capaces de sostener
procesos de desarrollo territorial en sistemas productivos. Estas condiciones
configuran un campo de posibilidades que delimitan y orientan las
relaciones de poder, cooperacién y conflicto entre actores del sistema,

condicionando las estrategias de accion colectiva.
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En esta linea, el analisis ha dejado en evidencia que la gobernanza no surge

de manera espontdnea o como resultado exclusivo de intervenciones

externas, sino que se encuentra arraigada en la memoria de los actores del

territorio, su historia, en las configuraciones estatales, en las dotaciones

previas de capitales intangibles y en arreglos institucionales que estructuran

el funcionamiento cotidiano de los sistemas. Por este motivo, las

condiciones causales actian como sedimentos historicos e institucionales

que facilitan, tensionan o bloquean la posibilidad de construir acuerdos,

generar confianza y sostener procesos colaborativos.

En relacion con ello, la siguiente tabla sintetiza las condiciones

identificadas:

Tabla 3.

Condiciones causales que habilitan o bloquean la gobernanza como capital sinérgico

Condicionante causal

Descripcion

Hallazgo clave

Trayectoria histérica
(memoria colectiva)

Antigiliedad del cultivo de la cafia como
actividad identitaria.

Persistencia de modelos productivos
tradicionales.

Experiencias previas de organizacion
colectiva.

Memorias institucionales de éxito o fracaso
en procesos asociativos.

Los sistemas con
historia organizativa
previa presentan menor
resistencia a la
gobernanza
colaborativa, siempre
que la memoria haya
sido positiva.

Rol historico del
Estado

Estado facilitador y articulador vs Estado
centralizado y tutelar.

Continuidad o discontinuidad de politicas
publicas sectoriales.

Grado de reconocimiento de actores locales
en la toma de decisiones.

Capacidad estatal para sostener reglas de
juego estables.

El Estado emerge como
condicion estructurante
del capital social, no
como actor neutral.

Dotacion inicial de

Densidad de las redes de confianza.
Existencia de liderazgos legitimos.

Sin la existencia de un
umbral minimo de
capitales intangibles, la

Capitales intangibles - Saberes locales vinculados a la produccion. gobernanza no se
- Sentido de pertenencia territorial. activa, aunque existan
recursos economicos
- Presencia / ausencia de espacios formales
de articulacion. La institucionalidad
Configuracion - QGrado de fragmentacion institucional. puede ser plataforma de

institucional sistémica

Marcos normativos habilitantes o
restrictivos.
Nivel de burocratizacion de los procesos.

sinergia o fuente de
entropia sistémica

Nota: Elaboracion propia a partir del analisis de la codificacion axial de las condiciones causales de los sistemas

productivos azucareros.
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Condiciones de Contexto: las mismas referencian circunstancias
territoriales de tipo estructural que enmarcan la interaccion de las relaciones
entre actores del sistema, las cuales -sin constituirse necesariamente en el
origen del fenémeno- condicionan de manera significativa las formas que
este adopta.

Asi, el contexto -diferencia de las condiciones causales que se vinculan con
trayectorias historicas e institucionales- delimita el escenario concreto en el
que se despliegan las practicas productivas, las relaciones de poder y las
estrategias de gobernanza.

No obstante, en los sistemas analizados, el contexto se caracteriza por
economias regionales -en gran medida de tipo familiar-, alta exposicion a la
volatilidad de los mercados, restricciones de infraestructura, financiamiento
y tecnologia, vulnerabilidad climatica y asimetrias persistente entre actores
de la cadena. Estas condiciones configuran entornos de incertidumbre
estructural, en los cuales la accidn colectiva no se desarrolla en condiciones
ideales, sino bajo presiones economicas, politicas y ambientales que
tensionan la cooperacion.

Sin embargo, el anélisis ha demostrado que el contexto no determina de
forma mecanica las estratégicas adoptadas por los actores, pero si
establece limites y oportunidades que inciden en la viabilidad de los
procesos de gobernanza. Por ello, en territorios donde estas restricciones se
combinan con debilidades institucionales, la cooperacion se vuelve mas
compleja y fragil; en cambio, cuando el contexto es compensando por
arreglos institucionales y capitales intangibles robustos, los sistemas logran
desplegar respuestas adaptativas que atenuan las fuerzas entrépicas del
entorno.

Condiciones Intervinientes: asi como las condiciones contextuales
establecen los limites estructurales del sistema, las condiciones
intervinientes explican la variabilidad de las respuestas posibles dentro de
dichos limites, ya que refiere a los factores dindmicos que modulan,
intensifican o atenuan la relaciones entre condiciones causales, de contexto
y las estrategias de accion pudiendo alterar el curso de los procesos de
gobernanza.

El analisis de los sistemas ha dejado entrever que son estas condiciones las
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que explican la divergencia de trayectorias observadas entre territorios con

caracteristicas causales similares: La calidad de articulacion multinivel, la

estabilidad institucional, la legitimidad del liderazgo y la capacidad de

aprendizaje colectivo emergen como factores criticos determinantes de la

activacion (o no) de los capitales intangibles a través de la accion colectiva.

Tabla 4.
Condiciones intervinientes que modulan las estrategias de accion colectiva
Condiciones Descripcion Analisis
- Coordmacx’m (0 . conflicto) | _1 . articulacion  es fluida, flexible y
entrg nlyeles de goblemo'local, territorialmente adaptada: reduce los costos de
Calidad de la provm'mal/ estadual y nac1oqa1. coordinacion y se amplian las oportunidades de
articulacion - Capac1qad de  adaptacion cooperacion.
multinivel norr-nat.wa a escalas -Conflictos de competencia, superposicion
tenltorlgles L normativa, centralizacion excesiva debilitan los
- Pres§n01a de instituciones procesos de gobernanza.
mediadoras.
. L. -La inestabilidad politica, los cambios
- Cambys politicos abruptos institucionales abruptos o la discontinuidad en
Estabilidad - VOlatﬂ_ldac,l de programas y programas publicos incrementan la
Institucional financiamientos. o incertidumbre y erosionan la confianza,
— Rupturas en la continuidad de | 4fectando negativamente el compromiso de los
politicas publicas. actores con procesos colaborativos sostenibles.
-Los sistemas productivos con liderazgos
- Liderazgos inclusivos  vs. socialmente reconocidos, capaces de mediar
personalistas conflictos, representar intereses y articular una
Legitimidad - Reconocimiento social del vision compartida, presentan mayores niveles
de liderazgos liderazgo de cohesion organizativa.
- Capacidad de gestion de | —En ausencia de liderazgos legitimos, la accion
conflictos. colectiva tiende a fragmentarse o concentrarse
en figuras personalistas.
-Capitalizar la  experiencia, incorporar
- Transferencia de tecnologia innovaciones y resignificar saberes locales
Capaci dad de contextl_lahzada . perrnl.te a los actores ajustar estrateglgs frente a
aprendizaje - Aprendizaje social y caml.)los. del' gntomo, fortaleciendo la
colectivo organizacional resiliencia terrltor}al. . .
- Capacidad  reflexiva  del | ~Cuando la capacidad es limitada, el sistema
sistema produce practicas ineficientes y pierde
oportunidades de transformacion.

Nota: Elaboracion propia a partir del analisis de la codificacion axial de las condiciones intervinientes que modulan

las estrategias de accion colectiva.

- Estrategias de accion: representan las respuestas concretas que los actores

del sistema despliegan frente a las condiciones causales y contextuales que

los rodean. Desde la teoria fundamentada se interpretan como patrones de

interaccion socialmente construidos, situados historica y territorialmente.

En los sistemas productivos azucareros analizados se logr6 observar que las
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Tabla S.

estrategias de accion se manifiestan desde la diversidad organizacional,

como también desde la coordinacion y gestion del conflicto, que van desde

la construccion de espacios multiactorales hasta la manifestacion de

respuestas fragmentadas, defensivas o individualizadas.

La accion colectiva emerge asi, como un mecanismo operativo clave a través

del cual los capitales intangibles se activan -o diluyen- en funcion de la

capacidad de los actores de articular intereses, compartir informacion y

sostener acuerdos. No siendo en si homogéneas ni estables, sino que

observan variaciones segun la calidad de articulacion multinivel manifiesta,

la legitimidad de sus liderazgos y el acceso al conocimiento y la estabilidad

institucional.

Es decir, alli donde estos factores convergen en forma armonica, se observan

estrategias orientadas a la cooperacion, la innovacion y la gestion

compartida. Sin embargo, en contextos marcados por desconfianza,

fragmentacion y alta incertidumbre, predominan estrategias de repliegue

organizacional o jerdrquicas con alta dependencia del Estado, limitando la

consolidacién de la gobernanza.

Tipos de estrategias emergentes de los sistemas productivos azucareros

Tipo Caracteristicas emergentes Hallazgo

- Construccion de mesas multiactorales.

- Formalizacion de acuerdo y reglas compartidas.
Estrategias - Articulacion entre universidades y sistemas de -La accion colectiva funciona
que buscan innovacion. como musculo operativo de
Sinergia - Busqueda de certificaciones de calidad e la gobernanza.

identidad territorial.

- Gestion colectiva de recursos y conflictos.

- Acciones individuales de supervivencia. ~Las estrategias emergen
Estrategias - Dependencia del Estado como tinico proveedor. como respuestas racionales
defensivas o - Repliegue organizacional. en  contextos  entropicos
fragmentadas (poco planificadas, mds bien

- Conflictos interinstitucionales poco gestionados o

sin gestion.

reactivas)

Nota: Elaboracion propia a partir del analisis de la codificacion axial de las estrategias emergentes identificadas en
la codificacion axial.
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Consecuencias observables: refieren a los resultados sistémicos que

emergen del despliegue de las estrategias de accidon en interaccion con las

condiciones causales, de contexto e intervinientes. Desde el enfoque de la

codificacion axial no deben entenderse como efectos lineales o inmediatos,

sino como trayectorias de desarrollo que se consolidan progresivamente con

el tiempo, expresando dindmicas de acumulacion o deterioro de capacidades

territoriales.

En conformidad con ello, se identificaron dos grandes tipos de

consecuencias:

Por un lado, cuando se logra la sinergia, se identifican trayectorias
de tipo sintropicas®, caracterizadas por el fortalecimiento de la
gobernanza colaborativa, el incremento del capital social, la
valorizacion de la identidad territorial y una mayor resiliencia
productiva e institucional. Es en estos casos donde la gobernanza
actia como capital sinérgico, potenciando la capacidad del sistema
para adaptarse a escenarios de incertidumbre y sostener procesos de
desarrollo.

Por otro lado, cuando no se logra la sinergia, se observan
trayectorias entropicas, en las que la ausencia o debilidad de
estrategias de accion derivan en la fragmentacion organizativa, la
erosion de la confianza, la dependencia estructural al Estado y la
pérdida de capacidades endogenas. Si bien estas consecuencias no
implican el colapso inmediato del sistema productivo, si evidencian
un proceso gradual de debilitamiento que limita las posibilidades de

transformacion y sostenibilidad a largo plazo.

2 La sintropia se entiende como la tendencia de los sistemas abiertos a generar orden, coherencia
y complejidad organizada, mediante procesos convergentes orientados hacia estados futuros
posibles, actuando como fuerza contrapuesta a la entropia y permitiendo la estabilizacion
dinamica y la emergencia de estructuras complejas (Fantappi¢, 1944; Di Corpo & Vannini, 2011).
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Codificacion Selectiva

En esta ultima fase integradora del proceso analitico, las categorias identificadas
en la codificacion abierta y relacionadas en la codificacion axial, convergen en torno a
una categoria central capaz de explicar el fendmeno estudiado. Conforme con ello, en
esta investigacion se logra identificar que los sistemas productivos azucareros
latinoamericanos despliegan trayectorias de desarrollo territorial diferenciadas en funcién
de su capacidad para construir y sostener gobernanza como capital sinérgico,

entendido como una capacidad emergente, relacional y acumulable del territorio.

Desde la perspectiva de la teoria fundamentada, la gobernanza no se presenta
como un arreglo institucional formal ni como un modelo normativo prescriptivo, sino
como un fen6meno emergente que resulta de la interaccion dinimica entre capitales
intangibles, accion colectiva y marcos institucionales, en contextos estructurales

atravesados por la incertidumbre, restricciones y asimetrias de poder.

Narrado de otra forma, la gobernanza opera como capital sinérgico en tanto
permite articular capitales intangibles -capital social, simbdlico y cognitivo-
transformandolos en capacidades colectivas efectivas, en una articulacion que no es
automatica ni lineal, sino que depende de la calidad de la accion colectiva y de la
capacidad del sistema para generar sintropia, es decir, arreglos institucionales flexibles,
legitimos y sostenibles en el tiempo.

Asi, en los casos donde la gobernanza logra consolidarse, se ha observado proceso
de reduccion de entropia sistémica, expresados en mayores niveles de coordinacion,
confianza, estabilidad institucional y previsibilidad de las reglas de juego. En estos
contextos, la gobernanza no solo facilita la gestion presente, sino que habilita capacidades
anticipatorias y adaptativas que fortalecen la resiliencia territorial frente a shocks
externos, crisis productivas o cambios en el entorno politico-institucional.

Por otro lado, alli donde la gobernanza permanece débil, fragmentada o
excesivamente centralizada, los capitales intangibles no logran articularse, la accion
colectiva se torna fragil y predominan dindmicas entropicas que erosionan
progresivamente la capacidad del sistema para sostener procesos de desarrollo. Estas
fuerzas entrdpicas no implican el colapso del sistema, pero si un bloqueo estructural de
sus posibilidades de transformacion y sostenibilidad. En la siguiente figura se puede
observar el esquema relacional de la codificacion axial y su “transito” a la codificacion

selectiva explicada anteriormente:
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Figura 18.
Esquema relacional de la codificaciéon axial y su integracion en la codificacion selectiva
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¢ +Rol histérico del Estado : *Volatilidad de Mercado . rEnSL::Lr:::’;;d o

: « Capitales Intangibles : : *Vulnerabilidad climatica - . o

: . : : - . inestabilidad institucional

: preexistentes : : * Asimetrias de poder { « Legitimidad de lid

: + Configuracion : » Restricciones tecnoldgicas, .Cegl Im:j z:jd e li eradz_gols :
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colectivo : }
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|
)

N Conductas del sistema
4 A
Ceweews L SOEUOR
* Mesas multiactorales :
: *Formalizacion de acuerdosy : * Acciones individuales de
I i reglas i supervivencia
v i+ Articulacion con I+D+i : * Dependencia del Estado
v i » Certificaciones de calidade i * Repliegue organizacional
v identidad territorial : * Mala gestion de conflictos

recursosy conflictos

N
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| + Gestion colectiva de interinstitucionales l
b 4
W

7
L CONSECUENCIAS
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N Resultante sistémica N
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i = Confianza * Fragmentacion :
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GOBERNANZA COMO CAPITAL SINERGICO

. k \ (potencialmente sintrépico)
CATEGORIA CENTRAL >>>
L y Capacidad emergente del sistema para articular

capitales intangibles, reducir entropia y activar
procesos de desarrollo territorial sostenibles

Nota: elaboracidn propia a partir del andlisis de la codificacion axial y selectiva realizado conforme a la
Teoria Fundamentada (Strauss & Corbin, 2002).

129



En resumen, la codificacion selectiva permite afirmar que la gobernanza como
capital sinérgico constituye un principio organizador central de los sistemas productivos
azucareros latinoamericanos analizados, ya que su presencia logra explicar la emergencia
de trayectorias sintrdpicas de desarrollo territorial y su ausencia o debilitamiento da
cuenta de la persistencia de trayectorias entropicas caracterizadas por fragmentacion,

dependencia y vulnerabilidad estructural.

En consecuencia, la teoria emergente sostiene que no es la disponibilidad aislada
de recursos materiales o financieros lo que diferencia a los sistemas productivos,
sino su capacidad para construir gobernanza como activo territorial, capaz de
ordenar la complejidad, reducir el desorden sistémico y orientar la accion colectiva hacia

proyectos compartidos de desarrollo territorial con carécter sostenible.
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CAPITULO 3. PROPUESTA

3.1 Sentido y alcance de la propuesta

El presente capitulo integra, sistematiza y proyecta los principales hallazgos
tedricos y empiricos desarrollados a lo largo de la tesis en la formulacion de una propuesta
analitica y operativa orientada a interpretar y fortalecer los procesos de gobernanza en
sistemas productivos territoriales latinoamericanos.

En virtud de ello, el capitulo busca cumplir con una doble funcién analitica: por
un lado, consolida el supuesto argumental central de la tesis, que concibe a la gobernanza
como un capital sinérgico de orden superior, emergente de la interaccidn entre capitales
intangibles territoriales y accion colectiva.

Por otro lado, avanza hacia una propuesta superadora, al introducir la nocion de
gobernanza “‘sintropica”, ampliando los enfoques de organizacion colectiva
tradicionalmente orientados a la coordinacion armoénica en tiempo presente de sistemas
complejos -como es el caso de los sistemas productivos latinoamericanos- incorporando
de manera explicita la dimension temporal, anticipatoria y adaptativa de los procesos de
organizacion colectiva en el largo plazo.

En este sentido se resalta que la propuesta, a diferencia de los enfoques normativos
clasicos, no busca presentarse como un modelo prescriptivo transferible universalmente
sino como un conjunto de patrones funcionales y relacionales de gobernanza, los
cuales, en interaccion conjunta, operan como catalizadores “sintropicos” de la
accion territorial, orientando dinamicas de desarrollo sostenible en sistemas productivos
en contextos caracterizados por alta complejidad e incertidumbre.

Siempre sobre la aclaracion de que los patrones propuestos deben comprenderse
como un conjunto de regularidades relacionales dindamicas y contextualmente
situadas, cuya emergencia, activacion y combinacion dependen del patrimonio territorial
especifico de cada sistema productivo, de su trayectoria historica y de las capacidades
institucionales y organizacionales efectivamente presentes en los mismos.

Desde esta perspectiva, la gobernanza no es abordada como un fenémeno externo,
sino como una propiedad emergente del sistema territorial, capaz de operar como
capital sinérgico y, bajo determinadas condiciones, como capital sintropico, orientado a
la produccion de orden dindmico, aprendizaje colectivo y anticipacion estratégica en

contextos de alta incertidumbre.
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3.2 Trazabilidad del disefio de la propuesta desde la teoria

fundamentada

La propuesta desarrollada en este capitulo no surge como una construccion tedrica
exdgena, sino como una derivacion analitica directa del proceso de codificacion abierta,
axial y selectiva realizado conforme los lineamientos de la Teoria Fundamentada desde
el enfoque adaptado por Strauss & Corbin (2002).

Asi, desde este encuadre metodoldgico, las categorias centrales identificadas -
capitales intangibles, accion colectiva, restricciones estructurales y dinamicas de
articulacion-permitieron reconocer regularidades relacionales que trascienden los
contextos analizados, configurando patrones funcionales de gobernanza territorial.

En virtud de lo expuesto, la transicion desde el analisis teorico y empirico hacia
la propuesta se apoya en tres principios metodologicos fundamentales:

- Primacia empirica: las dimensiones analiticas no fueron definidas a priori,
sino reconstruidas inductivamente a partir de los datos.

- Coherencia relacional: se buscd evitar la fragmentacion de variables y
privilegiar la lectura sistémica de las interacciones.

- Formalizacion interpretativa: orientada a traducir configuraciones complejas
en dispositivos analiticos sin reducir su densidad cualitativa.

Sobre esta base, el capitulo avanza en dos niveles complementarios:

a) la formalizacion analitica de la gobernanza como capital sinérgico
mediante el Indice de Gobernanza Sinérgica (IGS), y
b) la identificacién de patrones clave para la emergencia de procesos de

gobernanza sintropica.

3.3 La gobernanza como capital sinérgico y sintropico

A partir del recorrido analitico realizado sobre los sistemas productivos azucareros
latinoamericanos fue posible identificar que la gobernanza no opera como una variable
institucional accesoria ni como un mero dispositivo de coordinacion formal sino como un
componente estructural del sistema territorial, con incidencia directa sobre su
capacidad para generar orden, reducir incertidumbre y sostener trayectorias de desarrollo
en contextos caracterizados por alta complejidad e inestabilidad.

Esto ocurre porque la gobernanza no preexiste como atributo auténomo del

territorio, sino que emerge como un capital sinérgico de naturaleza relacional,
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dinamica y sistémica a partir de la interaccion entre capitales intangibles preexistentes.
Dichos capitales — sociales, cognitivos, simbdlicos- pueden tanto habilitar como restringir
la posibilidad de que la gobernanza despliegue efectivamente su funcidon primordial
organizadora.

En este sentido, la evidencia empirica pone de manifiesto que los capitales
sociales, cognitivos y simbolicos constituyen condiciones habilitantes de la
gobernanza, en tanto aportan los vinculos relacionales, saberes compartidos, los marcos
de sentido y las legitimidades necesarias para su configuracion. No obstante, una vez
emergente, la gobernanza no sustituye a dichos capitales, sino que opera como
mecanismo de activacion, actuando como factor multiplicador que transforma la mera
coexistencia de recursos intangibles en capacidad colectiva efectivas de accion,
decision y aprendizaje.

De este modo, la relacion entre capitales intangibles y gobernanza se configura
como recursiva y no lineal: los capitales hacen posible la emergencia de la gobernanza,
y la gobernanza, a su vez, potencia, articula y resignifica esos capitales en clave sistémica.
Por ello, es que este proceso no se manifiesta de manera automatica ni homogénea, ya
que su emergencia depende de la convergencia efectiva de los distintos capitales
intangibles. En ausencia de mecanismos de articulacion —formales o informales— estos
tienden a permanecer fragmentados, latentes o subutilizados, limitando la capacidad del
sistema territorial para generar dindmicas sinérgicas y sostener procesos de desarrollo en
el tiempo.

Esta logica guarda sustento en el paradigma del Desarrollo Territorial -antes
descripto en el marco teodrico de la tesis-, desde el cual el territorio es concebido como
una construccion sociohistorica resultante de interacciones entre actores, instituciones,
practicas productivas e identidades compartidas, configurando un territorio construido y
no simplemente dado. Perspectiva bajo la cual, el desarrollo deja de interpretarse como
un efecto mecénico de la dotacion de recursos para ser comprendido como una propiedad
emergente de sistemas territoriales complejos, fuertemente condicionados por su historia,
su estructura relacional y su capacidad de organizacion colectiva.

En este marco analitico, resulta central la nocién de energia social planteada por
Boisier (2012), entendida como la capacidad del territorio para canalizar de manera
convergente fuerzas dispersas o latentes mediante procesos de coordinacion, aprendizaje
y accion colectiva. Es precisamente en este punto donde la gobernanza adquiere un rol

protagénico: no como un atributo normativo, sino como un proceso emergente de
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articulacién, capaz de organizar capacidades endogenas en torno a proyectos colectivos
de desarrollo.

Siguiendo con este razonamiento, la investigacion retoma la nocion de capitales
intangibles como parte del denominado “sistema subliminal” del territorio (Boisier,
2012), considerando que estos no operan de forma aislada. Cuando logran articularse,
configuran lo que puede denominarse una “sinapsis territorial”, dando lugar a un capital
de orden superior: el capital sinérgico, entendido como la capacidad del territorio para
producir coordinacién, convergencia y orden informacional a partir de activos
inmateriales dispersos.

Es en este punto, donde la tesis dialoga de manera directa con los aportes recientes
de Dallabrida et.al. (2023), quienes sostienen que lo decisivo para el desarrollo territorial
no es unicamente la existencia de activos, sino su activacion efectiva, su articulacion
institucional y su potencial sinérgico. Bajo esta perspectiva, el Indice Multidimensional
de Activacion del Patrimonio Territorial (IMAP) propuesto por los autores, constituye un
antecedente metodologico relevante al captar el pasaje desde el activo “disponible” hacia
el “activado” mediante arreglos institucionales y capacidades de coordinacion.

Sobre esta base, es que la presente Tesis profundiza dicha intuicion metodolédgica
avanzando hacia una formalizacion analitica focalizada: medir la gobernanza cuando
opera como capital sinérgico en sistemas productivos latinoamericanos. Ello se realiza
siempre en consideracion con los hallazgos derivados de la teoria fundamentada que han
permitido sostener que la gobernanza no equivale a un arreglo institucional formal ni a
un modelo normativo prescriptivo, sino que constituye un fen6meno emergente y
relacional, resultado de la interacciéon dinamica entre capitales intangibles, accion
colectiva multiactoral y marcos institucionales, bajo condiciones estructurales
atravesadas por restricciones, incertidumbre y asimetrias de poder.

Desde esta lectura, y a partir de los supuestos empiricamente contrastados, la
gobernanza “funciona” como capital sinérgico en la medida que logra transformar
capitales intangibles en capacidades colectivas efectivas para decidir, coordinar, sostener
acuerdos, resolver conflictos y ejecutar proyectos. En el proceso de codificacion axial—
selectiva, dicha transformacion se cristaliza en la accion colectiva como categoria de
convergencia, entendida como el espacio relacional donde se negocian reglas, se
construyen consensos y se coordinan iniciativas comunes. En términos sistémicos, la
accion colectiva opera como un mecanismo de activacion convirtiendo el patrimonio

intangible del territorio en desempefo organizacional observable.
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En contraposicion, cuando predominan restricciones exdgenas -ambientales y
socioeconomicas- y, especialmente, restricciones institucionales -tales como debilidad
normativa, conflictos multinivel, ausencia de mecanismos de articulacién, burocracias
excesivas o discontinuidades en las politicas publicas-, se incrementa el desorden
sistémico, se erosiona la confianza interinstitucional y se debilita la accién colectiva
sostenida. Este escenario no conduce necesariamente al colapso del sistema productivo,
pero si limita estructuralmente su capacidad de adaptacion, transformacion y
sostenibilidad.

Ahora, si bien la nocién gobernanza sinérgica permite explicar procesos de
coordinacion y activacion de capitales en el presente, los sistemas productivos
latinoamericanos se caracterizan por operar en contextos estructuralmente inestables,
atravesados por restricciones, shocks externos y alta incertidumbre, lo que exige ampliar
el marco analitico.

En este sentido, la tesis incorpora de manera metaforica los conceptos de entropia
y sintropia, originalmente desarrollados en el campo de la fisica y la termodinamica, pero
posteriormente adaptados al estudio de sistemas sociales y organizacionales complejos
por autores como Bertalanffy (1968), Morin (1994, 2002), Capra (1996) y Jessop (2003).
Desde estos enfoques, ambas nociones no operan como fuerzas excluyentes, sino como
dinamicas co-constitutivas: la sostenibilidad organizacional no se explica por la
eliminacion del desorden, sino en la capacidad del sistema para transformarlo en
nuevas formas de organizacion, aprendizaje y coherencia relacional.

Aplicado al anélisis territorial, la entropia expresa la pérdida de capacidad
organizativa del sistema frente a perturbaciones, fragmentaciones o desconexiones
funcionales; mientras que la sintropia refiere a la habilidad del sistema para reorganizarse,
integrar aprendizajes y reforzar su coherencia estructural con una orientacién estratégica
de futuro. Desde esta analogia, la gobernanza territorial puede concebirse como un
capital sintropico, en tanto integra actores diversos, genera consensos y moviliza la
accion colectiva hacia objetivos compartidos.

Esta concepcion se articula, a su vez, con el enfoque de gobernanza anticipatoria
desarrollado recientemente por la CEPAL (Vargas, Rosado & Oddone, 2025), que
concibe el futuro no como una proyeccion lineal del pasado, sino como un espacio abierto
y deliberable. En este enfoque, anticipar no implica predecir, sino preparar
estratégicamente al sistema territorial para actuar bajo condiciones de incertidumbre,

ampliando su capacidad de decision y reduciendo los costos del cortoplacismo.
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Asimismo, los aportes de Ebers y Oerlemans (2016) Salume, Oliveira Guimarae &
Rantisi (2019), y del World Economic Forum (2023) evidencian la existencia de
configuraciones heterogéneas de gobernanza en los sistemas productivos, algunas con
mayor potencial sintropico que otras, lo que refuerza la necesidad de contar con
instrumentos analiticos que permitan identificar, comparar y fortalecer dichas

configuraciones en funcion de su capacidad de generar desarrollo territorial sostenible.

Figura 19.

La gobernanza como capital sinérgico y sintrépico en la activacion del patrimonio
territorial multidimensional
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Nota: La figura representa la gobernanza como un capital sinérgico y sintropico de naturaleza relacional,
emergente de la interaccion entre capitales intangibles —social, cognitivo y simbdlico— que conforman
el patrimonio territorial. La gobernanza opera como un interruptor sistémico que activa la energia social
latente mediante procesos de accion colectiva, articulacion institucional y aprendizaje, posibilitando la
transformacion de recursos intangibles dispersos en capacidades colectivas efectivas. En contextos de alta
complejidad e incertidumbre, este proceso permite reducir dindmicas entropicas y fortalecer trayectorias
sintropizantes orientadas al desarrollo territorial sostenible. Elaboracion propia a partir de Boisier (2005,
2012), Morin (1994), Bertalanffy (1968), Capra (1996), Dallabrida et al. (2021) y CEPAL (2025).
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3.4 Formalizacion analitica: construccion del indice de Gobernanza

Sinérgica (IGS)

En continuidad con lo sefialado, se propone la construccion de un indice de
gobernanza sinérgica (IGS) como instrumento analitico destinado a interpretar la
relacion causal central identificada en la investigacion entre:

- laexistencia y densidad de los capitales intangibles relevantes,

- el grado de activacion de dichos capitales mediante accion colectiva y

- la presion entropica derivada de restricciones institucionales y
turbulencias contextuales.

Cabe resaltar que dicho indice parte de una ecuacion, cuya logica causal se
sustenta en el supuesto antes descripto de que la gobernanza no se “declara” sino que
emerge de la interaccion de capitales intangibles activados por la accidon colectiva, en
tension permanente con fuerzas entropicas.

En relacién con ello, la formalizacion analitica propuesta no persigue reducir la
complejidad de la gobernanza a una expresion matemadtica cerrada, sino construir un
dispositivo interpretativo que permita capturar empiricamente cuando y cémo la
gobernanza opera efectivamente como un capital sinérgico en sistemas productivos
territoriales complejos.

En este sentido, la ecuacion que dara origen al Indice de Gobernanza Sinérgica
(IGS) debe ser comprendida como una representacion relacional y sistémica, coherente
con los supuestos epistemologicos del enfoque territorial y con los hallazgos emergentes
de la teoria fundamentada, sin pretender establecer rankings comparativos.

Desde esta perspectiva, la ecuacién no expresa una relacion lineal ni mecanicista
entre variables independientes y dependientes, sino una relaciéon recursiva y tensionada
entre capitales intangibles, accion colectiva y fuerzas entropicas, en la que la gobernanza
emerge como una propiedad del sistema y no como un atributo exdgeno o
normativamente impuesto.

A partir de ello, la ecuacion adopta la siguiente férmula, donde cada componente
representa las dimensiones analiticas construidas a partir del proceso de codificacion

abierta, axial y selectiva, y no de categorias teoricas aprioristicas.
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(CSo + CC + CSi) x AC
E

IGS:

Donde:
IGS: indice de gobernanza sinérgica
CSo: Capital Social
CC: Capital Cognitivo
CSi: Capital Simbolico
AC: Accion Colectiva

E: Factores Entropicos

La logica causal que estructura el IGS se apoya en tres supuestos centrales:
1. Los capitales intangibles constituyen condiciones habilitantes de la
gobernanza.
2. La accién colectiva multiactoral opera como mecanismo de activacion,
transformando capitales latentes en capacidades colectivas efectivas.
3. Las fuerzas entrdpicas no anulan el sistema, pero reducen su capacidad
organizativa, condicionando la emergencia y sostenibilidad de la

gobernanza.

Cabe aclarar que, el IGS no busca medir “cuanta gobernanza existe”, sino en qué
medida el sistema territorial logra transformar su patrimonio intangible en coordinacion,

decision y accion colectiva sostenida, bajo condiciones estructurales adversas.

Descripcion de la composicion y operativizacion del IGS
Variables e indicadores del IGS:

- Capital Social (CSo): refiere a la densidad, calidad y estabilidad de los vinculos
relacionales entre actores del sistema productivo, asi como a los niveles de
confianza, reciprocidad y cooperacion que estos vinculos habilitan. En el marco
empirico de la tesis, el capital social no se concibe como un atributo homogéneo,
sino como un recurso relacional histéricamente construido, fuertemente
condicionado en Latinoamérica por la alta o débil presencia del Estado y por las

trayectorias institucionales del territorio.
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Indicadores orientativos para su medicion

Confianza
interorganizacional

Densidad de redes

Cooperacion

Cohesion

Grado de confianza interactoral entre actores y organizaciones
del sistema, expresado en la previsibilidad de los
comportamientos, el cumplimiento de acuerdos y la estabilidad
de los vinculos y valores compartidos. Incluye la continuidad o
ruptura en la implementacion de politicas publicas vinculadas
con el sector, asi como el nivel de seguridad percibido por los
actores al compartir informacién, estrategias productivas y
decisiones colectivas.

Existencia, diversidad y proporcioén de vinculos existentes que
conforman redes formales e informales dentro del sistema,
considerando su grado de continuidad en el tiempo. Presencia de
espacios institucionalizados o informales de participacion,
intercambio y articulacion interactoral, asi como la capacidad del
territorio para sostener dichas redes mas alld de coyunturas
especificas.

Se mide a partir de experiencias previas de trabajo conjunto,
proyectos compartidos, convenios, compras asociativas y otras
iniciativas colectivas, considerando la reciprocidad y la
capacidad estatal de convocar y sostener la cooperacion.

Se evalia la capacidad de coordinacion entre actores y
organismos vinculados al sector, la existencia (o no) de conflictos
interinstitucionales y la eficacia de los mecanismos de resolucioén
de conflicto y sostenimiento de acuerdos.

Capital Cognitivo (CC): expresa la capacidad colectiva del territorio para
producir, compartir y aplicar conocimiento relevante, tanto técnico-productivo,
como organizacional e institucional. Incluye saberes tacitos y explicitos,
aprendizajes acumulados, capacidades de resolucion de problemas, memoria
organizacional y marcos cognitivos compartidos que permiten al sistema alinear
visiones, reducir incertidumbre y adaptarse a contextos cambiantes. En los
sistemas productivos latinoamericanos puede manifestarse principalmente en la
adaptacion tecnologica incremental, la transmision intergeneracional de saberes y
la apropiacion situada de politicas, programas e innovaciones. Conocer el estado
de este capital en el territorio es clave para la implementacion de una gobernanza

anticipatoria.
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Indicadores orientativos para su medicion

Saberes endogenos

Aprendizaje
colectivo y memoria
organizacional

Inteligencia
territorial

Lenguaje, codigos y
vision  estratégica
compartida

Implica la existencia, reconocimiento y uso de saberes
preexistentes, como también de practicas tradicionales y
conocimientos técnicos compartidos, formalizados o no, que
orientan el funcionamiento del sistema productivo.

Capacidad del sistema para aprender de la crisis, los errores y de
experiencias previas, incorporando dichos aprendizajes en
practicas productivas, organizativas o institucionales.

Velocidad y eficacia con la que los actores del sistema
identifican, asimilan, adaptan y construyen conocimientos y
mejoras (tecnologicos, normativos o de mercado) a su realidad
territorial.

Existencia de marcos cognitivos comunes, lenguaje técnico
compartido y alineacién en torno a una vision estratégica del
desarrollo del sistema productivo, facilitadores a su vez de la
cohesion.

Capital Simbélico (CSi): refiere a los marcos de sentido compartidos, identidades

territoriales, legitimidades sociales y narrativas colectivas que otorgan coherencia,

orientacion y reconocimiento al sistema productivo, tanto desde una mirada

introspectiva como extrospectiva. Cumple un rol central en la gobernanza, ya que

legitima liderazgos, acuerdos y decisiones, reduciendo costos de coordinacion y

reforzando la disposicion a la accidon colectiva. En los sistemas productivos

latinoamericanos, este capital presenta la particularidad de que su construccion se

encuentra fuertemente conectada con la historia y mediada por el reconocimiento

(o deslegitimacion) institucional del Estado, asi como por la valoracion social y

cultural del propio sistema productivo.

Indicadores orientativos para su medicion

Identidad territorial
y sentido de
pertenencia

Legitimidad
institucional

Representada por el grado en que los actores se reconocen como
parte de un sistema productivo con historia, rasgos culturales y
objetivos compartidos.

Reconocimiento que posee en el territorio el sistema productivo,
sus actores y reglas; ya sea por el Estado u otras instituciones
relevantes.
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Valores compartidos

Representaciones y
proyeccion colectiva

Existencia de valores colectivos que orientan la accion hacia
objetivos a largo plazo, cooperacion y sostenibilidad.

Es la capacidad del sistema para construir, sostener y comunicar
interpretaciones compartidas sobre su identidad, trayectoria y rol
en el desarrollo territorial, asi como proyectar una imagen

colectiva legitimada y su orientacion estratégica al futuro.

Accidon Colectiva: refiere a la capacidad efectiva del sistema para coordinar
acciones, sostener acuerdos, gestionar conflictos y ejecutar iniciativas conjuntas,
articulando el tejido multiactoral en torno a objetivos compartidos. Se constituye,
por ello, en la variable de convergencia central del modelo actuando como factor
multiplicador, dado que sin accidén colectiva los capitales permanecen
fragmentados o latentes. Se observa asi, que no se trata de una variable adicional,
sino del mecanismo mediante el cual los capitales intangibles se transforman en
desempefio organizacional observable. Por esta razon, la misma se debe evaluar
considerando continuidad, efectividad y capacidad adaptativa, no solo por la
existencia formal de instancias participativas. Un dato no menor en los sistemas
productivos latinoamericanos es que la accidon colectiva se encuentra fuertemente
condicionada por el rol del Estado, el cual actlia como catalizador, facilitador o

inhibidor de los procesos de coordinacion multiactoral.

Indicadores orientativos para su medicion

Espacios de
coordinacion y
decision colectiva

Sostenimiento de
acuerdos colectivos

Gestion y resolucion
de conflictos

Implementacion
conjunta de
iniciativas

Existencia, tipo y funcionamiento efectivo de instancias formales
o informales de deliberacion, coordinacion y toma de decisiones
conjuntas entre actores del sistema productivo.

Capacidad del sistema para establecer, cumplir y sostener
acuerdos en el tiempo, mas alla de la coyuntura politica o
economica.

Existencia y capacidad de implementar mecanismos formales o
informales de mediacion para la gestion de conflictos de
intereses sin ruptura del entramado relacional.

Capacidad de planificar, ejecutar y controlar proyectos,
programas o acciones de manera coordinada entre multiples
actores.
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- Factores Entropicos: se encuentran integrados por el conjunto de restricciones
estructurales, institucionales y contextuales que incrementan el desorden
sistémico, erosionan la confianza y limitan la capacidad del sistema para sostener
procesos de accion colectiva y adaptacion. Tal como fuera sefialado
anteriormente, desde la perspectiva sistémica la entropia no elimina la
gobernanza, pero reduce su rendimiento, condicionando la emergencia de
dinamicas tanto sinérgicas como sintropicas.

Asimismo, cabe resaltar, que la entropia no se concibe como una anomalia ni
como un factor externo residual, sino como una condicion constitutiva de los
sistemas estrechamente vinculada con la inestabilidad institucional, la
fragmentacion normativa, las asimetrias de poder y la volatilidad de las politicas

publicas.
Indicadores orientativos para su medicion

Fragmentacion Grado superposicion, ambigiiedad o vacios normativos que
institucional afectan la organizacion del sistema productivo.

Conflictos de gestion Tensiones entre distintos niveles territoriales de gobierno u otras
multinivel organizaciones que obstaculizan la coordinacion territorial.

D ts'a')ntmu'tda‘d de  Tnestabilidad y rupturas en politicas y programas sectoriales.
politicas publicas

Rigidez burocrdtica Procedimientos rigidos o relaciones de poder que bloquean la
y asimetrias de poder accion colectiva.

Vulnerabilidad Exposicion a shocks econdmicos y ambientales que incremental
economica y

ambiental

la incertidumbre sistémica.

Criterios de ponderacion y medicion del IGS:

La propuesta del IGS se construye bajo un enfoque metodologico cualitativo y
analitico que busca traducir configuraciones complejas de gobernanza en un indicador
sintético, sin desnaturalizar la riqueza interpretativa de los procesos sociales analizados.
Por ello, las escalas utilizadas no responden a una ldgica estadistica clasica, sino a una
logica analitica relacional, derivada del proceso de codificacion de la teoria
fundamentada. Esto conduce a que las ponderaciones no pretenden establecer pesos
objetivos ni universales, sino expresar la centralidad relativa de cada dimension en la
emergencia de la gobernanza como capital sinérgico.
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En relacion con lo expuesto, es que los capitales intangibles considerados se

ponderan de manera equivalente, reforzando la idea de que la gobernanza no emerge por

acumulacién unilateral de recursos, sino por convergencia relacional, en linea con la

nocion de energia social expuesta por Boisier (2012). Siempre con la l6gica de que ningin

capital por si solo resulta suficiente para generar dindmicas de desarrollo sostenible, su

eficacia depende de su articulacion sistémica mediante la accion colectiva.

Por consiguiente, la asignacion de criterios de valores y escalas se sustentan en

cinco principios metodoldgicos fundamentales:

1.

Primacia empirica: dado que las ponderaciones emergen del analisis de los
sistemas estudiados, es decir, de las regularidades empiricas identificadas, y
no de supuestos tedricos aprioristicos.

Equilibrio entre capitales intangibles: ningin capital intangible es
considerado dominante por si mismo, dado que su capacidad explicativa reside
en la convergencia y no en la jerarquizacion aislada.

Centralidad de la accion colectiva: la accion colectiva no se incorpora como
una variable adicional, sino como un factor multiplicador sistémico, capaz de
activar, articular o inhibir el potencial de los capitales existentes.

Entropia como restricciéon estructural: tal como fuera explicado
anteriormente, la entropia es reconocida como una condicién permanente que
reduce el rendimiento sistémico y condiciona las trayectorias de desarrollo.
Escalas interpretativas (no normativas): los valores que son asignados
orientan comparaciones analiticas y tipologias explicativas, no constituyen

rankings ni evaluaciones prescriptivas.

En cuanto a la medicion de los indicadores, se establecen tres reglas

metodologicas explicitas a todo el proceso:

1.

Fuente miultiple y triangulacién: cada indicador se construye a partir de la
triangulacion de distintas fuentes y técnicas de produccion de datos, tales
como entrevistas en profundidad, analisis documental y observacion del

funcionamiento institucional y productivo.

Escala ordinal comin: los indicadores que integran el IGS se miden mediante
escalas ordinales construidas a partir de la evidencia cualitativa triangulada.
No obstante, dichas escalas presentan una diferenciacion funcional segun la

naturaleza analitica de cada variable considerada.
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a. Es decir, los capitales intangibles los indicadores se miden en una

escala ordinal de 0 a 4, donde “0” representa el nivel mas débil y “4”
el mas alto o consolidado. Esta eleccion responde a razones
epistemologicas y analiticas vinculadas a que dichas variables
expresan atributos estructurales del territorio, cuyo analisis busca
captar grados de presencia y maduracion, mas que intensidades
dinamicas cortoplacistas. Por consiguiente, esta escala busca evitar
una sobrerrepresentacion cuantitativa de fendmenos relacionales
complejos, manteniendo coherencia con la ldgica cualitativa de la
teoria fundamentada.
El valor final de cada capital intangible se obtiene a partir del promedio
simple de los valores asignados a sus respectivos indicadores,
sintetizando asi su nivel relativo de desarrollo y activacion en cada
sistema productivo.

b. No obstante, en el caso de la accion colectiva y los factores entropicos,
se emplean escalas ordinales diferenciadas: de 0 a 5 para la accion
colectiva y de 1 a 5 para los factores entrdpicos, dado que estas
variables cumplen un rol dindmico y sistémico diferenciado dentro del
modelo analitico.

La accion colectiva opera como factor multiplicador de los capitales
intangibles, mientras que los factores entropicos actian como fuerzas
restrictivas reduciendo el rendimiento sistémico. En ambos casos, el

valor “5” refleja situaciones de méxima intensidad.

3. Juicio analitico fundamentado: los valores asignados a cada indicador y cada
variable surgen de sintesis analiticas fundamentadas en patrones recurrentes

detectados durante el proceso de codificacion de la teoria fundamentada.

A continuacion, la siguiente tabla expone los criterios de valoracion de cada

variable e indicador considerado en la expresion del IGS:
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Tabla 6.

Criterios de valoracion de las variables e indicadores del indice de gobernanza sinérgica

(IGS)

Variables e
indicadores

Confianza
interorganizacional

Consideraciones para el calculo

Capital Social (CSo)

Se mide por la estabilidad de los vinculos,
el cumplimiento de acuerdos, la
previsibilidad de los comportamientos,
considerando el impacto de la continuidad
o ruptura de las politicas publicas sobre la
confianza y el intercambio de informacion.

Criterios para asignar valores

0. desconfianza generalizada, rupturas
frecuentes.

1. confianza limitada, alta
incertidumbre.

2. confianza parcial y selectiva.
3. confianza mayoritaria y estable.

4. alta confianza sistémica,

previsibilidad.

Densidad de redes

Se analizan la cantidad y diversidad de
vinculos (formales e informales), su
continuidad en el tiempo y la existencia de
espacios de participacion y articulacion,
contabilizando densidad funcional.

0. Vinculos aislados o inexistentes.
1. Redes incipientes o discontinuas.
2. Redes activas pero fragiles.

3. Redes estables y diversificadas.

4. Redes densas, articuladas y
sostenibles.

Cooperacion

La medicion se realiza a partir de
experiencias previas de trabajo conjunto,
proyectos compartidos, convenios u otras
iniciativas conjuntas, considerando la
reciprocidad y también la capacidad estatal
de convocar y sostener la cooperacion.

0. Ausencia de cooperacion.

1. Cooperacion débil y reactiva.

2. Cooperacion puntual por proyectos.
3. Cooperacion sostenida.

4. Cooperacion estratégica y recurrente.

Cohesion

Saberes endogenos

Se evalua la capacidad de armonia y
coordinacion entre actores, la existencia de
conflictos interinstitucionales y/o de
mecanismos de mediacidn, entre otros.

Capital Cognitivo (CC)

Analisis del saber-hacer productivo,
transmision de esos saberes, uso de
manuales, protocolos, capacitaciones, o
aprendizajes informales compartidos.

0. Fragmentacion y conflictos abiertos.
1. Alta conflictividad no resuelta.

2. Coordinacion débil, conflictos
latentes.

3. Coordinacion funcional.

4. Alta cohesion y acuerdos estables.

0. Ausencia de saberes compartidos.
1. Saberes fragmentados.

2. Saberes locales
sistematizados.

3. Saberes compartidos
colectivamente.

presentes  poco
y utilizados

4. Acervo cognitivo consolidado 'y
transmitido generacionalmente.

145



0. Ausencia de aprendizaje, repeticion de
errores.

1. Aprendizajes individuales no
Aprendizaje Identificacion de cambios introducidos compartidos.
colectivo y memoria | tras crisis, conflictos o fracasos; existencia o .
LY. . .. . 2. Aprendizajes puntuales y reactivos.
organizacional de rutinas de aprendizaje colectivo.
3. Aprendizajes colectivos sostenidos.
4. Alta capacidad reflexiva y memoria
organizacional activa.
0. Rechazo o imposibilidad de absorcion.
1. Adopcion pasiva y
Analisis en la incorporaciéon de descontextualizada.
Inteligencia tecnologias normas rogramas ., . .
. 8 K glas, o prog > | 2. Absorcion parcial con dificultades.
territorial evaluando su adaptacion local y no su

adopcion mecanica.

3. Adaptacion tecnoldgica situada.

4. Alta  capacidad de
incremental endogena.

innovacion

Lenguajes, codigos
y vision estratégica
compartida

Capital Simbolico (CSi)

Analisis discursivo a partir de entrevistas
de marcos cognitivos comunes, formas de
identificar  objetivos 'y dimensionar
problemas, entre otros.

0. Ausencia de vision comun.

1. Vision fragmentada o contradictoria.
2. Acuerdos minimos operativos.

3. Vision estratégica compartida.

4. Alta alineacion cognitiva y claridad
estratégica compartida.

0. Ausencia de identidad comun.

1. Identidad débil o fragmentada.

Iden{tda.d _ | Andlisis de discursos e identificacion de | poononcin incipiente.
Territorial y sentido | simbolos y referencias identitarias, orgullo
de pertenencia de pertenencia. 3. Identidad territorial compartida.
4. Fuerte cohesion identitaria y orgullo
colectivo.
0. Deslegitimacion o invisibilizacion.
1. Reconocimiento débil o inestable.
Legitimidad Revision de po'htlcas, certificaciones, 2. Legitimidad parcial.
nstitucional marcos  normativos,  programas Yy
ns reconocimiento publico. 3. Legitimidad institucional sostenida.
4. Alto reconocimiento 'y respaldo
institucional.
0. Valores individualistas
predominantes.
Valores Identificacion de principios recurrentes en .
. discursos y practicas (solidaridad, equidad, |1+ Valores contradictorios.
compartidos

sostenibilidad).

2. Acuerdos valorativos minimos.

3. Valores compartidos estables.
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4. Fuerte orientacion colectiva y ética
compartida.

Representaciones y
proyeccion
colectiva

Espacios de
coordinacion y
decision colectiva

Coherencia, estabilidad y capacidad del
sistema orientadora a construir, sostener y
comunicar interpretaciones compartidas.

Analisis del funcionamiento efectivo de
instancias formales o informales de
coordinacion 'y  decision  colectiva:
regularidad, participacion efectiva y
capacidad decisoria de mesas, comités,
CONSOrcios u otros.

0. Ausencia de representaciones
compartidas y proyeccion conjunta.

1. Representaciones  fragmentadas o
contradictorias. Baja visibilidad y
proyeccion externa.

2. Representaciones incipientes, existe
un relato basico compartido, pero con
débil reconocimiento externo.

3. Representaciones colectivas
consolidadas, identidad clara y
proyeccion territorial reconocible.

4. Representaciones y  proyeccion
estratégica; reconocimiento social e
influencia en agendas publicas.

Accion Colectiva (AC)

0. Inexistencia de espacios.

1. Espacios simbolicos sin incidencia.
2. Espacios esporadicos y reactivos.
3. Coordinacion funcional basica.

4. Coordinacion sostenida y efectiva.

5. Coordinacion estratégica, adaptativa y
anticipatoria.

Sostenimiento de
acuerdos colectivos

Revision de acuerdos, normas, reglas de
juego y su continuidad efectiva.

0. Incumplimiento sistematico.

1. Acuerdos fragiles.

2. Acuerdos puntuales.

3. Acuerdos mayormente sostenidos.
4. Alta estabilidad de acuerdos.

5. Institucionalizacion flexible de

acuerdos.

Gestion y
resolucion de
conflictos

Analisis de conflictos registrados y formas
de resolucion observadas.

0. Conflictos paralizantes del sistema.

1. Conflictos no resueltos.

2. Resolucion reactiva.

3. Mecanismos funcionales.

4. Resolucion colaborativa.

desde el

5. Aprendizaje  colectivo

conflicto

Implementacion de
iniciativas
conjuntas

Revision de experiencias de coejecucion
interinstitucional sistémica.

0. Inexistencia de iniciativas conjuntas.

1. Iniciativas individuales

implementadas.

2. Coordinacion limitada.
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3. Ejecucion conjunta funcional.
4. Alta coejecucion de iniciativas.

5. Implementacion estratégica y
escalable.

Factores Entropicos (FE)

1. Marco normativo claro y coherente.

2. Ambigiiedades menores.
Fragmentacion Andlisis del marco legal, regulatorio, y de

. o NG 3. Superposicion moderada.
institucional competencias institucionales.

4. Alta fragmentacion.

5. Desorden normativo estructural.

1. Alta coordinacion multinivel.

. . . . 2. Tensiones ocasionales.
Identificacion de tensiones, conflictos y

descoordinacion entre instituciones de | 3. Conflictos recurrentes.
distinto nivel territorial y/o de gobierno.

Conflictos

multinivel
4. Bloqueo intergubernamental.

5. Conlflicto estructural persistente.

1. Alta continuidad.

2. Continuidad con ajustes menores.
Discontinuidad de | Revision historica de politicas sectoriales

, . i S . 3. Discontinuidad moderada.
politicas publicas y su continuidad temporal e impacto.

4. Alta inestabilidad.

5. Discontinuidad cronica.

1. Burocracia facilitadora, equilibrio de
poder.

2. Rigidez de procesos y relaciones de

Rigidez burocratica poder moderada.

. , Analisis de procesos administrativos y
y asimetrias de

. . 3. Existencia de trabas recurrentes.
relaciones de poder existentes.

poder 4. Rigidez paralizante y asimetrias de
poder.
5. Bloqueo estructural del sistema: alta
rigidez y asimetrias de poder.
1. Baja  volatilidad econémica 'y
ambiental.
2. Fluctuaciones ocasionales de mercado
o ambiente.
Vulnerabilidad . . 3. Shocks econdémicos o ambientales
. . Analisis  contextual  econdémico y
economico- frecuentes.

. ambiental triangulado
ambiental 4. Alta  volatilidad:  inestabilidad
persistente de mercado y ambiente.

5. Volatilidad critica estructural:
dependencia extrema de mercados y/o
impactos ambientales cronicos.

Nota: Elaboracion propia a partir del analisis empirico desarrollado en el marco de la teoria fundamentada,
integrando aportes del enfoque de desarrollo territorial y gobernanza.
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Una vez conocidos los valores de cada variable, se obtiene -mediante la expresion

matematica propuesta- el indice de gobernanza sinérgica (IGS), cuyo valor se interpreta

como una expresion sintética del grado de activacion sinérgica de la gobernanza

territorial, y no como un indicador de desempefio absoluto. A partir de rasgos analiticos

construidos sobre la base de los valores tedricos de la ecuacion y de los patrones empiricos

observados -expuestos en la siguiente tabla- el indice permite identificar configuraciones

diferenciadas de gobernanza, las cuales describen modos de organizacion territorial bajo

distintas combinaciones de capitales intangibles, accidon colectiva y presion entropica.

Tabla 7.

Categorias analiticas del indice de gobernanza sinérgica (IGS)

Rango del IGS

Categoria analitica

Caracterizacion sintética

0-5

Gobernanza incipiente

Los capitales existen, pero se encuentran
fragmentados, latentes. La accidon colectiva es
reactiva o imperceptible. La entropia domina el
sistema. El desarrollo es vulnerable.

>5-10

Gobernanza funcional fragil

Existe coordinacion puntual, no sostenible. La
accion colectiva depende de liderazgos
individuales o intervencion estatal puntual. El
sistema funciona, pero no se transforma.

>11-20

Gobernanza funcional
consolidada

Los capitales comienzan a articularse
parcialmente. Existen reglas y acuerdos
relativamente estables. La entropia es
gestionable, aunque presente. El sistema se
sostiene con limites adaptativos.

>21-35

Gobernanza sinérgica

Los capitales convergen efectivamente. La
accion colectiva es sostenida y multiactoral. La
entropia no desaparece, pero se amortigua. El
desarrollo emerge como propiedad sistémica.

>36 - 60

Gobernanza sintropica

El sistema anticipa, aprende y se reorganiza. La
accion colectiva es estratégica y adaptativa. La
entropia se transforma en aprendizaje y orden
superior. El territorio produce futuro, no solo
resiste.

Nota: Elaboracion propia a partir del analisis empirico desarrollado en el marco de la teoria fundamentada,
integrando aportes del enfoque de desarrollo territorial y gobernanza.

Limitaciones a la aplicacion del IGS

El Indice de Gobernanza Sinérgica presenta limitaciones inherentes a su caracter

interpretativo, situado y cualitativo, dado que no constituye un instrumento de medicion

149




normativa ni pretende establecer comparaciones universales, sino que busca ofrecer una
lectura analitica integrada de configuraciones de gobernanza en contextos territoriales
especificos.

Si bien, su principal fortaleza reside en la articulacion entre evidencia empirica
cualitativa y formalizacion analitica, es importante remarcar que su aplicacion siempre
debe estar acompafiada de una lectura contextualizada y reflexiva.

Por ello, en sintesis, se agrupan las limitaciones en:

1. Limitaciones metodologicas: dado que la asignacion de valores se basa en
sintesis analiticas construidas a partir de patrones empiricos recurrentes,
puede presentar cierta subjetividad interpretativa propia de los enfoques
cualitativos. Por ello, el calculo del IGS puede verse condicionado por el

posicionamiento analitico del investigador.

2. Limitaciones temporales: el 1GS refleja una fotografia analitica de la
configuracion de la gobernanza en un momento determinado, por lo que
su calculo requiere de aplicaciones reiteradas en el tiempo para captar los
procesos de transformacidon, ya que sus valores pueden variar
significativamente en funcion de cambios politicos, econdmicos o

institucionales.

3. Limitaciones de operacionalizacion: La aplicacion del indice exige una
base empirica densa y diversificada, por lo que, en contextos donde la
informacion cualitativa es escasa, fragmentada o de dificil acceso, la

construccion del indice puede verse limitada o sesgada.

3.5 Ejemplo de aplicacion del IGS

El ejercicio que se presenta a continuacion -de caracter estrictamente ilustrativo y
analitico- no pretende evaluar, clasificar, ni comparar el desempefio relativo de los
sistemas productivos analizados, sino mostrar de manera explicita como la ecuacion del
IGS permite integrar, en una expresion sintética, los hallazgos cualitativos emergentes
del proceso de codificacion desarrollado en el marco de la teoria fundamentada.

En este sentido, el indice se utiliza como una herramienta interpretativa orientada
a visualizar la configuracion resultante de la interaccion de capitales intangibles, accion
colectiva y factores entrdpicos en contextos territoriales especificos. Asi, la aplicacion de

la ecuacién busca traducir analiticamente patrones empiricos complejos sin perder de
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vista su caracter relacional, situado y dinamico.

A efectos de ilustrar este procedimiento, se toma como ejemplo de referencia el
CGD correspondiente al sistema azucarero de la Cuenca Sur de Misiones (Argentina). La
eleccion guarda fundamento en que se trata del sistema para el cual fue posible desplegar
un abanico metodologico mas amplio y profundo, tanto en lo que refiere al desarrollo de
entrevistas en profundidad con actores claves del sector, como al andlisis documental de
politicas y marcos normativos, asi como a la observacion directa del funcionamiento
institucional y productivo del territorio. Esta mayor densidad empirica habilita una
aplicacion del IGS especialmente consistente con los supuestos analiticos de la
investigacion.

En concordancia con lo anterior, la siguiente tabla expone la asignacion de valores
realizada a cada una de las variables que integran el IGS, de acuerdo con los criterios de

valoracion, escalas y método de calculo definidos previamente:

Tabla 8.

Calculo del IGS en el Sistema de la Cuenca Sur de Misiones (Argentina)

Variable / Indicadores Valor Fundamentacion sintética

Variable: CS. Capital Social (escala 0 a 4)

Relaciones relativamente estables, pero de caracter selectivo y
Confianza interorganizacional 2 sensibles a discontinuidades en las politicas nacionales, lo que
limita la previsibilidad de los comportamientos interactorales.

2 Existencia de redes formales e informales (cooperativas, mesas

Densidad de redes técnicas) fragiles, con continuidad desigual.

Experiencias de cooperacién presentes, pero mayormente
Cooperacion 2 inducidas por programas publicos, con escasa iniciativa
auténoma sostenida entre los actores del sistema.

Capacidad de coordinacion provincial relevante, con conflictos
Cohesion 3 puntuales no paralizantes, aunque si limitan la profundizacion de
acuerdos de largo plazo.

CS=Q2+2+2+3)/4=2,25

Interpretacion: Capital social moderado, con vinculos existentes, pero aun fragiles y dependientes
del accionar estatal.

Variable: CC. Capital Cognitivo (escala 0 a 4)

Saberes endogenos 3 Fuerte transmision del saber-hacer intergeneracional entre
cafieros (activo cognitivo relevante para el territorio).

Aprendizaje colectivo La capacidad de aprendizaje se manifiesta mas reactiva y puntual

2 frente a crisis, con predominio de estrategias individuales que se

van atenuando gradualmente.

Inteligencia territorial Dificultades para incorporar y adaptar tecnologias y
2 conocimientos externos, especialmente por limitaciones
organizativas y de escala.

Lenguaje y vision compartida P Coincidencia general sobre el rol del sector en el desarrollo local
pero débil vision estratégica compartida.
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CC=@3+2+2+2)/4=2,25

Interpretacion: Capital cognitivo presente, pero con fuerte base tradicional y limitada proyeccion
estratégica.

Variable: CS. Capital Simbdlico (escala 0 a 4)

. . Fuerte identificacion histérica y cultural con la produccion
Confianza interorganizacional 4 U .
azucarera, que forma parte del imaginario colectivo.
. Cuenta con reconocimiento sostenido a nivel provincial, aunque
Densidad de redes 3 i Vel pro q
con menor respaldo y visibilidad en el nivel nacional
-y Predominio de valores de trabajo familiar y la continuidad
Cooperacion 3 .
productiva.
., Imagen sectorial reconocida, con proyeccion estratégica futura
Cohesion 3 nagen proy &
aln limitada.

CS=4+3+3+3)/4=3,25

Interpretacion: Capital simbolico alto, actuando como uno de los principales soportes del sistema
productivo.

Variable: AC. Accion Colectiva (escala 0 a 5)

Espacios de coordinacion Existen instancias de coordinacion funcional bdasica, con
3 articulacion activa a nivel provincial, aunque con limitada
autonomia multiactoral.

Sostenimiento de acuerdos 3 Los acuerdos se sostienen mayormente en el tiempo, pero
presentan alta dependencia de ciclos politicos.

Gestion de conflictos 5 La resolucion de conflictos es predominantemente reactiva, sin
mecanismos sistematicos de mediacion o aprendizaje colectivo.

Acciones y Proyectos conjuntos 3 Se desarrollan proyectos conjuntos, generalmente impulsados y
coordinados por el Estado.

AC=(3+3+2+3)/4=275

Interpretacion: la Accion Colectiva es funcional pero fragil, con capacidad operativa limitada para
sostener procesos autdnomos de largo plazo.

Variable: FE. Factores Entropicos (escala I a 5)

Fragmentacion normativa 2 Se observan ambigiiedades normativas menores, sin generar
bloqueos estructurales.

Conflicto multinivel 3 Existen tensiones recurrentes entre Nacion y Provincia; no

obstante, a nivel provincia—municipio se registra mayor dialogo.

Discontinuidad de politicas La alta volatilidad de los programas nacionales genera

4 dificultades significativas para la continuidad de politicas y

estrategias sectoriales.

Rigidez burocratica y conflictos Tramites y tiempos administrativos restrictivos se presentan

3 - .
de poder como trabas recurrentes para la accion colectiva.
Volatilidad econémica y 4 El sistema presenta alta exposicion a fluctuaciones de precios,
ambiental costos productivos y eventos climaticos adversos.

CS=@4+3+3+3)/4=3.2

Interpretacion: presion entropica alta y persistente, especialmente por factores macroecondmicos y
ambientales.

Nota: Elaboracion propia a partir del analisis documental y empirico desarrollado en el marco de la teoria
fundamentada, integrando aportes del enfoque de desarrollo territorial y gobernanza.
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Calculo del IGS:

(2.25+2,25+3.25)x 2,75 = 6,66
3,2

Un IGS = 6,7 situa al sistema azucarero de la Cuenca Sur de Misiones dentro de
una configuracion de Gobernanza funcional fragil, caracterizada por la presencia
significativa de capital simbolico, pero en tension con una accion colectiva con bajo nivel
de autonomia, aprendizaje estratégico y capacidad de proyeccion.

Este capital simbolico, lejos de ser un simple atributo cultural, opera como
reservorio latente de cohesion y legitimidad que, adecuadamente movilizado, puede
convertirse en catalizador de dindmicas sinérgicas. No obstante, la persistencia de
factores entropicos estructurales limita la transformacion de ese potencial simbolico en
coordinacion efectiva, innovacion colectiva y gobernanza adaptativa.

Este resultado, si bien no evalia en si el desempefio productivo, expresa una
configuracién de gobernanza con potencial evolucidon hacia estadios mas sinérgicos,
condicionado a la reconduccién estratégica de las vulnerabilidades contextuales, pero
sobre todo, a la necesidad de acciones orientadas al fortalecimiento de una accion
colectiva auténoma a partir de la fuerza simbolica arraigada en el territorio, articulada
mediante modelos de gestion habilitantes de procesos decisorios equitativos, distribucion
adecuada del poder y una vision estratégica compartida.

Cuando la identidad territorial, la legitimidad institucional y la memoria
productiva se integran en esquemas de gobernanza mas horizontales y anticipatorios, el
sistema puede comenzar a convertir sentido en coordinacion, identidad en estrategia y

pertenencia en accion colectiva efectiva, siendo un camino hacia la sintropia.

3.6 Sintropia y Gobernanza: patrones emergentes para la organizacion
evolutiva de sistemas productivos complejos

El planteo de una propuesta de patrones clave para una gobernanza sintrdpica
parte de la consideracion de que los territorios no son estructuras estaticas ni espacios

administrativos, sino sistemas complejos, abiertos y evolutivos, atravesados por

constantes tensiones, conflictos, aprendizajes y proyecciones de futuro.
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Bajo esta concepcion, la gobernanza deja de ser un problema estrictamente
institucional para convertirse en una capacidad sistémica de organizacion colectiva, capaz
de orientar el devenir territorial hacia estados superiores de cohesion, integracion y
sentido, teniendo como principal cimiento al patrimonio territorial y los factores
intangibles presentes en €l.

Entonces, ;por qué hablar de sintropia asociada a la gobernanza? La Tesis adopta
como base epistémica la concepcion de la “sintropia” aplicada a la gobernanza, no solo
concibiéndola como una metafora ecologica ni como un simple opuesto normativo de la
entropia, sino como una propiedad emergente de los sistemas de accidon colectiva
territorialmente situados. Desde esta perspectiva, la sintropia expresa la capacidad de la
gobernanza para producir orden dindmico, generar aprendizaje adaptativo y desarrollar
una orientacion anticipatoria frente a contextos estructuralmente inciertos, complejos y
volatiles, como es el caso de los sistemas productivos latinoamericanos.

Enrelacion con lo mencionado, la nocion de sintropia -tal como fuera mencionada
anteriormente en el desarrollo del Tesis- encuentra sus raices en un didlogo historico entre
las ciencias fisicas y las ciencias sociales. Durante el siglo XIX, el positivismo extendi6
dicha concepcion de las ciencias naturales a distintos campos de las ciencias sociales,
apoyandose en el prestigio explicativo de la fisica clasica. En ese transito, la segunda ley
de la termodinémica y el concepto de entropia fueron traducidos a los fenomenos sociales,
institucionales y normativos (Robles Farias, 2021). Esta trasposicion epistémica permitio
interpretar procesos de fragmentacion institucional, pérdida de cohesién normativa y
deterioro ambiental como expresiones de “dinamicas entropicas” crecientes.

Sin embargo, a diferencia de los sistemas fisicos cerrados, los sistemas sociales
no se orientan necesariamente hacia la destruccion, por ello y tal como sefialan Carredn
Guillén et.al. (2017), los principios operan en esta ciencia como fuerzas organizadoras
que otorgan unidad y sentido al sistema, incluso en contextos de expansion y complejidad
creciente. Esta observacion abre la puerta a una lectura mas rica del cambio social: no
todo aumento de complejidad deriva en desorden; bajo ciertas condiciones, puede
emerger un orden de mayor nivel.

Es en este punto, donde el concepto de sintropia de Fantappi¢ (1941) adquiere
centralidad analitica, dado que a diferencia de la neguentropia -que alude a la
conservacion del orden-, la sintropia refiere a una fuerza convergente y anticipatoria
orientada hacia el futuro, que impulsa a los sistemas a organizarse en niveles superiores

de complejidad, coherencia y propdsito. Esto llevado a términos territoriales no equivale,
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por si, a estabilidad ni a ausencia de conflicto, sino a la capacidad de transformar
tensiones, crisis y perturbaciones en oportunidades de reconfiguracion positiva.

En este marco, relacionar sintropia y gobernanza, no se configura como un
ejercicio metaforico y retorico, sino como una operacion teodrica sustantiva, a partir de la
cual, la gobernanza sintropica se define como la capacidad del sistema territorial para
evolucionar de manera armonica y anticipatoria, gestionando la entropia sin negarla y
orientando la accidn colectiva hacia futuros posibles compartidos.

La mayor diferencia de este enfoque con los modelos clasicos de gobernanza -los
cuales que se centran en la eficiencia, la coordinacion normativa o la estabilidad
institucional- es que la sintropia en la gobernanza incorpora explicitamente la dimension
temporal, el aprendizaje adaptativo y la construccion de sentido.

Asi, la gobernanza con enfoque sintrdpico no plantea una arquitectura cerrada ni
institucionalmente predeterminada, por el contrario, se configura como un meta-modelo
integrador, que articula elementos de distintos enfoques contemporaneos de la gestion

territorial, en particular, de cuatro tradiciones analiticas desarrolladas en la tesis:

1. La gobernanza colaborativa, aporta la logica de co-produccion de
decisiones, de construccion de confianza interorganizacional y la
generacion de acuerdos sostenibles que, en conjunto, permiten desarrollar
la capacidad de transformar intereses divergentes en agendas compartidas

contribuyendo asi con la sintropia.

2. La gobernanza multinivel, introduce la comprension de que los territorios
operan en entramados escalares complejos, por lo que la sintropia se

potencia cuando el sistema logra alinear estratégicamente estos niveles.

3. La gobernanza dindmica, contribuye con mecanismos de decision
adaptativa, iterativa y circular, basados en el aprendizaje conjunto, la
retroalimentacion y la distribucion funcional del poder. Estos mecanismos,
aplicados en la gestion de circulos de decision interconectados como
“redes micorrizicas” -somo si se tratara de la wood wide web- permiten a
la sintropia manifestarse con fuerza, al reducirse los costos decisionales y
de resolucion de conflictos, entre otros.

4. Finalmente, la gobernanza anticipatoria, incorpora la dimensioén
prospectiva, permitiendo que la accion colectiva no quede atrapada en el

cortoplacismo.
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Ahora bien, ;Cuales son los patrones claves necesarios para la emergencia de la
“sintropia” en la gobernanza? A partir del recorrido descriptivo y analitico desarrollado a
lo largo de los distintos capitulos de la presente Tesis -sustentado en el proceso
sistematico de la teoria fundamentada- se han podido identificar un conjunto de patrones
estructurales y relacionales claves para iniciar y sostener procesos de gobernanza
sintropica en sistemas productivos territoriales complejos, los cuales pueden resumirse en

la siguiente figura:

Figura 20.

Patrones estructurales y relacionales claves para una Gobernanza Sintropica

Accién Articulacion

Colectiva Capitales

Aprendizaje Intangibles

Institucional

Gobernanza
‘' SINTROPICA

Articulacion
Multinivel

Adaptativa Gestion
Adaptativa

Factores

Estado Garante / Liderazgos EMrOpIcEs

Sintrépico Legitimados

Nota: Elaboracion propia a partir del analisis documental y empirico desarrollado en el marco de la teoria
fundamentada, integrando aportes del enfoque de desarrollo territorial y gobernanza.

Los patrones propuestos, observables en la figura anterior, no operan de forma
aislada o secuencial, por el contrario, configuran un entramado dindmico de condiciones,
cuya interaccion habilita la emergencia de orden, cooperacion y orientacion estratégica
en contextos complejos caracterizados por la alta incertidumbre, heterogeneidad de
actores, presiones entropicas persistentes, especialmente en Latinoamérica.

A efectos de una mejor comprension se describen a continuacion los ocho (8)

patrones propuestos:

156



Articulacién efectiva de capitales intangibles: la sintropia no surge por
la mera acumulacién de recursos, sino que emerge de la articulacion
funcional de los capitales intangibles. La evidencia empirica ha
demostrado que: la confianza sin saberes compartidos se vuelve fragil, la
institucionalidad sin legitimidad simbolica deriva en formalismo vacios y
el conocimiento técnico sin anclaje territorial carece de capacidad
transformadora.

Por ello, la clave sintropica reside en la integracion relacional de estos
capitales mediante practicas de coordinacion sostenidas en el tiempo,
capaces de convertir atributos latentes del territorio en capacidades
colectivas efectivas.

Desde esta perspectiva, resulta primordial identificar en cada sistema: (a)
qué capitales intangibles presentar mayor potencial neguentropico, (b)
cuales actian como capitales “bisagra”, y (c) de qué modo pueden ser
activados y potenciados mutuamente a través de la accion colectiva. Se

requiere, mas que maximizar capitales, “orquestarlos”.

Accion colectiva con capacidad articuladora: la accion colectiva no es
considerada un insumo adicional, sino un factor multiplicador del sistema,
siendo el mecanismo a través del cual los capitales intangibles dejan de ser
atributos pasivos y se transforman en capacidades dinamicas.

Hay que tener en cuenta que, sin accidon colectiva, los capitales
permanecen dispersos, las redes se debilitan y la cooperacion se vuelve
episddica. En contraposicion, con accion colectiva se activan sinergias, se
fortalecen aprendizajes y se generan efectos que exceden la suma de las
partes.

Por ello, el patron de la accién colectiva es clave al introducir una
distincién conceptual central: no reduce directamente la entropia
estructural, pero si incrementa la capacidad del sistema para convivir con
ella, amortiguarla y reorganizarse frente a perturbaciones. En otras
palabras: actia como operador de conversion entre capital latente y orden

emergente.
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Capacidad de articulacion multinivel adaptativa: un aspecto para tener
en cuenta es que los sistemas sintrépicos no son autarquicos, pero tampoco
dependientes en sentido estricto. Su fortaleza reside en la capacidad de
articular escalas: local, subnacional, nacional, regional e incluso
internacional.

En relacion con ello, la investigacion ha demostrado que la sintropia
emerge cuando los actores territoriales logran traducir politicas publicas
entre niveles, adaptar normas generales a contextos especificos y
aprovechar oportunidades sin quedar capturados por logicas exdgenas.

La articulacion multinivel adaptativa reduce fricciones institucionales,
evita superposiciones y permite transformar restricciones externas en
recursos estratégicos. No se trata de una alineacion pasiva, sino de una
capacidad negociadora, donde el territorio deja de ser receptor de politicas
publicas para convertirse en espacio activo de traduccion y resignificacion

con voz propia.

Rol del Estado como garante sintrépico: muy vinculado con el patron
anterior, se ha podido constatar que, en los sistemas productivos
latinoamericanos, el Estado aparece como un actor estructuralmente
insoslayable. La evidencia empirica confirma que la mayoria de los
sistemas presentan distintos grados de dependencia estatal, no como
anomalia, sino como rasgo constitutivo de su trayectoria historica.

Por consiguiente, desde la perspectiva sintrdpica, el rol del Estado no se
asocia con maximizar el control, sino: contener factores entropicos
estructurales, garantizar condiciones minimas de estabilidad y habilitar
marcos de cooperacion sostenida.

Por ello, la articulaciéon multinivel estatal resulta clave, con la distincion
de que son los gobiernos locales y subnacionales quienes se encuentran
mas proximos a los sistemas productivos, y, por tanto, poseen mayor
capacidad para construir confianza, mediar conflictos y sostener procesos
de largo plazo; especialmente en contextos donde la burocracia es rigida,
existe clientelismo y desconfianza histérica, factores que operan como
verdaderos “magmas entropicos” del sistema. Trabajar la confianza

institucional no es accesorio: es una condicion sintropica basica.
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Liderazgos distribuidos y legitimados: la gobernanza sintropica requiere
de liderazgos funcionales, distribuidos y socialmente legitimados, capaces
de sostener procesos mas alld de personas, cargos o coyunturas politico-
econdmicas, ya que este tipo de perspectiva de gobernanza no se sostiene
con liderazgos personalistas o simplemente carismaticos.

En contextos complejos, la evidencia analizada muestra que los sistemas
mas resilientes presentan: liderazgos con roles claramente diferenciados y
con amplio reconocimiento colectivo.

Es un tipo de liderazgo que no busca concentrar poder, sino que lo

2

“circula” funcionalmente, favoreciendo la continuidad de la accién
colectiva y reduciendo la vulnerabilidad del sistema frente a cambios

abruptos.

Aprendizaje institucional y reflexividad: un sistema sintropico es, por
definicién, un sistema que aprende. Evaltia practicas, ajusta estrategias y
corrige desvios. Por ello, la ausencia de mecanismos de aprendizaje
institucional transforma cualquier innovacién en rigidez entrépica.

En este sentido, la reflexibilidad institucional -entendida como la
capacidad del sistema de observarse a si mismo y realizar propias
autocriticas- opera como un antidoto contra la cristalizacion.

Por todo lo expuesto, este patrén requiere de instancias de evaluacion
colectiva, circulacion de informacion relevante y disposicion a revisar
supuestos, como si fuera -andlogamente- una “red micorrizica”; dado que,

sin reflexividad, no hay sintropia sostenible.

Gestion adaptativa a la entropia: es sabido que es objetivo imposible en
sistemas abiertos eliminar la entropia, por ello la gobernanza sintropica
busca reconducir, metabolizar y resignificar los factores entrépicos. Crecer
con el caos, convivir con la complejidad y transformar la incertidumbre en
aprendizaje son condiciones estructurales de un sistema sintropico, ya que
la misma no niega el conflicto: lo incorpora estratégicamente.

Este patron revela un giro clave, dado que la gobernanza sintropica no

busca estabilidad estatica, sino orden dinamico.
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- Orientacion anticipatoria compartida: en este patron reside el nucleo
conceptual de la propuesta, ya que la sintropia se consolida cuando el
sistema logra construir una orientacion anticipatoria compartida y
sostenida. No se trata de planes rigidos ni de visiones cerradas, sino de
lograr una visiéon y una narrativa de futuro suficientemente clara para
orientar decisiones presentes y lo bastante flexible para adaptarse a
contextos cambiantes.

La orientacion anticipatoria opera como atractor sintropico, alineando
expectativas, coordinando acciones y otorgando sentido colectivo al
esfuerzo compartido.

Sin un horizonte compartido, no hay sintropia posible, solo reacciones

fragmentadas al presente.

Finalmente, es preciso subrayar que, desde el prisma del enfoque sintropico, los
patrones identificados no deben entenderse como recetas universales, secuencias
normativas, ni como variables aisladas, susceptibles de aplicacion mecanica. Por el
contrario, estos patrones deben comprenderse como configuraciones relacionales

dinamicas, cuya interaccion situada habilita la emergencia de procesos sintrépicos.

En este marco, la articulacion efectiva de capitales intangibles, la accion colectiva
con capacidad multiplicadora, la articulacion multinivel adaptativa, la presencia de
liderazgos distribuidos y socialmente legitimados, el aprendizaje institucional reflexivo y
la construccion de una orientacion anticipatoria compartida operan como condiciones
sistémicas habilitantes, méas que como factores causales lineales. Se trata de un entramado
dindmico, histéricamente situado, donde se configura la posibilidad de una gobernanza
capaz de generar orden evolutivo, coherencia adaptativa y capacidad de orientacion

estratégica en contextos de alta incertidumbre.

Desde esta perspectiva, la sintropia en la gobernanza se define por la capacidad
de producir sentido, coordinacion y aprendizaje colectivo en escenarios cambiantes,
consolidandose, asi como una propiedad emergente de la accion colectiva organizada en

el territorio.
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3.7 Proyeccion territorial de la propuesta: alcances, escalabilidad, y

capacidad adaptativa

La propuesta de patrones para una gobernanza sintropica desarrollado en este
capitulo no agota su capacidad explicativa a sistemas productivos azucareros
latinoamericanos, sino que busca proyectarse como un marco analitico y operativo con
potencial de transferencia reflexiva a otros sistemas productivos territoriales
caracterizados por su alta complejidad, heterogeneidad institucional y restricciones
estructurales persistentes.

En relacion con esta vision, la proyeccion propuesta no debe entenderse como una
extrapolacion mecanica del modelo, sino como una posibilidad cierta a que el mismo
contribuya en la activacion de los principios estructurantes propios del sistema, traducidos
en sus capitales intangibles, la accidon colectiva, la reduccion de la entropia y la
orientacion anticipatoria; considerando siempre que se estd en presencia de contextos
territoriales heterogéneos, a partir de los cuales deben respetarse las trayectorias
historicas, las configuraciones institucionales y los patrimonios territoriales especificos

que lo caracterizan.

Escalabilidad analitica y transferibilidad contextual. Cabe resaltar que uno de
los aportes centrales de esta ampliacion conceptual propuesta de gobernanza radica en su
escalabilidad analitica, entendiendo la misma no como una ampliacién cuantitativa sino
como la capacidad de operar en distintos niveles territoriales y sectoriales sin perder la
coherencia sistémica.

En este sentido, la gobernanza entendida como capital sinérgico y potencialmente
sintropico, puede ser analiza desde distintos niveles, a saber:

- A nivel microterritorial: en organizaciones productivas, cooperativas y
redes locales;

- A nivel mesoterritorial: en sistemas productivos locales, clusteres o
cadenas de valor;

- A nivel multinivel, en la articulacion entre actores locales, gobiernos

subnacionales, politicas nacionales o supranacionales.

Esta propiedad permite que el modelo dialogue con enfoques contemporaneos de
gobernanza dindmica, multinivel y planificacion territorial integrada, sin quedar
restringido a una unica escala de intervencion. Es que, justamente, la clave no reside en

replicar estructuras formales sino en identificar patrones relacionales que habilitan
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procesos sintropicos, tales como la densidad de los vinculos, la legitimidad de los
liderazgos, la capacidad de aprendizaje colectivo y la existencia de espacios estables de
deliberacion. Estos aspectos son considerados claves para lograr tanto la estabilizacion
de cualquier sistema, como su proyeccidn anticipatoria en entornos volatiles, inciertos,

complejos y ambiguos como los desafios caracteristicos del siglo XXI.

Capacidad adaptativa frente a contextos de alta incertidumbre. Bajo la linea
argumental antes mencionada, la proyeccion del modelo adquiere especial relevancia en
escenarios caracterizados por incertidumbre estructural, volatilidad macroecondmica,
crisis climaticas y transformaciones tecnologicas aceleradas. Dado que, en estos
contextos, se ha observado que los enfoques clasicos de gobernanza — centrados en la
coordinacion estdtica o en el cumplimiento normativo- resultan insuficientes para
sostener procesos de desarrollo territorial de largo plazo.

La nocion de gobernanza sintrdpica introduce aqui un cambio conceptual
significativo: la gobernanza deja de ser simple instrumento de gestion del presente, para
convertirse en una capacidad colectiva de anticipacion, adaptacion y reorganizacion. Lo
que implica que los territorios con mayor densidad de capitales intangibles articulados y
con mecanismos efectivos de accidn colectiva presenten mayores probabilidades de:

- Absorber shocks externos sin desarticular su estructura productiva;

- Reconfigurar estrategias frente a cambios en el entorno;

- Sostener proyectos compartidos mas alld de los ciclos politicos o
programaticos, entre otros.

Desde esta perspectiva, la gobernanza sintropica actua como un dispositivo de
resiliencia territorial, no entendido como mera resistencia al cambio, sino como capacidad
de transformacion orientada.

(Por qué actua como dispositivo de resiliencia? En los enfoques clasicos, la
resiliencia territorial suele entenderse como la capacidad de resistir shocks externos a los
desafios econdémicos, tecnologicos, ambientales y/o sociales, y lograr “volver” a un
estado previo de equilibrio. Pero el dilema de esta mirada es doble, ya que supone que el
estado previo era estable o eficiente y se ignora que muchos territorios latinoamericanos
ya operan en equilibrios suboptimos.

La gobernanza sintropica busca romper con esta loégica, ya que no busca “volver
atras”, sino reorganizar el sistema hacia configuraciones mas complejas pero eficientes,

adaptativas y orientadas al futuro.
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Esto hace que funcione como un mecanismo sistémico de produccion de orden

evolutivo y no como un simple amortiguador del conflicto. Lo que puede explicarse en

las siguientes razones estructurales:

El modelo busca convertir la crisis en informacién, ya que las
perturbaciones no se niegan ni reprimen, Sino que se procesan
colectivamente como informacion estratégica. En el modelo, la resiliencia
es comprendida como la capacidad de aprendizaje colectivo, a partir de la
cual se busca activar circuitos de didlogo, traducir tensiones en aprendizaje
institucional y redefinir reglas, roles y prioridades.

Reorganiza capitales intangibles en lugar de agotarlos, articulando
capital social con capital cognitivo, reforzando legitimidades vy
multiplicando capacidades de coordinaciéon. Por ello no resiste
erosionandose, sino que busca transformar su base intangible ante la crisis.
Introduce la orientacion anticipatoria: dado que la resiliencia
tradicional suele presentarse como reactiva, la gobernanza sintropica
busca incorporar anticipacion compartida, es decir: la construccion de
futuros posibles en forma compartida, lectura temprana de sefiales débiles
y decisiones que no solo busquen corregir, sino preparar al sistema para
escenarios no lineales.

Busca redistribuir el poder decisorio, reduciendo las fragilidades
estructurales. Se ha observado a lo largo de la investigacion que los
territorios fragiles suelen depender de liderazgos concentrados, politicas
verticales y dispositivos institucionales rigidos. Por ello, el modelo busca
distribuir decisiones, habilitar liderazgos multiples (modelo de gobernanza
dindmica) y articular escalas multinivel. Esto permite que el sistema no
colapse si falla un actor, porque la capacidad de respuesta se encuentra
diseminada y no centralizada.

Permite transformacion con sentido: se ha observado en los distintos
contextos de indagacion de datos que no todo cambio es siempre resiliente,
ya que el cambio de direccion suele presentarse como entrépico. Por ello,
la gobernanza sintropica introduce la logica de criterios compartidos de
orientacion sobre la base de valores, vision territorial y narrativa comun.
Por eso se habla de capacidad de transformacion orientada, ya que se

cambia, innova, reconfigura el sistema, pero con sentido, coherencia y
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continuidad.

Potencial de articulacion con politicas publicas y dispositivos institucionales.
La gobernanza sintropica busca un didlogo constante con las politicas publicas ofreciendo
parametros conducentes a un modelo de estado facilitador de Procesos y no un mero
administrador. Esto es porque el modelo no se presenta como un esquema normativo
prescriptivo, sino como una herramienta analitica para el disefio, evaluacion y ajuste de
intervenciones territoriales.
Bajo esta logica y, en particular, el indice de gobernanza sinérgica (IGS)
desarrollado anteriormente, puede ser utilizado como:
- un instrumento de diagndstico para identificar cuellos de botella
institucionales,
- como también un soporte de procesos de planificacion participativa, o
como
- insumo para la evaluacion cualitativa de programas de desarrollo
territorial.
De este modo, la propuesta habilita un uso reflexivo por parte de decisores
publicos, técnicos territoriales y organizaciones intermedias, contribuyendo a superar
enfoques fragmentados y sectoriales que tienden, en algunos casos, a invisibilizar y en

otros a reforzar dinamicas entropicas en los territorios.

Valor analitico. La propuesta aporta una lectura relacional y dindmica de los
sistemas productivos territoriales, superando enfoques lineales centrados exclusivamente
en variables econdmicas o institucionales.

El hecho de conceptualizar la gobernanza como capital sinérgico de orden
superior, permite:

- explicar por que territorios con dotaciones materiales similares exhiben
trayectorias de desarrollo divergentes;

- comprender la persistencia de dindmicas entrdpicas aun en presencia de
politicas publicas activas;

- identificar condiciones bajo las cuales emergen procesos de orden
evolutivo y aprendizaje colectivo.

Por ello, el valor analitico, se ve reforzado por su anclaje empirico en la teoria
fundamentada, lo que evita construcciones normativas abstractas y ancla el modelo en

regularidades observadas en contextos reales latinoamericanos.
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En esta direccion analitica, la aplicabilidad del modelo busca ser mas reflexivo
que prescriptivo, es decir, la propuesta no pretende indicar “que debe hacerse” en
términos normativos, sino como leer, interpretar y fortalecer procesos de gobernanza
existentes, siempre sobre la base de considerar que cada territorio es inico, mas alla de la
existencia de ciertas regularidades coincidentes.

Esta caracteristica resulta especialmente valiosa em territorios donde las recetas
externas tienden a fracasar por la falta de adecuacion contextual.

La gobernanza sintrdpica, en este sentido, opera como una lente analitica que
permite a los actores territoriales:

- reconocer sus propios capitales intangibles,
- identificar bloqueos relacionales e institucionales,
- disenar estrategias graduales de fortalecimiento de la accidn colectiva.

En razon de ello, lejos de imponer estructuras rigidas, la modelo habilita procesos
de aprendizaje institucional y construccion progresiva de capacidades, coherentes con las

trayectorias historicas de cada territorio.

3.8 Proyeccion metodologica y aportes al campo académico

Otro aspecto que resulta importante resaltar en la construccion de la propuesta ha
sido su perspectiva metodoldgica, ya que se ha puesto en evidencia la capacidad de la
teoria fundamentada no solo como una estrategia inductiva de generacién conceptual,
sino como una arquitectura metodologica apta para ser implementada en modelos
analiticos complejos, sensibles de historicidad, multiescalaridad como es el caso de los
territorios latinoamericanos.

Lejos de limitarse a la produccién de categorias descriptivas, el enfoque adoptado
ha demostrado que el método puede operar como puente epistemoldgico entre la
comprension cualitativa profunda y la formalizacion analitica, sin incurrir en
reduccionismos metodologicos.

En este marco, la articulacion entre codificacion selectiva, identificacion de
patrones relacionales y su traduccidon a una herramienta operativa como es el indice de
gobernanza sinérgica (IGS) se constituye en aporte metodologico relevante al campo de
los estudios territoriales y la gobernanza. Lo que refleja esta integracion es la posibilidad
de avanzar hacia dispositivos analiticos hibridos que permitan demostrar la

operacionalizacion no implica simplificacion, sino una reconfiguracion reflexiva del
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conocimiento producido en clave sistémica.

Asimismo, la 16gica de investigacion situada que reconoce a la gobernanza como
una construccion relacional, historica y territorialmente anclada, exige metodologias
abiertas, iterativas y reflexivas, las cuales refuerzan la pertinencia de enfoques
cualitativos complejos para el analisis de dinamicas territoriales en contextos de alta
incertidumbre estructural.

En cuanto a aportes conceptuales, se destaca la ampliacion del concepto de
gobernanza en el andlisis territorial, tanto en su alcance analitico como en su densidad
epistemologica. Lejos de concebir a la gobernanza como un dispositivo meramente
instrumental, normativo o procedimental; la propuesta ha buscado resignificarla como
una dimension estructurante del sistema territorial, con capacidad explicativa sobre las
trayectorias de desarrollo, las dindmicas de coordinacién y los procesos de generacion (o
disipacion) de valor colectivo.

Desde esta ampliacion conceptual, la gobernanza deja de ser entendida como un
arreglo institucional o una modalidad de gestion multinivel, para ser analizada como una
propiedad intangible emergente del sistema, de naturaleza relacional, historica y
sistémica; permitiendo al campo de los estudios territoriales una clave interpretativa que
permita comprender por qué territorios con base material similar pueden exhibir
desempefios divergentes en términos de desarrollo, resiliencia y sostenibilidad. En este
enfoque, la gobernanza no se limita a ordenar lo existente, sino que produce capacidades,
habilita aprendizajes colectivos y orienta la accion en contextos de incertidumbre
estructural.

Por otra parte, este enfoque ampliado de la gobernanza permite captar procesos
subyacentes de legitimacion, confianza, sentido compartido y construccion de horizontes
colectivos, frecuentemente invisibilizados por enfoques centrados en variables formales
o institucionales. Esto sucede porque la gobernanza no es solamente abordada desde sus
manifestaciones visibles (espacios de concertacion, marcos normativos o politicas
publicas) sino desde sus dimensiones latentes como ser los capitales sociales, cognitivos,
simbolicos y psicosociales que la hacen posible.

Asimismo, la incorporacion de nociones de entropia y sintropia al analisis de la
gobernanza, permite interpretar a la misma no solo en términos de eficacia o eficiencia,
sino en funcidn de su capacidad para producir orden dindmico, reducir incertidumbre,
canalizar conflictos y generar coherencia sistémica en estos contextos complejos. Desde

el analisis territorial, estos aspectos habilitan una lectura mas integral de los sistemas

166



productivos, permitiendo comprender coémo las dindmicas de coordinacién (o su
ausencia) inciden en la capacidad de los territorios para sostener trayectorias en el tiempo,
adaptarse a shocks externos y redefinir estrategias frente a escenarios volatiles.
Finalmente, la operacionalizacion de esta concepcion, desde la articulacion entre
teoria fundamentada patrones emergentes y herramientas analiticas (como el IGS)
demuestra que es posible traducir la nocion ampliada en instrumentos reflexivos de
analisis y evaluacion territorial, Gtiles tanto para la investigacion académica, como para
el disefio, implementacioén y seguimiento de politicas publicas. En conjunto, se abren
caminos concretos a intervenciones mas sensibles a la légica de los territorios, sus
capitales intangibles y capacidades de accion colectiva, siempre en la busqueda del

desarrollo sostenible tan ansiado por las configuraciones sistémicas territoriales.
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CONCLUSIONES

La presente tesis doctoral, inspirada en los fundamentos teoricos de la gestion de
la gobernanza en el desarrollo territorial, ha buscado profundizar en el andlisis de los
factores intangibles que subyacen en los sistemas productivos azucareros
latinoamericanos, con la finalidad de ampliar la comprension del rol de la gobernanza
como modelo de gestion capaz de potenciar dichos capitales y contribuir a la promocion
de trayectorias de desarrollo territorial sostenible.

(Por qué la investigacion ha tomado como objeto de estudio a los sistemas
productivos latinoamericanos, priorizando el sector azucarero? Es porque la misma se
origina a partir de una preocupacion central en el debate contemporaneo sobre el
desarrollo territorial en América Latina: la persistencia de trayectorias de desarrollo
caracterizadas como subOptimas en numerosos sistemas productivos tradicionales de la
region. En efecto, muchos de estos sistemas exhiben -tanto en su evolucion histérica como
en su desempeiio actual- niveles de crecimiento, diversificacion productiva e innovacion
sensiblemente inferiores a los que podrian esperarse a partir de sus dotaciones reales de
recursos.

Se trata de una situacidon que resulta particularmente paradojica si se considera
que dichos territorios disponen de abundantes recursos naturales, capital humano, saberes
productivos locales acumulados y un entramado institucional que, al menos en un plano
normativo y declarativo, se orienta a la promocion de la competitividad, la inclusion
social y la sostenibilidad (CEPAL, 2015; 2024).

Sin embargo, estas potencialidades no siempre logran traducirse de manera
sistemdtica en procesos de transformaciéon productiva y desarrollo territorial.
Actualmente - y tal como fue profundizado en el marco referencial del estudio- diversos
organismos internacionales como ser la CEPAL (2024) y la OECD (2024) han
denominado a esta situacion como la “triple trampa” de la region latina: bajo crecimiento
econdmico, elevada desigualdad social y limitada capacidad de gobernanza.

Lo mencionado deja en claro que, el problema no reside exclusivamente en la
escasez de recursos o en la presencia de fallas de mercado, sino en un conjunto de
debilidades presentes en los arreglos relacionales, institucionales y organizativos que
estructuran la accion colectiva en los territorios y orientan las decisiones estratégicas de

los actores. Condicionantes que han dado fundamento al presente estudio.
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En este marco es que la Tesis ha puesto especial atencion en el sistema productivo
azucarero por tratarse de un sector que, desde épocas coloniales, ha desempenado un rol
central en la configuracion territorial de amplias regiones de América Latina, dando lugar
a estructuras socioeconémicas profundamente arraigadas en dicha produccion (Lobo,
2013). Los sistemas azucareros condensan de manera particularmente nitida los desafios
caracteristicos de los sistemas productivos territoriales: una fuerte dependencia de
recursos naturales, tensiones persistentes entre dinamicas globales y l6gicas locales, y la
necesidad de articular actores diversos a lo largo de cadenas de valor complejas
(Echeverri Perico y Echeverri Pinilla, 2009).

Al encontrarse estrechamente vinculados al territorio y a las comunidades que los
sostienen, estos sistemas constituyen un campo de analisis especialmente fértil para
explorar como la gobernanza puede operar como un capital sinérgico capaz de articular
factores tangibles e intangibles en funcion del desarrollo territorial sostenible. Ello resulta
particularmente relevante en un sector que enfrenta una tension estructural entre, por un
lado, procesos de reconversion impulsados por la globalizacion agroalimentaria y, por
otro, dispositivos de coordinacion territorial que muestran dificultades para sostener
acuerdos, innovacion y articulacion multiactoral en el tiempo (Torres Salcido y Muchnik,
2012; Kulfas, 2020).

En este sentido, el estudio asumi6é como punto de partida —y logro6 validar a lo
largo de su desarrollo— que las debilidades observadas en los sistemas productivos
azucareros latinoamericanos no se explican unicamente por variables productivas o
de mercado, sino también por la arquitectura relacional que organiza las decisiones
colectivas, distribuye el poder y activa —o bloquea— los capitales intangibles del
territorio, a partir de lo cual, la gobernanza emerge como una dimension critica que
permite comprender por qué territorios con recursos comparables siguen trayectorias de
desarrollo divergentes.

En consecuencia, el problema de investigaciéon fue formulado en términos
analiticos y no meramente instrumentales, a partir de los siguientes interrogantes: ;qué
elementos intangibles presentes en los sistemas productivos azucareros latinoamericanos
resultan determinantes para que la gobernanza actie como un factor sinérgico del
desarrollo territorial sostenible?; ;como deben estructurarse las relaciones entre actores
para activar el patrimonio territorial y reducir factores entropicos que obstaculizan el
desarrollo?; y, en definitiva, ;qué caracteristicas debe reunir un modelo de gobernanza

capaz de superar limitaciones historicas y promover transformaciones sostenibles en

169



contextos productivos complejos?. Planteando como objetivo central contribuir a una
comprension mas amplia del paradigma de la gobernanza como capital sinérgico en el
desarrollo de los sistemas productivos azucareros latinoamericanos, frente a las
limitaciones estructurales de baja cohesion social, fragmentacion institucional,
desigualdad territorial y dependencia externa que caracterizan a estos sistemas y que
fueran antes mencionadas (Calix y Blanco, 2020; CEPAL, 2015; CEPAL, 2024).

En términos operativos, los objetivos especificos se organizaron en tres grandes
ejes: (1) examinar conceptualmente el desarrollo territorial y la gobernanza desde la
perspectiva de los capitales intangibles y la sinergia; (ii) realizar un analisis comparado
de experiencias documentadas de gobernanza en sistemas azucareros latinoamericanos;
y, a partir de ello, (iii) formular una propuesta emergente de modelo tedrico de
gobernanza orientado a la activacion de capitales intangibles y a la superacion de
restricciones historicas.

El marco operativo mencionado y la complejidad del objeto de estudio justifican
el por qué se optd por un enfoque metodolégico cualitativo basado en la teoria
fundamentada desde la perspectiva de los autores Strauss y Corbin (2002), el cual no
parti6 de hipoétesis cerradas, sino de supuestos orientadores sometidos a revision y
reformulacion a lo largo del proceso analitico inductivo.

Entre estos supuestos, el principal ha sostenido que la gobernanza puede actuar
como un capital sinérgico cuando, a través de formas de organizacion colaborativas y
dindmicas, logra articular los factores intangibles del territorio, generando orden
estructural, resiliencia y capacidad de transformacion hacia un desarrollo sostenible. Dos
supuestos secundarios complementaron esta idea: (S1) la centralidad del capital social,
cognitivo y simbdlico como base intangible del desarrollo territorial; y (S2) la necesidad
de un modelo de gobernanza transformador que integre colaboracion, distribucion
equilibrada del poder decisional y adaptabilidad, con el fin de reducir la entropia y
sostener la sostenibilidad sistémica.

Asi, en coherencia con estos supuestos, y de acuerdo con la l6gica metodologica
propuesta por Strauss y Corbin (2002), el estudio partié de una sensibilidad teérica
inicial que permiti6é articular un enfoque inductivo riguroso con una orientacion
conceptual explicita, sin operar como marco prescriptivo cerrado, sino como un conjunto
de referencias analiticas abiertas que facilitaron el reconocimiento de significados
emergentes en los datos empiricos. En este marco, los paradigmas del desarrollo

territorial, la gobernanza y el pensamiento complejo funcionaron como guias
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heuristicas, evitando la imposicion prematura de categorias rigidas y permitiendo que los
conceptos se construyeran progresivamente a partir de la evidencia.

Posteriormente, el anélisis empirico se desarrolld a partir de cuatro contextos de
generacion de datos (CGD) territorialmente diferenciados: el Valle del Cauca
(Colombia), el Valle de Jiboa (El Salvador), los sistemas de cachaza y alambiques
gauchos en Rio Grande do Sul (Brasil) y la Cuenca Sur de Misiones (Argentina). Estos
contextos permitieron observar configuraciones diversas de sistemas productivos
azucareros con trayectorias historicas, arreglos institucionales y capacidades de
gobernanza heterogéneas.

En relacion con ello, el proceso analitico atraveso las etapas de codificacion
abierta, axial y selectiva. La codificacion abierta posibilité identificar patrones
conceptuales recurrentes vinculados a capitales intangibles, dinamicas de coordinacion y
factores entropicos; la codificacion axial permitié establecer relaciones entre estos
patrones en términos de condiciones, interacciones y consecuencias; y la codificacion
selectiva integrd el conjunto analitico en una categoria central, a saber: los sistemas
productivos azucareros latinoamericanos despliegan trayectorias de desarrollo
territorial diferenciadas en funcion de su capacidad para construir y sostener la
gobernanza como capital sinérgico, entendida como una capacidad emergente,
relacional y acumulable del territorio.

Inicialmente, desde la profundizaciéon conceptual de los nucleos analiticos o
paradigmas desarrollados en el marco tedrico -los cuales dieron vida a la sensibilidad
teoria inicial- la investigacion logré recuperar discusiones clasicas vinculadas a la
localizacion, la aglomeracion y las economias territoriales, reubicandolas criticamente en
un contexto latinoamericano caracterizado por profundas asimetrias estructurales, donde
las dimensiones decisionales, los mecanismos de coordinacion y las relaciones de poder
adquieren un peso explicativo central para comprender la emergencia de trayectorias de
desarrollo divergentes (Torres Salcido, 2018).

Desde esta perspectiva, la tesis se inscribio en una trayectoria tedrico-analitica que
pudo reconocer la evolucion del paradigma del desarrollo desde enfoques
predominantemente centrados en variables econémicas hacia concepciones integrales,
territoriales y relacionales. Asi, el estudio retoma criticamente la nocion de desarrollo
enddgeno formulada por Véazquez Barquero (2005), entendida como un proceso
historicamente situado que emerge de la capacidad de los actores locales para articular

recursos, instituciones y estrategias productivas en funcion de proyectos colectivos,
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enriqueciéndola con los aportes de Arocena (2001), quien enfatiza la articulacion entre lo
social y lo economico como condicion estructural del desarrollo, y de Madoery (2008),
al situar dicho proceso en el marco de un proyecto politico colectivo. Desde este enfoque,
el desarrollo no se concibe como un resultado espontianeo del mercado ni como una
imposicion exdgena del Estado, sino como una construccion deliberada que expresa
disputas, consensos y orientaciones estratégicas de largo plazo.

Posteriormente la tesis avanza en un analisis epistémico del desarrollo territorial
que reconoce al territorio no como un mero soporte fisico o escenario de localizacion
de actividades productivas, sino como un sujeto activo del desarrollo. En linea con
los aportes de Costamagna y Alfaro (2015), asi como de Alburquerque y Pérez Rozzi
(2013), el territorio es conceptualizado como una construccion sociohistérica compleja,
integrada por actores diversos, sistemas productivos, tramas institucionales, culturas
organizacionales, identidades colectivas y un entorno ambiental especifico. Esta mirada
permite superar visiones reduccionistas del desarrollo y situar el anlisis en la interaccion
dinamica entre economia, sociedad, politica y ecosistema, reconociendo que las
capacidades territoriales no se explican unicamente por las dotaciones de recursos,
sino por la forma en que estos son organizados, gestionados y proyectados en el
tiempo.

En este marco, la concepcion de desarrollo territorial propuesta por Alburquerque
(2021) resulta central para la tesis, en tanto define el desarrollo como un proceso orientado
a la mejora sostenida de las condiciones de vida de la poblacién, impulsado desde el
ambito local o subnacional mediante la accién coordinada de gobiernos territoriales y
actores estratégicos del sistema productivo y del conocimiento. Con ello, la Tesis retoma
esta concepcion para analizar sistemas productivos territoriales concretos, evidenciando
que la mera coexistencia de actores, politicas e instituciones no garantiza por si misma
procesos de desarrollo virtuosos, si no existe una arquitectura de coordinacioén capaz de
sostener aprendizajes colectivos, promover la innovacidn, favorecer la diversificacion
productiva y asegurar la sostenibilidad.

Es precisamente en este punto donde los aportes de Dallabrida, Rotta y
Biittenbender, (2021,2024) resultan fundamentales para profundizar desde la
comprension del patrimonio territorial, donde el territorio es asumido como un acervo
material e inmaterial construido histéricamente, que integra recursos naturales,
infraestructuras, instituciones, redes sociales, saberes productivos, identidades, normas y

reputaciones colectivas.
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A partir de ello, la tesis valida lo ya expuesto por los autores: el patrimonio
territorial no actia de manera automatica como motor del desarrollo, su activacion
depende de la capacidad del sistema territorial para articular dichos activos en
formas organizativas estables, coherentes y estratégicamente orientadas. En ausencia
de dicha articulacion, los territorios tienden a reproducir trayectorias suboptimas de
desarrollo, caracterizadas por baja capacidad adaptativa, dependencia externa y limitada
generacion de valor.

En este entramado tedrico, los aportes de Boisier (2004, 2010, 2012) ocupan un
lugar estructurante. La tesis adopta y profundiza la nocion de capitales intangibles —
sociales, cognitivos, simbolicos, institucionales y psicosociales— como componentes
centrales del desarrollo territorial, y asume que la clave explicativa no reside en la
existencia aislada de dichos capitales, sino en su capacidad de generar sinergia. La
sinergia es entendida como una propiedad emergente del sistema territorial, que se
manifiesta cuando la interaccidn entre actores y capitales produce resultados superiores a

la suma de los esfuerzos individuales.

Sobre esta base conceptual, la tesis realiza un aporte original al proponer que la
gobernanza puede ser conceptualizada como un capital sinérgico, en tanto
constituye el mecanismo relacional que permite transformar capitales intangibles

dispersos en capacidades colectivas orientadas al desarrollo.

Ademas, para sostener esta afirmacion, la investigacion ha dialogado con los
principales enfoques contemporaneos de la teoria de la gobernanza (Aguilar Villanueva,
2015; Dallabrida, 2015; Farinos Dasi, 2008, 2015; Pires et al., 2011; Covas y Covas,
2013). Desde la perspectiva de esta como mecanismo de coordinacion en red, se asume
que los procesos de desarrollo territorial no pueden ser explicados exclusivamente por la
accion del Estado ni por la logica del mercado, sino por la interaccion dindmica

multiactoral presente en el sistema.

En relacion con esto, la tesis logra demostrar empiricamente que los sistemas
productivos territoriales analizados no logran ordenarse de manera eficiente cuando
predominan esquemas jerarquicos o mecanismos puramente mercantiles, lo que

evidencia la necesidad de arreglos relacionales mas complejos.

Por otra parte, los aportes de la gobernanza colaborativa (Ansell y Gash, 2008;
Kersbergen y Van Waarden, 2004; Rogers y Weber, 2010; O’Leary y Choi, 2012;
Emerson, Nabatchi y Balogh, 2015; Ansell y Torfing, 2015; Arrona y Larrea, 2022)
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permitieron la comprension de que la cooperacion efectiva no constituye un resultado
espontaneo, sino el producto de disefios institucionales especificos que incluyen reglas
claras, confianza interorganizacional, espacios deliberativos, liderazgos facilitadores y
mecanismos de generacion de acuerdos progresivos.

La tesis incorpora estos elementos para explicar tanto los logros como las
limitaciones observadas en los casos analizados, mostrando que la ausencia o fragilidad
de estos componentes deriva en procesos de coordinacion inestables y altamente
dependientes de coyunturas politicas.

Desde esta perspectiva de gobernanza policéntrica, inspirada en los trabajos de
Ostrom (2010), Sotarauta (2011) y Le Galeés (2014), la investigacion sostiene que la
robustez de los sistemas territoriales se vincula con la existencia de multiples centros
de decision articulados por reglas compartidas, mecanismos de monitoreo y
resolucion de conflictos. Este enfoque resulta clave para explicar por qué los sistemas
productivos con estructuras institucionales mas distribuidas y reglas acordadas presentan
una mayor capacidad de adaptacion frente a shocks externos, en comparacion con
aquellos altamente centralizados o fragmentados.

A su vez, la incorporacion del enfoque de gobernanza multinivel (Marks, 1996;
Hooghe y Piattoni, 2010; Bache y Flinders, 2004; OECD, 2017; Correa, Dini y Letelier,
2022) permitio comprender la vulnerabilidad estructural de los sistemas productivos
territoriales latinoamericanos frente a discontinuidades de politicas publicas y cambios

en los contextos macroeconomicos.

La tesis demuestra que la capacidad de articulacion vertical y horizontal entre
niveles de gobierno y actores territoriales constituye una variable critica para la
sostenibilidad de las estrategias de desarrollo, reforzando la idea de que la gobernanza

es un proceso multiescalar y no exclusivamente local.

Estos enfoques se complementan con la incorporacion de la perspectiva de la
gobernanza dinamica (Borzel y Risse, 2005; Héritier y Rhodes, 2011; Pflaeging, 2014;
Wheatley, 2006; Rau y Koch-Gonzélez, 2020; Buck y Endenburg, 2012), que enfatiza la
capacidad de los sistemas territoriales para adaptarse, reconfigurarse y aprender en
contextos volatiles. Finalmente, la tesis integra estos aportes en una concepcion
contemporanea: la gobernanza anticipatoria (Vargas, Rosado y Oddone, 2025) entendida
como la capacidad del sistema territorial para leer sefiales del entorno, anticipar

escenarios, ajustar estrategias y sostener trayectorias de desarrollo en contextos de alta
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complejidad e incertidumbre.

De este modo, la tesis redefine la gobernanza superando su comprensiéon como un
mero dispositivo de coordinacion formal entre actores, para conceptualizarla como un
componente estructural del sistema territorial, con incidencia directa sobre su
capacidad para reducir la entropia organizacional, producir orden adaptativo y

generar condiciones de sinergia entre capitales intangibles.

A partir de ello, una de las principales contribuciones teoricas del trabajo residio
en demostrar que, en sistemas productivos territoriales latinoamericanos caracterizados
por alta complejidad e inestabilidad, la gobernanza puede ser analizada como un
capital sinérgico y sintrépico, susceptible de ser operacionalizado como modelo de

gestion orientado a la sostenibilidad, la resiliencia y la equidad territorial.

Desde esta perspectiva se puede afirmar que la gobernanza no preexiste como un
atributo auténomo del territorio ni se agota en arreglos normativos prescriptivos, sino que
emerge de la interaccion dinamica entre capitales intangibles, accion colectiva y

marcos institucionales.

Es en funcion de ello, que la tesis incorpora —con cautela epistemologica— las
nociones de entropia y sintropia como analogias analiticas para comprender los procesos
de pérdida y generacion de capacidad organizativa en sistemas sociales complejos,
retomando aportes de autores como: Bertalanffy (1968), Morin (1994, 2002), Capra
(1996) y Jessop (2003), y enfatizando que la sostenibilidad no se explica por la
eliminacion del desorden, sino por la capacidad del sistema territorial para
transformarlo en nuevas formas de organizacion, aprendizaje y coherencia
relacional.

En definitiva, y tal como fuera mencionado, la construccion de este marco tedrico
aport6 a la Tesis una sensibilidad tedrica inicial, la cual, articulada con el andlisis
empirico comparativo de los contextos de generacion de datos, permitié dar respuesta
sustantiva a los interrogantes que estructuraron el problema de investigacion.

Desde lo particular, esta articulacién entre orientacion conceptual y evidencia
empirica posibilito, desde una légica inductivo-comparativa, comprender qué elementos
intangibles resultan determinantes para que la gobernanza actie como factor sinérgico
del desarrollo territorial sostenible en los sistemas productivos azucareros

latinoamericanos, asi como también esclarecer, sobre como deberian estructurarse las
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relaciones entre actores para activar el patrimonio territorial y reducir las dindmicas

entropicas que historicamente han condicionado sus trayectorias de desarrollo.

En relacion con el primer interrogante, el analisis logré evidenciar de manera
consistente que la capacidad de la gobernanza para operar como capital sinérgico se
sustenta, fundamentalmente, en la articulacion de tres grupos de capitales intangibles: el

capital social, el cognitivo y el capital simbdlico.

Estos capitales no se presentan como atributos aislados ni homogéneos, los
mismos emergen en los territorios como acumulaciones histdricas, relacionales y
contextualmente situadas, cuya distribucion, intensidad y validad varia en funcién de las
particularidades de cada sistema. No obstante, la investigacion demostrd que su mera
existencia no garantiza la presencia de procesos de desarrollo virtuoso: su potencial
transformador depende de la posibilidad de ser integrados en configuraciones
dinamicas de accion colectiva, capaces de traducir recursos intangibles dispersos en
capacidades colectivas efectivas.

En detalle, el capital social, se manifiesta a través de la densidad y calidad de las
redes interorganizacionales, los niveles de confianza entre actores publicos, privados y
asociativos, y la existencia -o en su caso ausencia- de mecanismos de coordinacion con
continuidad temporal.

Asi, en sistemas como el caso del Valle de Cauca (Colombia) o los alambiques
gauchos de Rio Grande do Sul (Brasil), donde se observaron redes institucionales
consolidadas y relaciones relativamente estables entre empresas, organizaciones
sectoriales y Estado, fue posible identificar una mayor capacidad para construir
acuerdos colectivos, sostener instancias de cooperacion y reducir costos de
transaccion relacional. Sin embargo, el andlisis también permiti6 demostrar que el
capital social, aun en niveles elevados, resulta insuficiente para sostener procesos de
gobernanza robustos cuando no se encuentra articulado con otras dimensiones
intangibles, especialmente aquellas vinculadas al aprendizaje y al sentido colectivo del
desarrollo.

En este punto, el capital cognitivo, emerge como componente critico para dotar
de profundidad y sostenibilidad a los procesos de coordinacion. Expresado en saberes
productivos compartidos, aprendizajes colectivos, capacidades de innovacion y
circulacion de conocimiento; este capital permitio explicar por qué ciertos arreglos de

cooperacion lograron sostenerse en el tiempo, mientras que otros permanecieron anclados
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en dindmicas fragiles o coyunturales. En sistemas donde la cooperaciéon no se tradujo
en procesos sistémicos de aprendizaje territorial -como se observo en el sistema
productivo de azucar tradicional del Sur de la Cuenca Sur de Misiones (Argentina)- la
gobernanza tendio a volverse dependiente de liderazgos individuales o programas
publicos discontinuos, perdiendo cierta capacidad de adaptacion frente a problemas
productivos, ambientales y de coyuntura politico-econémica. En estos contextos la
ausencia de una base cognitiva compartida limitd la posibilidad de transformar la
cooperacion en estrategia territorial de largo plazo.

Por su parte, el capital simbdlico, se reveldo como un factor estructurante para
garantizar legitimidad y estabilidad de acuerdos en la gobernanza. La investigacion
mostro que la presencia de identidades territoriales compartidas, narrativas de desarrollo
reconocidas y un sentido colectivo en torno al sistema productivo, permitio dotar de
coherencia a las instituciones y a reducir el riesgo de que los dispositivos de coordinacion
se transformaran en formalismos vacios. Este aspecto resultd particularmente visible en
el caso del sistema de alambiques gauchos de Rio Grande do Sul (Brasil) y en el sistema
panelero del Valle de Jiboa (El Salvador), donde la valorizacion cultural del producto y
la transmision intergeneracional de saberes productivos permitieron sostener dindmicas
de cooperacion relativamente estables, aun en ausencia de estructuras formales de
gobernanza altamente institucionalizadas.

No obstante, en sistemas donde el capital simbolico se mostrd ausente o
debilitado, incluso arreglos institucionales relativamente sofisticados evidenciaron escasa

capacidad para sostener la accidn colectiva en el tiempo.

En definitiva, el andlisis permiti6 afirmar que los capitales intangibles no
producen gobernanza de manera aislada. La gobernanza emerge, se fortalece o se
debilita, en funcion de la articulacion efectiva entre capital social, cognitivo y
simbdlico, lo que solo resulta posible mediante una accion colectiva legitima y

sostenida.

A su vez, dicha articulacién no responde a una légica automatica ni lineal, sino
que depende de la calidad de los procesos relacionales, de la coherencia entre reglas
formales e informales y de la capacidad del sistema territorial para producir
sintropia, es decir, para transformar complejidad y desorden en aprendizaje y

organizacion.
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En relacion con el segundo interrogante -referido a como deben estructurarse las
relaciones entre actores para activar el patrimonio territorial y disminuir los factores
entropicos-, la comparacion sistémica permitid la identificacion de patrones
convergentes.

En aquellos territorios donde la gobernanza logrd consolidarse como capital
sinérgico, las relaciones interactorales se estructuraron a partir de mecanismos de
coordinacion no necesariamente jerarquicos, con distribucion funcional del poder
decisorio, reglas claras -relativamente estables pero adaptables- y la presencia de

espacios de deliberacion que favorecieron la construccion progresiva de acuerdos.

En estos contextos, la gobernanza operd como dispositivo capaz de reducir la
entropia sistémica, expresada en menores niveles de fragmentacion institucional, mayor
previsibilidad de reglas, incremento de la confianza interorganizacional y fortalecimiento
de capacidades de coordinacion.

La reduccion de los factores entrépicos no implico la eliminacion del conflicto
ni el desorden, sino su procesamiento institucional en formas que habilitaron
aprendizaje, ajuste estratégico y reorganizacion adaptativa del sistema productivo.

Por el contrario, la investigaciéon también logro evidenciar que, cuando las
relaciones entre actores se estructuraron exclusivamente en torno a esquemas
centralizados, dependientes de decisiones unilaterales o de logicas puramente
instrumentales, los capitales intangibles no lograron activarse sinérgicamente.

Es maés, en estos casos, la accion colectiva se torné fragil, altamente dependiente
de coyunturas politicas o de liderazgos individuales, y predominaron dindmicas
entropicas que erosionaron progresivamente la capacidad del sistema para sostener
procesos de desarrollo territorial sostenible.

La entropia no se manifestd necesariamente como colapso inmediato, sino como
bloqueo estructural de la transformacion, reproduccion de trayectorias subdptimas y

pérdida de capacidades adaptativas.

En definitiva, el andlisis empirico permitid reconocer, asi, un patréon clave: la
activacion del patrimonio territorial requiere de relaciones interactorales
estructuradas en redes con densidad suficiente, continuidad temporal y legitimidad
social; conectadas a procesos de aprendizaje colectivo y sostenidas por narrativas y
factores identitarios territoriales compartidos. Solo bajo estas condiciones la gobernanza

logra transformar recursos intangibles en capacidades colectivas orientadas al desarrollo.
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Finalmente, en respuesta al tercer interrogante relativo a qué caracteristicas
debe reunir un modelo de gobernanza capaz de superar limitaciones historicas y promover
transformaciones sostenibles en sistemas productivos territoriales complejos, la Tesis
identific6 un conjunto de patrones integradores que convergen en la formulacion de un
modelo tedrico emergente de gobernanza sinérgica y sintropica.

Este modelo no se presenta como un esquema normativo ni como una arquitectura
institucional prescriptiva, sino como una construccion analitica de segundo orden,
orientada a sintetizar regularidades empiricas y aportes conceptuales surgidos del andlisis
comparativo de los contextos de generacion de datos, respetando la diversidad de
trayectorias territoriales y la naturaleza situada de los procesos de desarrollo.

Bajo esta logica, resulta central subrayar que la propuesta no buscéd definir
“formas Optimas” de gobernanza ni reproducir modelos organizativos ideales, sino mas
bien, ofrecer una herramienta interpretativa y operativa que permitiera comprender como
determinados arreglos relacionales, institucionales y simbolicos inciden en la capacidad
de los territorios para activar sus capitales intangibles y reorientar trayectorias

historicamente condicionadas.

La gobernanza, asi entendida, deja de ser concebida como un atributo formal del
sistema o como un simple mecanismo de coordinacion entre actores, para asumirse como
un capital sinérgico emergente, cuya eficacia depende de la calidad de las interacciones,
de los aprendizajes colectivos acumulados y de la legitimidad social de los procesos de

toma de decision.

En relacion con ello, un aporte distintivo en este proceso fue la traduccion de los
resultados cualitativos en un Indice de Gobernanza Sinérgica (IGS), concebido no
como un instrumento de medicién normativa ni como un ranking comparativo, sino como
un dispositivo interpretativo que busca integrar la relacion de los capitales
intangibles -social, cognitivo y simbdlico-, los niveles de accion colectiva y la
incidencia de los factores entropicos presentes en los sistemas territoriales.

La construcciéon del IGS respondié a la necesidad metodologica de articular
profundidad cualitativa con capacidad analitica relacional, sin reducir la complejidad del
fendmeno ni desvirtuar el cardcter procesual y dindmico de la gobernanza.

Desde esta perspectiva, el IGS permite identificar configuraciones diferenciadas
de gobernanza y describir como determinadas combinaciones de capitales intangibles,

grados de articulacion colectiva y presiones entropicas condicionan —y, en algunos
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casos, reconfiguran— las trayectorias territoriales.
Mias que ofrecer valores absolutos, el indice habilita lecturas relacionales,
comparativas y evolutivas, contribuyendo a visibilizar umbrales criticos, puntos de

bloqueo y potencialidades latentes en los sistemas productivos analizados.

En este sentido, el IGS opera como un puente metodolégico entre el analisis
cualitativo profundo y la formulacion de herramientas aplicables al disefio y

evaluacion de politicas territoriales.

Bajo esta légica, la categoria de “gobernanza sinérgica y sintropica” sintetiza
los rasgos centrales del modelo ideal propuesto. Remite a sistemas territoriales capaces
de anticipar, aprender y reorganizarse frente a contextos de alta incertidumbre, en
los que la entropia no es concebida exclusivamente como un factor a eliminar o
neutralizar, sino como una fuente de informacion estratégica y de aprendizaje
institucional.

En estos sistemas, los conflictos, las tensiones y las crisis no desaparecen, pero
pueden ser procesados colectivamente y transformados en insumos para la innovacion

organizacional y la redefinicion de horizontes de desarrollo.

Desde esta logica, la gobernanza sintrépica se define como la capacidad del
sistema territorial para evolucionar de manera armonica y anticipatoria, orientando
la accion colectiva hacia proyectos compartidos de sostenibilidad econéomica, social
y ambiental. No se trata unicamente de resistir shocks externos o de adaptarse de forma
reactiva, sino de desarrollar capacidades enddgenas para producir futuro, construir

sentido colectivo y ampliar los margenes de decision estratégica del territorio.

A diferencia de enfoques clasicos de la gobernanza, centrados prioritariamente en
la eficiencia administrativa, la estabilidad institucional o la coordinacion normativa, la
propuesta incorpora explicitamente la dimension temporal, el aprendizaje adaptativo y la
construccion simbolica del desarrollo como proceso politico y cultural. En términos de
arquitectura conceptual, la gobernanza sintropica opera como un meta-modelo
integrador, articulando elementos de la gobernanza colaborativa, multinivel, dindmica y
anticipatoria, y promoviendo un giro en la comprension de la resiliencia territorial: no
como retorno a equilibrios previos —frecuentemente suboptimos y excluyentes—, sino
como capacidad de reorganizacion hacia configuraciones mas complejas, inclusivas y

orientadas al desarrollo sostenible.
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Desde esta perspectiva, la tesis concluye que la superacion de las limitaciones
historicas de los sistemas productivos azucareros latinoamericanos no depende
exclusivamente de la disponibilidad de recursos materiales ni de la implementacion
de politicas sectoriales aisladas, sino fundamentalmente de la capacidad del
territorio para construir gobernanza como capital sinérgico y sintrépico.

Esto implica articular de manera efectiva los capitales intangibles existentes,
reducir dindmicas entropicas persistentes -asociadas, principalmente, a la fragmentacion
institucional, la desconfianza y la dependencia de liderazgos personalistas-, y sostener
procesos de transformacion territorial en contextos caracterizados por elevada
complejidad, heterogeneidad de actores e incertidumbre estructural. En este marco, la
gobernanza deja de ser un instrumento técnico para convertirse en una capacidad
colectiva estratégica orientada a producir orden, sentido y direccionalidad en el
desarrollo.

Lo antes mencionado cobra especial importancia, dado que, en un escenario global
atravesado por volatilidad, transiciones tecnoldgicas aceleradas, crisis climatica y
tensiones geopoliticas, los sistemas productivos latinoamericanos se encuentran
interpelados a innovar en sus modelos de gestion, fortalecer redes de cooperacion
territorial y cultivar resiliencias evolutivas que les permitan proyectarse desde lo local
hacia lo global sin perder anclaje identitario. Siendo por ello, un desafio plenamente
alineado con la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, particularmente
con aquellos vinculados al trabajo decente y crecimiento econémico (ODS 8), la industria,
innovacion e infraestructura (ODS 9), la reduccion de las desigualdades (ODS 10), la
produccion y consumo responsables (ODS 12) y la accion por el clima (ODS 13), asi
como con el ODS 17 relativo a las alianzas para lograr los objetivos.

En este sentido, la gobernanza sintrépica no solo dialoga con el marco de los
ODS, sino que ofrece una via concreta de operacionalizacion territorial de sus
principios, traduciendo metas globales en capacidades organizativas locales capaces

de generar desarrollo sostenible con identidad latinoamericana.
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RECOMENDACIONES: Hoja de Ruta hacia una Gobernanza
Sinérgica y Sintropica.

Las recomendaciones que se desprenden de esta Tesis se organizan como una hoja
de ruta progresiva, coherente con el caracter no prescriptivo del modelo de gobernanza

sinérgica y sintropica propuesto.

Por ello, resulta necesario aclarar que no se trata de “implantar” un esquema ideal
ni de replicar arreglos institucionales exdgenos (también denominados “recetas’), sino de
fortalecer procesos existentes, recomponer vinculos debilitados y crear condiciones
estructurales para que la gobernanza emerja como capital sinérgico, principalmente en los
sistemas productivos. Esta distincion resulta central en contextos latinoamericanos, donde
las reformas basadas en modelos importados han tendido a fracasar, principalmente por
desconocer las tramas relacionales, simbolicas e histéricas que configuran sus sistemas
productivos.

A partir de esta perspectiva, la hoja de ruta no se centra en el ideal de qué hacer,
sino fundamentalmente, qué debe cambiar a partir de la forma en que los actores

comprenden el desarrollo, el poder, la cooperacion y el territorio.

El ideal de gobernanza sintropica exige un desplazamiento desde logicas
instrumentales y cortoplacistas hacia visiones relacionales, evolutivas y orientadas al

aprendizaje colectivo.

@En relacion con ello, desde la dimension del capital social, la
recomendacion central es priorizar la construccion de dispositivos estables de
articulacion, tales como mesas sectoriales, consejos territoriales o consorcios
interinstitucionales, dotados de reglas claras de participacion, mecanismos explicitos de
resolucion de conflicto y sistemas de registro publico de acuerdos. No obstante, la
experiencia empirica latina ha demostrado que la formalizacion institucional, por si sola,
no genera confianza ni garantiza la sostenibilidad de la cooperacion.

Por ello, resulta estratégico invertir en lo que puede denominarse confianza
funcional: pequeiias victorias tempranas que produzcan beneficios visibles para los
actores involucrados, tales como proyectos de coordinacion logistica, compras
conjuntas de insumos, estandares productivos compartidos o acuerdos de

comercializacion. Estas acciones, aparentemente modestas, cumplen un rol decisivo al
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reducir costos relacionales, disminuir la incertidumbre y demostrar que la cooperacion es
posible y rentable, sentando las bases para compromisos de mayor complejidad y alcance
temporal.

Asimismo, resulta relevante reconfigurar las légicas de toma de decision,
avanzando hacia modelos de gobernanza dinamica con inspiracion sociocratica, en los
que el poder decisorio se distribuya de manera funcional y no concentrada. En este tipo
de arreglos, las decisiones se organizan en circulos interconectados, definidos por areas,
funciones o tramos de la cadena productiva, con autonomia relativa para actuar y
responsabilidad explicita sobre los resultados. La coordinacion entre circulos se apoya en
mecanismos de doble enlace y en ciclos cortos de planificacion—ejecucion—evaluacion, lo
que permite combinar agilidad decisional con coherencia sistémica. Este enfoque resulta
particularmente pertinente en contextos territoriales complejos, ya que reduce la
dependencia de liderazgos individuales, fortalece la confianza interorganizacional y
habilita procesos de aprendizaje colectivo, contribuyendo a que el capital social se

traduzca efectivamente en capacidades de gobernanza sinérgica y sintropica.

@En relacion con el capital cognitivo, la tesis subraya la necesidad de
consolidar estrategias de aprendizaje territorial que trasciendan la logica tradicional de
transferencia tecnoldgica unidireccional. Se recomienda, en este sentido, fortalecer
sistemas de extension y asistencia técnica con enfoques de co-innovacion, promover
“laboratorios vivos” (living labs) orientados a l1a mejora de procesos productivos y
organizativos, y profundizar alianzas con universidades y centros tecnologicos para
traducir conocimiento cientifico en capacidades locales efectivamente apropiadas.
Mas considerando los desafios que demanda la revolucion tecnologica del presente siglo.

Este cambio, implica reconocer que el conocimiento “no se baja” al territorio,
sino que se construye en interaccion, integrando saberes locales, experiencia productiva
y aportes técnico-cientificos.

En Latinoamérica, donde persisten fuertes asimetrias cognitivas, este enfoque

resulta clave para evitar dependencias tecnologicas y fortalecer la autonomia territorial.

g El Capital Simboélico surge como una dimension frecuentemente
subestimada en las politicas productivas, sobre todo en Latinoamérica, pero considerada
decisiva para la estabilidad de la gobernanza. Trabajar sobre identidad, legitimidad y

sentido colectivo constituye una condicion estructural para sostener acuerdos en el
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tiempo.

En sistemas productivos, como es el caso del azucarero, el capital simbodlico puede
convertirse en un activo productivo estratégico a través de denominaciones de origen,
marcas colectivas, procesos de patrimonializacion, turismo rural o industrial y narrativas
de economia regional.

Sin una narrativa compartida sobre le valor del sistema productivo y su
contribucion al territorio, los acuerdos tienden a volverse fragiles y la coordinacion se
reduce a un cumplimiento meramente formal.

Por ello en este punto especifico, la Tesis invita a un cambio profundo de
vision: la identidad no es un adorno cultural, sino un insumo econémico y politico

del desarrollo.

@Seguidamente, respecto a la Accién Colectiva las recomendaciones se
vinculan con avanzar hacia mecanismos de coproduccion de decisiones que
distribuyan el poder de forma funcional y eviten tanto la fragmentacion organizativa
como la concentracion excesiva del poder decisorio.

En articulacion con el fortalecimiento del capital social, la accion colectiva debe
ser concebida no solo como coordinacidon puntual, sino como un proceso estructurado
y legitimo de toma de decisiones compartidas, capaz de transformar la confianza
relacional y funcional construidas en el territorio en capacidad operativa efectiva.

Desde esta perspectiva, la gobernanza dinamica ofrece un marco particularmente
adecuado para traducir densidad relacional en decisiones agiles y sostenibles, sobre la
propuesta de estructuras organizadas en circulos de decision interconectados -
definidos por areas funcionales, eslabones de la cadena productiva o escalas
territoriales- dotados de cierta autonomia relativa y responsabilidad explicita sobre
los resultados.

Estos circulos funcionales, se deberian articular mediante mecanismos de enlace
-como si fuera una colmena- con la finalidad de que aseguren coherencia sistémica,
circulacion de la informacion y alineamiento estratégico, evitando tanto la dispersion de
esfuerzos como la dependencia de instancias jerarquicas centralizadas.

Por otra parte, la organizacion de la accion colectiva en ciclos cortos de
planificacion, ejecucion y revision contribuye a reducir costos decisionales,
aumentar la capacidad de adaptacion en entornos inciertos y fortalecer procesos de

aprendizaje colectivo.
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En sistemas productivos latinoamericanos un disefio de estas caracteristicas
resulta especialmente pertinente, dado que ya la Tesis ha observado que la excesiva
centralizacion ha tendido a generar rigideces institucionales y dependencia de liderazgos
individuales, mientras que la fragmentacion ha erosionado la capacidad de coordinacion
territorial.

El cambio clave que propone este enfoque es abandonar la concepcion de que
gobernar implica concentrar decisiones, para asumir que gobernar supone
coordinar inteligentemente la diversidad de actores, saberes y escalas que coexisten

en el territorio.

%En relacion con los Factores Entrépicos, la Tesis es sido clara al afirmar
que los mismos no pueden eliminarse, pero si deben gestionarse.

Las prioridades estratégicas incluyen estabilizar reglas minimas de juego, reducir
los efectos de la discontinuidad de politicas mediante acuerdos marcos de mediano o largo
plazo, crear protocolos de coordinacion multinivel para evitar bloqueos
intergubernamentales y simplificar procesos administrativos criticos para el sector
productivo.

Paralelamente, se recomienda incorporar de manera sistémica la gestion de
riesgos econdmicos-ambientales y planes de adaptacion al cambio climatico,
reduciendo la vulnerabilidad sistémica.

En este punto en especial, la gobernanza sintrépica propone un giro cultural:
de la negacion del conflicto y la incertidumbre, pasar a su procesamiento
institucional como fuente de aprendizaje.

-

© © © Estas recomendaciones adquieren matices especificos segiin la escala de
intervencion. En la escala local-territorial: resulta clave crear o fortalecer nucleos de
coordinacion donde productores, cooperativas, municipios, instituciones técnicas y
actores sociales involucrados con el sistema, definan agendas operativas, con
indicadores simples y mecanismos de rendicion de cuentas y control. El Mapeo de actores
y de conflictos debe institucionalizarse como practica rutinaria y no activarse unicamente
en situaciones de crisis. La generacion de informacion desde estos procesos también se
constituye en un elemento fundamental para la gobernanza anticipatoria.

En la escala subnacional, el rol del Estado resulta instituible como garante de

estabilidad (en territorios federales). Se recomienda institucionalizar dispositivos de
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articulacion sectorial-territorial con continuidad programatica y asegurar financiamiento
de base para capacidades de coordinacion, tales como secretarias técnicas, observatorios
y sistemas de informacion. Sin estas capacidades, la gobernanza queda librada a
voluntades personales, reproduciendo fragilidades estructurales.

En la escala nacional y regional, se vuelve estratégico promover marcos de
politica que reconozcan la heterogeneidad territorial, habiliten instrumentos flexibles y
sostengan la continuidad plurianual.

En el plano latinoamericano, la tesis recomienda impulsar redes de
aprendizaje interterritorial que permitan compartir tecnologias sociales de
gobernanza y estrategias de sostenibilidad, evitando la circulacion acritica de “recetas”

desancladas de los contextos locales.

Limitaciones del Estudio y Lineas Futuras de Accion

Un punto no menor, es hablar de las limitaciones identificadas en esta Tesis, las
cuales deben entenderse no como debilidades, sino como fronteras de validez y puntos de
partida para nuevas agendas de investigacion.

En primer lugar, el estudio no ha intentado perseguir una generalizacion
estadistica, sino mas bien, transferibilidad por analogia conceptual. En consecuencia,
futuras investigaciones podrian ampliar el numero y diversidad de contextos de
generacion de datos para robustecer los patrones emergentes y explorar nuevas
configuraciones de gobernanza sinérgica.

En segundo lugar, la calidad del analisis se encuentra condicionada por el
acceso a informacion y actores clave. Investigaciones posteriores podrian profundizar
procesos de triangulacion metodoldgica y ampliar la diversidad de voces incorporadas,
incluyendo juventudes rurales, trabajadores industriales, actores financieros y
organizaciones comunitarias, cuyos roles resultan crecientemente relevantes en las
transformaciones productivas contemporaneas.

En tercer lugar, la integracion inter y transdisciplinaria plantea tensiones
epistemologicas que abrem un campo fértil de exploracion. Avanzar en
operacionalizaciones mixtas del indice de Gobernanza Sinérgica (IGS), validar escalas y
analizar su sensibilidad en distintos contextos permitiria fortalecer su potencial analitico
y comparativo. Asimismo, se identifican como lineas prioritarias futuras el estudio de la
interaccion entre gobernanza sintropica y procesos de digitalizacion, trazabilidad,

agricultura de precision, crisis climdatica y dindmicas de la economia politica global que
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reconfiguran las cadenas agroindustriales.

En sintesis, la Tesis amplia los margenes del conocimiento en gobernanza y
desarrollo territorial al proponer una lectura relacional y sistémica de los sistemas
productivos latinoamericanos.

Demuestra que la gobernanza puede operar como un capital sinérgico de orden
superior, capaz de explicar por qué territorios con dotaciones materiales similares
exhiben trayectorias divergentes, por qué persisten dindmicas entrdpicas aiin en presencia
de politicas activas, y bajo qué condiciones emergen procesos de orden evolutivo y
aprendizaje colectivo.

Desde la praxis, el modelo de gobernanza sintropica y el IGS no pretenden ofrecer
soluciones cerradas, sino herramientas para pensar, leer y fortalecer procesos reales,
evitando prescripciones abstractas.

En territorios donde las recetas externas han mostrado reiteradamente sus limites,
la propuesta invita a pensar con el territorio: reconocer capitales intangibles, identificar
bloqueos relacionales y disefiar estrategias graduales de fortalecimiento de la accion
colectiva.

Porque, tal como advertia Sergio Boisier (2005), el territorio no constituye un
mero soporte fisico de actividades econdémicas, sino una construccién social
histéricamente producida, resultado de interacciones, conflictos, acuerdos y aprendizajes
colectivos. Esta concepcion se articula con el pensamiento de Edgar Morin (1994), para
quien el desarrollo no puede reducirse al crecimiento ni la organizacién a la técnica, en
tanto se configura, ante todo, como un proceso de construccion colectiva de sentido. Es
precisamente en ese proceso -donde se producen significados compartidos, se articulan
voluntades y se organizan las capacidades- que la gobernanza sinérgica y sintrdpica
encuentra su razon de ser, no como un dispositivo instrumental, sino como una forma
relacional de ordenar la complejidad del territorio y orientar el desarrollo hacia

trayectorias sostenibles.
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ANEXOS

Anexo L. Instrumentos Metodoldgicos

I.1. Guia de Entrevistas y criterio de disefio

1.1.1. Criterios de disefio

El disefio de las entrevistas se estructur6 bajo una logica inductiva, orientada a
propiciar la emergencia de categorias durante la fase de codificacion abierta. En
coherencia con este enfoque, se priorizd la formulacion de preguntas abiertas, de cardcter
narrativo y relacional, destinadas a estimular el despliegue libre de experiencias,
significados y vinculos entre actores, procesos y contextos. Se evitd deliberadamente el
uso de estructuras cerradas o confirmatorias —salvo en un breve tramo inicial destinado
exclusivamente a la obtencion de datos referenciales— con el propdsito de no condicionar
el discurso de los entrevistados ni restringir la densidad conceptual de los relatos. De este
modo, se buscd que los datos emergieran desde la propia narrativa de los actores,
favoreciendo una construccion analitica fundada en el significado atribuido por ellos a
sus practicas y trayectorias.

Bajo esta logica, es que el instrumento fue adaptdndose conforme el tipo de actor,
manteniendo siempre nicleos tematicos comunes vinculados con: la trayectoria histérica
y organizativa del sistema; su dindmica productiva; el tipo y densidad de relaciones
interinstitucionales existentes; los procesos de coordinacién y toma de decisiones; la
emergencia de la confianza y el conflicto y como era tratado este ultimo; la existencia de
procesos de innovacion y aprendizaje; tipos de obstaculos estructurales presentes y la

visién compartida y proyeccion territorial del sector.

1.1.2. Composicion de la Muestra
La generacion de datos primarios en la Cuenca Cafiera Sur de Misiones (Arg.)
incluyo:
Productores historicos:
o Treinta y seis (36) productores historicos, con mas de 30 anos de
trayectoria en el sector (ver tabla).
» De ellos, veintiuno (21) pertenecientes a la Asociacion Cafieros del
Sur (uno de ellos es el presidente de la Asociacion).
o El presidente de la Cooperativa Agricola de Mojon Grande: Angel Reis,

responsable de la elaboracion de azucar rubio en la actualidad.
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Actores estratégicos del sistema politico e institucional, entre ellos:
* El Intendente del Municipio de San Javier: Dr. Matias Vilchez.

» El Gerente Dr. José Garzon Maceda y equipo técnico del Instituto

de Macroeconomia Circular (IMaC).

= Referentes del Ministerio de Industria de Misiones, responsable
del trabajo con el sector: Mg. Roberto Tarnowski, Mg. Juan Carlos

Ferreyra y Mg. Claudio Aguilar.

*= Reunidn con 8 personas del equipo técnico del Ingenio Azucarero
San Javier (IASJ), una de ellas responsable del IASJ: Ing. Maria
Paula Kovalski, como asi también: Prof. Raul Diaz (ex Gerente del

IASJ) y Cr. Héctor Benitez (ex Gerente del IASJ).

*= 2 (dos) investigadores de la Universidad Nacional de Misiones
(UNaM) con gran trayectoria en el sector, uno de ellos ex
presidente de la Biofabrica de Misiones: Mg. Marina Guarrochena
de Arjol y Ing. César Nicklas.

La generacion de datos primarios en el SP Alambiques Gauchos de RS (Brasil)
en el sistema productivo de Alambiques Gauchos de Rio Grande do Sul (Brasil) incluy6
el desarrollo de entrevistas en profundidad a investigadores clave del propio sistema. En
este contexto, el trabajo empirico se apoy6 especialmente en los aportes de la Mg. Maria
Scarton, de la Universidad Federal de Rio Grande do Sul (UFRGS), y del Dr. Daniel
Rubens Cenci, de la Universidade Regional do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul
(UNIJUI).

Ambos académicos ofrecieron reconstrucciones analiticas sustantivas acerca de
las dindmicas de articulacion multinivel, los procesos de organizacion colectiva y la
evolucion histdrica del sistema de alambiques, contribuyendo a una comprension situada
de sus trayectorias institucionales y productivas. Asimismo, orientaron la identificacion
y analisis de fuentes secundarias relevantes, incluyendo informes tedricos y materiales
audiovisuales —como entrevistas disponibles en plataformas digitales— que permitieron
complementar y triangular la informacion recabada, fortaleciendo asi la densidad

interpretativa del estudio.

1.1.3. Guias de entrevistas aplicadas a Productores histéricos, Gerente y equipo

técnico del IASJ / IMAC, otros Referentes del sistema politico / Innovaciéon

210



GUIA DE ENTREVISTA

[ PRODUCTORES HISTORICOS ]

La presente entrevista tiene como finalidad comprender, desde su experiencia y perspectiva, las dindmicas
de organizacion, articulacién y gobernanza que caracterizan al sistema productivo analizado, en el marco de
la investigacion doctoral titulada “La gobernanza como capital sinérgico en el desarrollo de sistemas
productivos azucareros latinoamericanos”.

La informacién brindada sera utilizada exclusivamente con fines académicos y cientificos, garantizando el
tratamiento confidencial de los datos. Las respuestas podran ser citadas en la investigacion sin
identificacion nominal, salvo que el/la entrevistado/a manifieste expresamente su autorizacion para ser
identificado/a en el trabajo final. Su participacidn es voluntariay puede interrumpirse en cualquier momento
si asi lo desea.

Fecha
DATOS DEL PRODUCTOR
Apellido/Nombre(s) _ _
Contacto Municipio |

Ubicacion de la Chacra (coordenadas GPS)

DATOS DE REFERENCIA RELATIVOS A LA PRODUCCION

1. Superficie total de la chacra en hectareas

2. Superficie cultivada con cafa (hectareas)

3. ¢Es la produccion cafiera su actividad econdmica principal? (marcar X lo correcto)

4. ; Desde hace cuantos afios produce cafa?

5. ¢Qué otro tipo de produccioén realiza?

8. ;Considera a la actividad cafiera como una salida laboral para sus hijos? SI|NO

9. ;Cual/es son los destinos de la cafia producida? (marcar X lo correcto y % estimado de entrega)

Venta IAS) Comercializacion a otros Ingenios
Consumo propio Forrajera
Otra ¢Cual?

10. En cuanto a actividades asociativas ¢ Participa o forma parte de? (marcar X lo correcto)

Cooperativa/s ¢Cual/es?
Asociacion/es ¢Cual/es?
Otra ¢Cual/es?

GUIA DE PREGUNTAS

A. Trayectoriay experiencia territorial

- ¢Como comenzd su vinculo con la produccién de cafa de azlicar y qué lo llevd a sostenerla en el
tiempo?

- Si compara el sistema cuando usted empez6 con la situacién actual: ¢Qué
cambios/transformaciones ha observado en el sistema productivo a lo largo del tiempo?

- ¢Recuerda algin momento que haya marcado un antes y un después para el sector?
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B. Organizacion entre productores y accion colectiva

- ¢Coémo describiria hoy la relacién entre los productores de la zona?

- ¢En qué situaciones suelen apoyarse o coordinar entre ustedes? ¢Existen espacios de encuentro o
decision colectiva? ;Cémo funcionan?

- ¢Existen diferencias o tensiones importantes dentro del sector? ;Cémo se manifiestan?

- Cuando surge un problema comun, ;Como se resuelve? ;Se busca una solucion conjunta?

Observacion: En caso de productores que participan en la Asociacion Caferos del Sur o Cooperativas

C. Participacion en Asociacion o Cooperativa (solo si corresponde)

Trayectoria de participacion
- ¢Participa actualmente en alguna asociacion o cooperativa?
- ¢Desde cuandoy por qué decidio integrarse (o no integrarse)?
- ¢Qué lo motivé a mantenerse (o qué lo haria alejarse)?
Funcion y dindmica organizacional

- Desde su experiencia concreta, ¢qué funcién cumple realmente la Asociacion/Cooperativa en el
sistema?

- ¢En qué situaciones resulta clave su intervencion?
- ¢Coémo se toman las decisiones importantes? ;Quiénes influyen mas?
- ¢Laorganizacidon depende de personas especificas o de reglas estables?
Relaciones externas de la organizacion
- ¢Como se vincula la Asociacion/Cooperativa con el IASJ, IMaC u otros organismos?
- ¢Considera que la organizacion logra representar los intereses de los productores ante el Estado?
- ¢Hahabido acuerdos importantes que hayan fortalecido o debilitado al sector?
Capacidad y limites institucionales
- ¢Qué limitaciones observa en la Asociacién/Cooperativa?
- ¢Existen conflictos internos? ¢ Como se resuelven?

- ¢Cree que la organizacidn fortalece la autonomia de los productores o genera dependencia?

C. Relacion con instituciones publicas

- ¢Como es su relacion con el IASJ? y ¢y con otros organismos como el IMaC/IFAl o Ministerios?
- ¢Siente que los productores participan en decisiones estratégicas?

- ¢Qué rol cumple el Estado provincial en el sostenimiento del sistema?

D. Innovacidn y saberes

- ¢Qué conocimientos considera fundamentales para sostener la produccion?

- ¢Esos saberes provienen principalmente de la experiencia, de la técnica, de la universidad o de
programas publicos?

- ¢Coémo evalla la incorporacion de plantines in vitro u otras innovaciones?

- ¢Existen resistencias dentro del sector frente a ciertos cambios tecnolégicos?

E. Obstaculos y Proyeccion de Futuro

- ¢Cuales son hoy los principales factores que debilitan al sistema?
- ¢Qué aspectos generan mas incertidumbre?

- ¢Qué deberia transformarse en la organizacion del sector para fortalecerlo?

- Sipiensa en el sistema dentro de diez afios, ¢qué escenario considera mas probable?
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GUIA DE ENTREVISTA

REFERENTES DEL IASJ & IMaC (ex IFAI)

La presente entrevista tiene como finalidad comprender, desde su experiencia y perspectiva, las dinamicas
de organizacion, articulaciény gobernanza que caracterizan al sistema productivo analizado, en el marco de
la investigacion doctoral titulada “La gobernanza como capital sinérgico en el desarrollo de sistemas
productivos azucareros latinoamericanos”.

La informacién brindada sera utilizada exclusivamente con fines académicos y cientificos, garantizando el
tratamiento confidencial de los datos. Las respuestas podrdn ser citadas en la investigacion sin
identificacion nominal, salvo que el/la entrevistado/a manifieste expresamente su autorizacion para ser
identificado/a en eltrabajo final. Su participacidn esvoluntariay puede interrumpirse en cualquier momento
si asi lo desea.

Fecha
DATOS DE REFERENCIA
Institucion
Apellido/Nombre(s)
Cargo/Rol Contacto

GUIA DE PREGUNTAS IAS)

A. Rol Estructural en el Sistema Productivo

- ¢Como describiria el rol que ha desempefiado el Ingenio dentro del sistema productivo azucarero del
sur de Misiones desde sus origenes hasta la actualidad?

- En su andlisis ¢en qué medida el funcionamiento del sistema depende de la operatoria del Ingenio?

Desde una perspectiva territorial ¢ qué impacto tendria para el sistema una eventual interrupcién de
sus actividades?

- ¢Como definiria la relacidn jerarquico-administrativa entre el IASJ y el IMaC (ex IFAI)?

B. Gobernanza interna y toma de decisiones

- ¢Como se estructuran y desarrollan los procesos de toma de decisiones estratégicas dentro del
Ingenio? ¢ Qué grado de incidencia posee el IMaC en dichas decisiones?

- ¢Cudl es el margen de autonomia de la gestion frente a cambios politicos en los niveles nacional 'y
provincial?

- ¢Existen mecanismos formales de planificacion estratégica, monitoreo o evaluacion?

C. Relacion con Productores

- ¢C6émo describiria la relacion histérica de la relacién entre el Ingenio y los productores?

- ¢Existen instancias formales o informales de participacion de los productores en decisiones
relevantes?

- ¢Coémo se gestionan los conflictos vinculados a precios, cupos, calidad o plazos de entrega?
- En su experiencia ¢Considera que la relacion predominante se basa en la confianza o presenta
dindamicas de dependencia?

D. Articulaciéon multiactoral

- ¢Coémo se articula el Ingenio con el IMaC, con los Municipios, Ministerios, Universidades?

- ¢Existen espacios interinstitucionales estables de coordinacién o prevalecen acuerdos
coyunturales?

- ¢Cuales han sido los acuerdos o procesos de articulacion mas significativos del sistema?
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D. Innovaciény Aprendizaje

- ¢Qué innovaciones productivas, tecnoldgicas u organizacionales se han incorporado en los ultimos
afos?

- ¢Como se integran los saberes técnicos con los conocimientos tradicionales de los productores?
¢Existen espacios de capacitaciones?

- ¢Se hanidentificado resistencias o dificultades en los procesos de adopcidn de innovaciones?

F. Factores criticos y Proyeccidon Futura

- ¢Cuales considera que son actualmente los principales factores que debilitan o tensionan al
sistema?

- ¢Qué transformaciones estructurales serian necesarias para fortalecer su sostenibilidad econémica,
social y territorial?

- ¢Como visualiza la evolucion del sistema productivo en el mediano y largo plazo?

GUIA DE PREGUNTAS IMaC (ex IFAI)

A. Vision institucional del Sistema

- ¢Como caracteriza el sistema productivo azucarero del sur de Misiones desde la perspectiva
institucional del IMaC?

- ¢Cuadles identifica como sus principales fortalezas y debilidades estructurales?

B. Disefio e implementacion de politicas

- ¢Qué instrumentos de politica publica se han implementado para fortalecer el sector?
- ¢Como se definen las prioridades de intervencion y asignacién de recursos?

- ¢Existen mecanismos sistematicos de evaluacion del impacto de las politicas aplicadas?

C. Gobernanza territorial

- ¢Qué mecanismos de articulacion existen entre el IMaC, el Ingenio y los productores?

- ¢Estas instancias presentan continuidad institucional o dependen de coyunturas politicas
especificas?

- Desde su perspectiva ¢predominan dinamicas de cooperacién o fragmentacion del sistema?

D. Capital intangible territorial

- ¢Qué elementos intangibles considera determinantes para la sostenibilidad del sistema (confianza,
identidad, liderazgo, conocimiento)?

- ¢Existen liderazgos o nodos estratégicos que estructuren el funcionamiento del sistema?

- ¢Cémo impactan los cambios de autoridades en la continuidad de los procesos institucionales?

E. Capacidad anticipatoria y resiliencia

- ¢Elsistema cuenta con estrategias para enfrentar crisis climaticas, econdmicas, politicas?
- ¢Se trabaja con escenarios prospectivos de mediano o largo plazo?

- ¢Qué factores podrian generar procesos de desarticulacion o perdida de capacidades territoriales?

F. Evaluacion critica

- Desde una mirada institucional: ;qué aspectos del modelo actual deberian revisarse o mejorar?

- ¢Considera que el sistema ha logrado construir una gobernanza territorial sostenible o persisten
logicas sectoriales fragmentadas?

- ¢Qué aprendizajes de esta experiencia podrian ser transferibles a otros sistemas productivos?
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GUIA DE ENTREVISTA

REFERENTES DEL SISTEMA POLITICO Y DE INNOVACION TERRITORIAL

La presente entrevista tiene como finalidad comprender, desde su experiencia y perspectiva, las dinamicas
de organizacidn, articulaciony gobernanza que caracterizan al sistema productivo analizado, en el marco de
la investigacidn doctoral titulada “La gobernanza como capital sinérgico en el desarrollo de sistemas
productivos azucareros latinoamericanos”.

La informacion brindada sera utilizada exclusivamente con fines académicos y cientificos, garantizando el
tratamiento confidencial de los datos. Las respuestas podran ser citadas en la investigacién sin
identificacion nominal, salvo que el/la entrevistado/a manifieste expresamente su autorizacion para ser
identificado/a en el trabajo final. Su participacién es voluntariay puede interrumpirse en cualquier momento
si asi lo desea.

Fecha
DATOS DE REFERENCIA
Institucién
Apellido/Nombre(s)
Cargo/Rol Contacto

GUIA DE PREGUNTAS

A. Rolinstitucional en el Sistema Productivo

- ¢Cudles elrol que su institucion desempefia en relacién con el sistema productivo azucarero del Sur
de Misiones?

- ¢Como surge y se desarrolla el vinculo entre la Institucion y el sector cafiero?

- Este vinculo ¢responde a una estrategia institucional o politica definida o a iniciativas puntuales?

B. Diagndstico del Sistema

- Desde su experiencia: ¢cémo caracteriza la situacién actual del sistema productivo?
- ¢Cuales son sus principales fortalezas estructurales?

- ¢Cudles son las principales limitaciones que obstaculizan su desarrollo?

C. Articulacion y Gobernanza Territorial

- ¢Qué mecanismos de articulacion existen entre su institucién, el IASJ, el IMAC y los productores?
- ¢Estas articulaciones son estables en el tiempo o dependen de personas / politicas especificas?
- ¢Existen espacios formales de coordinacidn interinstitucional? ; Cdmo funcionan en la practica?

- ¢Se observan tensiones o superposiciones de competencias entre organismos?

D. Produccion y transferencia de conocimiento

- ¢Qué tipo de conocimiento o innovacién aporta su institucion al sistema?
- ¢Las demandas tecnoldgicas surgen desde el territorio o desde la agenda institucional?

- ¢Como se gestiona la transferencia de conocimiento hacia los productores?

- ¢Qué obstaculos encuentra la adopcidn de innovaciones en el sector?
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E. Continuidad institucional y cambios politicos

- ¢Como impactan los cambios de autoridades en la continuidad de las estrategias vinculadas al
sector?

- ¢Existen politicas de largo plazo o predominan iniciativas de corto alcance?

- ¢Lasostenibilidad del sistema depende de liderazgos individuales o de estructuras consolidadas?

F. Capital intangible y desarrollo territorial

- Desde su perspectiva, ¢qué elementos intangibles explican la continuidad del sistema productivo en
el territorio?

- ¢Considera que existe una identidad territorial asociada a la actividad cafiera?

- ¢Considera que el sistema ha logrado consolidar confianza y cooperacion entre actores?

G. Capacidad anticipatoriay sostenibilidad

- ¢Se trabaja con escenarios prospectivos para el sector?
- ¢Qué riesgos estructurales podrian comprometer su continuidad?

- ¢Qué condiciones deberian fortalecerse para consolidar un modelo territorial sostenible?

H. Evaluacion criticay proyeccion

- Situviera que identificar un punto de inflexidn para transformar el sistema, ¢ cual seria?
- ¢Qué aprendizajes deja esta experiencia para otros sistemas productivos?

- ¢Considera que el sistema ha avanzado hacia un modelo de gobernanza territorial sostenible o atn
predomina una ldgica sectorial fragmentada?

Nota aclaratoria:

Las preguntas fueron formuladas con caracter abierto, orientadas a reconstruir
procesos, relaciones y dinamicas institucionales desde la experiencia situada de los
actores, favoreciendo la emergencia de categorias en la fase de codificacion abierta, sin

introducir de manera explicita las nociones tedricas desarrolladas en el marco conceptual.
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GUIA DE ENTREVISTA

REFERENTES INVESTIGADORES
Sistema de Alambiques Gatchos de RS (Brasil)

La presente entrevista tiene como finalidad comprender, desde su experienciay perspectiva, las dinamicas
de organizacioén, articulaciény gobernanza que caracterizan al sistema productivo analizado, en el marco de
la investigacion doctoral titulada “La gobernanza como capital sinérgico en el desarrollo de sistemas
productivos azucareros latinoamericanos”.

La informacion brindada sera utilizada exclusivamente con fines académicos y cientificos, garantizando el
tratamiento confidencial de los datos. Las respuestas podran ser citadas en la investigacion sin
identificaciéon nominal, salvo que el/la entrevistado/a manifieste expresamente su autorizacion para ser
identificado/a en el trabajo final. Su participacién es voluntariay puede interrumpirse en cualquier momento
si asi lo desea.

Fecha
DATOS DE REFERENCIA
Institucion
Apellido/Nombre(s)
Cargo/Rol Contacto

GUIA DE PREGUNTAS

A. Reconstruccion histoérica del Sistema

- ¢Coémo describiria la evolucidn histdrica del sistema de alambiques artesanales en Rio Grande do
Sul?

- ¢Cuales fueron los principales hitos 0 momentos criticos que marcaron su transformacién?

- ¢Qué factores explican su persistencia territorial a lo largo del tiempo?

B. Configuracion Asociativa y Organizativa

- ¢Como se estructuran las relaciones entre los productores artesanales?

- ¢Qué rol ha desempefiado APRODECANA en la consolidacion del sistema?

- ¢Laorganizacion colectiva surgid por iniciativa interna del sector o por presion normativa externa?

- ¢Existen diferencias significativas entre productores en términos de escala, formalizaciéon o

capacidad organizativa?

C. Articulacion y Politicas Publicas

- ¢Como se articulo el sistema con organismos como SEBRAE, SENAR, FARSUL o universidades?
- ¢Qué impacto tuvo el proceso de adecuacion normativa de 2005 en la estructura del sistema?

- ¢Las politicas publicas actuaron como catalizadoras del desarrollo 0 como condicionantes
regulatorios?

- ¢Se observan mecanismos estables de coordinacién interinstitucional?
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D. Capitales Intangibles Territoriales

- ¢Qué elementos intangibles considera determinantes en la consolidacién del sistema (identidad
territorial, tradicion cultural, confianza, liderazgo, conocimiento técnico)?

- ¢Existe unaidentidad territorial asociada a la produccion artesanal de cachaga?

- ¢Como se articulan los saberes tradicionales con el conocimiento técnico-cientifico?

E. Innovacion, diferenciacion y mercado

- ¢Qué estrategias permitieron diferenciar la produccién artesanal frente a otros segmentos del
mercado?

- ¢Seincorporaron innovaciones tecnologicas o de gestion sin perder identidad productiva?

- ¢Lapluriactividad fortalece o fragmenta el sistema?

F. Tensiones, Limites y Factores Criticos

- ¢Qué factores han generado mayor fragilidad o riesgo de desarticulacion en el sistema?
- ¢Existen conflictos entre formalizacién normativa y tradicion productiva?

- ¢Elsistema depende de liderazgos especificos o ha logrado institucionalizacion estable?

G. Capacidad anticipatoria y Reflexiones sobre sostenibilidad futura

- ¢El sistema presenta mecanismos de planificacion o adaptacion frente a crisis econémicas o
regulatorias?

- ¢Cudles son los principales desafios estructurales hacia el futuro?
- ¢Considera que el modelo actual puede sostenerse en el largo plazo?

- Desde su perspectiva, ¢qué aprendizajes del sistema de alambiques gauchos podrian ser
transferibles a otros sistemas productivos latinoamericanos?

- ¢Qué condiciones contextuales hicieron posible su consolidacion y podrian no replicarse en otros
territorios?

Nota aclaratoria:

Las entrevistas a referentes investigadores el CGD del Sistema de Alambiques
Gauchos de RS (Brasil) tuvieron un caracter reconstructivo y analitico, orientadas a captar
dindmicas histdricas, procesos de articulacion institucional y elementos intangibles que
explican la consolidacion del sistema. En relacion con lo cual, se privilegiaron preguntas
abiertas que permitieran reconstruir procesos desde la experticia académica, favoreciendo

la emergencia de categorias en la fase de codificacion abierta.
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1.2 Matriz de Fuentes Secundarias - Muestreo Teorico

La seleccion de fuentes secundarias (teoricas y audiovisuales) para cada Contexto
de Generacion de Datos (CGD) respondi6 a la logica del muestreo tedrico progresivo
propio de la teoria fundamentada sistematica, y no a un criterio de exhaustividad
bibliografica ni de representatividad estadistica. En consecuencia, las fuentes fueron
incorporadas en funcion de su capacidad para aportar densidad conceptual, contraste
analitico y potencial explicativo respecto al objeto de estudio.

En una primera etapa, se priorizaron estudios académicos, tesis, informes técnicos
sectoriales y documentos institucionales que permitieran reconstruir la trayectoria
historica, organizativa y productiva de cada sistema territorial, identificando
configuraciones de gobernanza, dindmicas de articulacion multiactoral y estructuras
institucionales formales e informales. En este sentido, la inclusion de cada CGD
respondié a su relevancia analitica diferencial: el Valle del Cauca como modelo
agroindustrial cluster consolidado; el Valle de Jiboa como experiencia de asociatividad
panelera y competitividad sistémica; los Alambiques Gauchos como sistema artesanal
con gobernanza horizontal y fuerte componente identitario y resiliente; y la Cuenca Sur
de Misiones como sistema de pequefios productores con significativa intervencion estatal
y procesos de reconversion productiva.

En una segunda etapa, y conforme avanzaba la codificacion, se incorporaron
fuentes audiovisuales y periodisticas especializadas como insumos complementarios de
reconstruccion narrativa, especialmente en aquellos contextos donde no fue posible la
observacion directa. Estas fuentes no fueron consideradas meros recursos ilustrativos,
sino datos empiricos secundarios que permitieron captar dimensiones simbolicas,
identitarias y discursivas del fenémeno, enriqueciendo la triangulacion y fortaleciendo la
consistencia interpretativa de las categorias emergentes.

El proceso concluyé cuando la incorporacion de nuevas fuentes no aportaba
variaciones sustantivas a las categorias en desarrollo, alcanzandose un punto de
saturacion conceptual en el nivel documental y audiovisual.

De este modo, la seleccion de fuentes no obedeci6 a una logica acumulativa, sino
auna logica explicativa: cada documento y material audiovisual fue incorporado en tanto
contribuia a esclarecer las condiciones bajo las cuales la gobernanza opera—o no— como

capital estructurador del desarrollo territorial sostenible.
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CGD

SP Valle del

Cauca

(Colombia)

Fuentes
provenientes
de Informes
Técnicos,
Estudios,
Tesis, entre
otros.

Criterio de inclusion tedrica

Sistema agroindustrial consolidado con fuerte institucionalidad sectorial, alta presencia de
sector cafiero primario de tipo familiar, liderazgo desde los ingenios, articulacién publico-
privada, configuracién tipo cluster y debate sobre monocultivo, sostenibilidad vy
gobernanza.

Ayala-Osorio, G. (2019). El monocultivo de la cafia de azucar en el valle geogrdfico del
rio Cauca (Valle del Cauca, Colombia): Un enclave que desnaturaliza la vida ecosistémica.
In Forum. Revista Departamento de Ciencia Politica (No. 15, pp. 37-66).

Ayala-Osorio, G. (2021). Los planes de desarrollo como instrumentos de validacion: Cafia
de azucar y agroindustria cafiera en el Valle del Cauca y Cauca (Colombia).

Barrero Urrutia, H. (1985). Estrategias de desarrollo agroindustrial: El caso de la caia de
azucar. Revista Nacional de Agricultura, (872), 81-86.

Castro Arbeldez, M. F., & Obregdn Morales, J. (2020). Relacion gobernanza y politicas de
sostenibilidad en el sector bioenergético del Valle del Cauca. Semestre Econdmico,
23(55).

CENICANA. (2025). Informe anual 2024. Centro de Investigacién de la Cafia de AzUcar de
Colombia.

CEPAL. (2002). El conglomerado del aztcar del Valle del Cauca, Colombia. Naciones
Unidas.

Halos Mezu, L. (2023). Monocultivo de la cafia de azucar y su impacto social, ambiental
y econémico en el valle geogrdfico del rio Cauca (2018-2020) (Tesis de maestria, UNAD).

Ortiz, C. H., & Uribe, J. I. (2007). Hacia un modelo de desarrollo incluyente para el Valle
del Cauca. Estudios Gerenciales, 23(102), 13-62.

Oyola Castro, M. A., & Padilla Delgado, L. M. (2013). El cltster del aztcar: Un ejemplo de
competitividad sistémica. Gestién & Desarrollo, 10(1), 153-164.

Ripoll Echeverria, M. T. (2019). El desarrollo de la industria azucarera en el Valle del
Cauca, Colombia (1901-2015). Economia & Regién, 13(1), 87-143.

Sanchez Mejia, H. R., & Santos Delgado, A. (2014). Estado, innovacion y expansion de la
agroindustria azucarera en el valle del rio Cauca (1910-1945). América Latina en la
Historia Econémica, 21(3), 201-230.

Uribe Castro, H. (2023). E/ valle geogrdfico del rio Cauca: Un espacio transformado por
el capital agroindustrial.

Welch, C., & Muriel, I. (2019). Produccion sostenible de cafia de azucar en el Valle del
Cauca, Colombia. The Nature Conservancy.

Zuiiga Quisoboni, Y. (2011). E/ cluster del azucar en el valle geogrdfico del rio Cauca,
Colombia (Tesis doctoral, Universidad de Buenos Aires).

Fuentes
Audiovisuales
&
Periodisticas

Biblioteca Departamental Jorge Garcés Borrero. (30 de abril de 2020). #TBT ARCHIVO
FOTOGRAFICO Y FILMICO DEL VALLE DEL CAUCA-CANA DE AZUCAR [Video]. YouTube.
https://www.youtube.com/watch?v=44YQ7tjlIFOw

Cortez Palacios, L. (2023, abril 29). Cafia de azucar, un producto con sello vallecaucano.
El Pais.

Danis Journeys. (25 de febrero de 2025). La historia de la cafia de aztcar en Colombia y
en el Valle del Cauca [Video]. YouTube. https://www.youtube.com/shorts/wDRueWhSR5w
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- Noticias Caracol. (10 de enero de 2019). La historia de Azucar Manuelita, el ingenio del
Valle del Cauca / Noticias Caracol [Video]. YouTube.
https://www.youtube.com/watch?v=UU_Af5ZDJHs

- The Nature Conservancy. (2019). Resumen cafia de azucar — Produccién sostenible en el
Valle del Cauca [Informe con material cartografico].

CGD Criterio de inclusion tedrica

SP Valle del Sistema panelero y azucarero con predominio de pequefios productores, enfoque en
Jiboa (EI competitividad sistémica, innovacion asociativa y debate postneoliberal sobre
Salvador) agroindustria y sostenibilidad.

Fuentes
provenientes

- Alvarenga Hernandez, A., Henriquez Pereira, J., & Romero Yan, K. (2021). Desarrollo del
sector azucarero en El Salvador: Aumento de la produccion, exportacion e incursion en

de Informes nuevos mercados (Tesis de grado, Universidad de El Salvador).
Técnicos,

Estudios,
Tesis, entre
otros.

- Angulo Rivas, H., Candido Coto, A., & Guardado Quijano, P. (2017). Andlisis del sector
azucarero bajo el enfoque de competitividad sistémica en el marco del
postneoliberalismo (Tesis, UCA).

- Cummings, A. R. (2003). Innovacion y pequefia agroindustria rural en El Salvador.
FUNDE.

- Cummings, A. R. (2013). Construyendo capacidades de innovacidon en iniciativas
asociativas rurales. Revista Iberoamericana de Ciencia, Tecnologia y Sociedad, 8(24),
295-319.

- Cummings, A. R. (2020) Capacidades territoriales para crear alternativas innovadoras de
desarrollo econémico territorial competitivas, inclusivas y sostenibles. Revista Desarrollo
y Territorio, N°9, Red DETE, 5-18.

- Mira, E. (2019). Agroindustria del azucar: Andlisis de efectos econémicos, sociales y
ambientales en El Salvador.

- Ramirez, F., Gonzalez, V., & Merlos, E. (2016). Produccion y comercializacion de panela:
La experiencia de ACOPANELA. RIMISP.

- Trejo, C. A. P, Saelzer, G. J., & Alas Luna, C. (2016). Determinantes de la competitividad
del sector agricola en El Salvador (Tesis, Universidad Dr. José Matias Delgado).

Fuentes
Audiovisuales
&
Periodisticas

Benitez, D. (22 de agosto de 2019). Dulce de Atado o Panela Historia El Salvador [Video].
YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=rT2gEVj-paQ

Este es El Salvador Oficial (27 febrero 2024). XX Festival de la Panela - ACOPANELA.
[Video]. YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=qRLyiUDB4IKk.

- La Prensa Grafica Noticias de El Salvador (11 abril 2016).La molienda para producir la
dulce de panela. [Video]. YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=j6jgp6ua 8k

- Mi Gente es Asi (25 Marzo 2018). Moliendas o Trapiches a toda mdquina. [Video].
YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=sjaHANOHEPY

- Reencuentro TV (23 marzo 2023). Azucar de panela, elaborada por manos Salvadoreiias.
[Video]. YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=Kj6h 0S8vv8

- ZafraNet. (2025, abril 1). Produccidon azucarera en El Salvador crece 4.5 % pese a retraso
en el inicio de la zafra 2024-25. https://www.zafranet.com/noticias/produccion-
azucarera-en-el-salvador-crece-4-5-pese-a-retraso-en-el-inicio-de-la-zafra-2024-25/
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CGD Criterio de inclusion teorica

SP Alambiques

Sistema compuesto por pequenos productores, resiliente, gobernanza horizontal,

Gauchos de RS L A,
valorizacién cultural y proceso de formalizacion institucional de la cachacga artesanal.

(Brasil)

Fuentes
provenientes
de Informes
Técnicos,

Estudios, Tesis,
entre otros. processo estruturante? Repositorio digital Universidade Federal do Rio Grande do Sul

- Barroso, V. L. M. (2006). Moendas caladas: Agucar Gatcho S.A. — AGASA: um projeto
popular silenciado. Santo Anténio da Patrulha e Litoral Norte do Rio Grande do Sul
(1957-1990) [Tesis doctoral, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul].

- Biques Fernandez, E. (2010) Tese: O setor de cachaga artesanal do litoral norte gatcho:

(UFRGS) Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes
https://lume.ufrgs.br/handle/10183/24182

- de Morais, R. (2019). A interrup¢Go da informalidade no campo da cachaca de
alambique: uma andlise sob a dtica do trabalho institucional de participantes de uma
associa¢do. Repositorio.ufla.br [Tesis de maestria, Universidade Federal de Lavras].
Lavras, Brasil: Universidade Federal de Lavras.

- Embrapa Clima Temperado. (2010). Cultivo de cana-de-agucar no Sul do Brasil.

- Garbin, R., Bogusz Junior, S., & Montano, M. A. (2005). Niveis de cobre em amostras de
cachaca produzidas no RS. Ciéncia Rural, 35(6), 1436-1440.

- IBGE. (2024). Produgdo agropecudria — Cana-de-agtcar. Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica.

- MAPA. (2021). Diretrizes estratégicas da cadeia produtiva da cachaga (2021-2025).
- MAPA. (2024). Brasil possui mais de 7.200 cachacas registradas.

- MAPA. (2025). Anudrio da Cachaga 2025.

- Paiva, A. L. (2017). Ldgicas institucionais e estratégia como pratica (Tesis, UFLA).

- Scarton, L. M. (2011). Governanga na cadeia da cachaga artesanal (Tesis, UFRGS).
Repositorio Digital. UFRGS. URL: http://hdl.handle.net/10183/30198

- Schoeninger, V., Coelho, S. R. M., & Silochi, R. M. H. (2014). Cadeia produtiva da cachaga.
Energia na Agricultura, 29(4), 292-300.

- Silva de Jesus, J., & Alves do Vale, N. K. (2021). Cadeia produtiva da cachaga artesanal.
Research, Society and Development, 10(9).

- Staudt, L. (2022). Onde comegou a producdo da cachaga gaucha. GZH.

Fuentes

L - Agéncia do Noticias del Governo do RS (2025). Nova legislacdo promove valorizagdo de
Audiovisuales &

T microprodutores da cachaca artesanal no RS. Portal do Estado do Rio Grande do Sul.
Periodisticas [Noticia de Prensa] https://www.estado.rs.gov.br/nova-legislacao-promove-valorizacao-de-
microprodutores-da-cachaca-artesanal-no-rio-grande-do-sul

— Canal Terraviva. (7 abril de 2022). Segredos do Alambique: Historia da Cachaga no Rio
Grande do Sul [Video]. YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=V5Q1ePD3xmw&t=90s

- Canal Brasil Povo Feliz. (24 febrero 2023). Cachagaria Harmonie RS [Video]. YouTube.
https://www.youtube.com/watch?v=aU0z55eQSBI

- Cidade Das Aguas (2024, 14 de junio). Brasil registra crescimento no nimero de
produtores e produtos de cachaca em 2024. [Noticia de Prensal
https://cidadedasaguas.com.br/brasil-registra-crescimento-no-numero-de-produtores-e-
produtos-de-cachaca-em-2024/
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- Jornal O Diario (2024). Selo Cachaga Gaucha esta com inscricdes [Noticia de Prensa]
http://abertasodiario.netodiario.net.

- @marcellob.7042. SEBRAE (18 Noviembre 2022). Histéria das Cachagas de Alambique -
GAUCHAS [Video]. YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=9mZRalcE76E&t=140s

- TV Cultura. (13 junio 2023). A cachaga artesanal que abastece Lomba Grande, no Rio
Grande do Sul. [Video]. YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=YDuH5SUMij-c

- Vale Agricola. (16 agosto 2022). Familia gaicha mantém tradi¢cdo da cachaca artesanal
[Video]. YouTube. https://www.youtube.com/watch?v=clFfzEzZWCxQ

CGD Criterio de inclusion teorica

SP Caiieros de

la Cuenca Sur Sistema compuesto por pequefios productores, resiliente, gobernanza horizontal,

de Misiones valorizacién cultural y proceso de formalizacion institucional de la cachacga artesanal.

(Argentina)

Fuentes - CAA. (2024). Produccién de azucar en Argentina: cifras de la zafra 2023. Centro

provenientes Azucarero Argentino.

de Informes . . . . ,

Técnicos - Caldo, P, & Rearte, L. (2007). La industria azucarera en Tucumdn: una mirada a través
. . de sus protagonistas (1870-1920). Universidad Nacional de Tucuman.

Estudios, Tesis,

entre otros. - Del Toro Martinez, F. (2011). Caracterizacion de variedades de cafia de azucar en la

provincia de Misiones, Argentina. Editorial Feijéo.
http://agro.misiones.gob.ar+2dspace.uclv.edu.cu+2imac.misiones.gob.ar+2

- Giancola, S. 1., Jaldo Alvaro, D. M., Morandi, J. L., Rabaglio, M. D., & Dowbley, M. V.
(2016). Factores que afectan procesos de innovacion tecnoldgica en la pequefia y
mediana produccion de cafia de azucar en el departamento Monteros, provincia de
Tucumdn.

- IFAl: Instituto de Fomento Agropecuario e Industrial (2020) Informe sobre situacion de
la Cuenca Carfiera de San Javier. Instituto de Fomento Agropecuario (hoy IMaC).

- IMaC: Instituto Misionero de Macroeconomia Circular (2022, 14 de octubre). El IFAI
recibié plantines de cafia de azucar in vitro de Biofabrica Misiones. Instituto de
Macroeconomia Circular. Gobierno de la provincia de Misiones.
https://imac.misiones.gob.ar/el-ifai-recibio-plantines-de-cana-de-azucar-in-vitro-de-biofabrica

- IMaC: Instituto Misionero de Macroeconomia Circular (2023). Subsidios a productores
de cafa de azucar 2023. Instituto de Macroeconomia Circular. Gobierno de la provincia
de Misiones.

- IMaC: Instituto Misionero de Macroeconomia Circular (2024) Informe de relevamiento
del Censo de productores de cafia 2022/2023. Instituto de Macroeconomia Circular del
Gobierno de la Provincia de Misiones.

- IMaC: Instituto Misionero de Macroeconomia Circular (2025) Informe de relevamiento
Productores de cafia 2022/2024. Instituto de Macroeconomia Circular del Gobierno de
la Provincia de Misiones.

- MAGyP (2024, abril). Informe de situacion del sector azucarero argentino. Alimentos
Argentinos. Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.
https://alimentosargentinos.magyp.gob.ar/HomeAlimentos/economias-
regionales/producciones-regionales/informes/INFORME_azucar_Abril24.pdf
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Cdmara de Representantes de la Provincia de Misiones. (2017). Proyecto de
comunicacion sobre produccion de azucar en la cuenca cafiera.

Poenitz, A. (2024). La produccidn azucarera en Misiones a fines del siglo XIX. El Territorio.

Tironi de Truquin, E. (1995). San Javier. Su Pasado y Su Presente. Boletin de la Junta de
Estudios Histdricos de Misiones.

Fuentes
Audiovisuales &
Periodisticas

Agrolink (14 agosto 2018). El ingenio azucarero que moviliza la economia en 11
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YouTube. https://youtu.be/Kfoe7PdB8Rc?si=aeAnxhfws02jUDNO
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de-misiones/agro/produccion-misiones-azucar-mascabo.

Diario 6 Digital. (21 noviembre 2010). Cooperativa Azucarera de San Javier, una historia
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representativos/ingenio-azucarero
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https://planbmisiones.com/2025/01/24/nota/tras-30-anos-estatal-y-subsidiado-obsoleto-e-
inviable-cierra-para-siempre-el-ingenio-san-javier/

Modnaca, A (Jueves 6 de octubre de 2016). El ingenio de San Javier. Recuperado de
https://www.elterritorio.com.ar/el-ingenio-de-san-javier-2481078180115654-et
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Anexo II. Trazabilidad de Matrices de Codificacion

La presente matriz complementa y profundiza la trazabilidad analitica de los
codigos abiertos identificados en la fase inicial de la teoria fundamentada, los cuales
fueron expuestos de manera sintética en el cuerpo principal de la tesis.

En esta seccion se reconstruyen dichos codigos a partir de su base empirica y
teorica concreta, incorporando fragmentos ejemplificativos provenientes de cada
Contexto de Generacion de Datos (CGD), previamente sistematizados y relacionados
mediante la herramienta ATLAS.ti. Asimismo, se explicita la propiedad analitica derivada
de cada codigo, se identifican sus dimensiones —expresadas como gradiente bajo-alto—
y se sefala el efecto sistémico asociado, ya sea de cardcter entropico o sintrdpico. De
manera complementaria, cada codigo abierto es vinculado con su correspondiente
categoria axial, diferenciando condiciones causales, condiciones contextuales, estrategias
de accion/interaccion y consecuencias observables.

El propdsito de esta reconstruccion es el de evidenciar que el transito desde la
codificacion abierta hacia la codificacion axial no respondi6 a una logica deductiva ni a
la imposicion de marcos conceptuales predefinidos, sino a un proceso relacional,
comparativo y progresivo, coherente con los principios metodologicos de la teoria
fundamentada sistematica.

En relacion con ello, se puede observar en la matriz que, los codigos abiertos no
son variables aisladas, sino que se organizan en un sistema relacional donde:

o Capitales intangibles — Condiciones habilitantes
o Restricciones — Factores entropicos

o Accion colectiva — Estrategia mediadora

o Gobernanza — Consecuencia emergente

El transito hacia la codificacion axial demuestra que la gobernanza opera como
capital sinérgico cuando logra:

o Activar capital social.
o Traducir inteligencia territorial en accion estratégica.
o Articular identidad simbolica con proyecto colectivo.

o Reducir el peso de restricciones institucionales y materiales.
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MATRIZ AMPLIADA DE TRAZABILIDAD

Codigo
Abierto

Categoria Eme

Algunos Fragmento clave
(CGD)

rgente: CAPITAL SOCIAL

“Aqui los acuerdos se respetan, si
no nadie arriesga inversion”

Propiedad
identificada

Dimension
(Baja-Alta)

Efecto
sistémico

Categoria
axial
asociada

Categoria Eme

Saber Hacer
Situado

proceso colectivo” (CGD4)

rgente: CAPITAL COGNITIVO

“La técnica viene de
generaciones.” (CGD2 y 3)
“Aprendemos haciendo y

ajustando en campo.” (CGD1, 3y
4) “La cafia tiene manejo propio
del suelo misionero.” (CGD4).

Organizativa

Conocimiento
tacito acumulado

Discontinuo ©
Transmitido

destructivo

Incrementa
adaptabilidad

(CGD1) “Si el precio cambia sin Reduce
Confianza avisar, la gente deja de entregar” | Previsibilidady Desconfianza © incertidumbre; | Estrategia de
sistémica (CGD4) “La gente confia porque la | reciprocidad Alta confianza favorece la Interaccion
Asociacion responde” (CGD3) cooperacién
“Cuando las reglas se cumplen se
fortalece la Asociacion” (CGD2)
“Tenemos ingenios,
universidades, gremios y gobierno
Densidad sentados en la m|ima ,mesa. Conectividad de Fragmentacion Mayor. 5 Condicion
L (CGD1, 2 y 3) “Aqui cada o Alta coordinacién
Institucional . . ., | redterritorial . L o Contextual
organismo trabaja por su lado. interconexion sistémica
(CGD4) “La red de alambiques se
apoya entre si.” (CGD3)
El liderazgo aca se gana, no se N
Liderazgo impone. (CGD 2 y 3) “Sin Lc-aglt|fn.|dad Impuesto © Redu'ce Estrategia de
e ) Simbdlicay . conflicto .
Legitimo referentes confiables no hay Reconocido Accion

Condicién
causal
(memoria
productiva)

Categoria Eme

Identidad
Productiva

unidos generan la
salvadorena” (CGD 2)

rgente: CAPITAL SIMBOLICO

panela

“Ser panelero es identidad, no
solo trabajo.” (CGD2) “La cachaca
es cultura gaucha.” (CGD3) “El

Arraigo simbolico

Débil © Fuerte

Cohesiona
accién
colectiva

“Probamos nuevas variedades
Microsistemas | junto con la universidad / Co-creacion Incrementa Estratesia
de Innovacion | Biofabrica.” (CGD 1 y 4) “La I Ausente © Activa o g
. g tecnologica resiliencia adaptativa
Local innovacion nace del productoryde
sus tradiciones” (CGD 2y 3)
“Leemos el contexto y ajustamos
) . rapido.” (CGD1y CGD3). “Ante la
Inteligencia .
Territorial crisis del IAS)  buscamos Produce
s diversificar la produccién (CGD4). | Capacidad Reactiva © . . Consecuencia
Estratégica « . - e . . . sintropia .
) p La articulacion con instituciones | anticipatoria Proactiva o Sistemica
(Sintropia . L organizacional
Y de innovacion y el saber hacer
Territorial)

Condicion
Estructural
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ingenio forma parte de nuestra
historia” (CGD4)

“La cafa estructuro el territorio”
(CGD1y4) “Esunlegado propio de

todos).

“El Estado con la Nacion, la
APRODECANA y el sector privado
coordinan politicas” (CGD 3) “Si

Patrimonio la historia de RS que adaptaron los m:;g(r)iz: Invisible & Refuerza Condicion
Territorial inmigrantes” (CGD3) “La panela | . .~ . Reconocida legitimidad Causal
) institucionalizada
eselValle deliboaloqueelVallea
los productores” (CGD 2).
Resiliencia 'gtmL?;eeshlf::st(r::i:as’a;g?u(?g; Persistencia Frasil < Solida Sostiene Consecuencia
Cultural porq g cultural g continuidad sistémica

Categoria Emergente: CAPACIDAD DE ACCION COLECTIVA

centrales” (CGD 1).

Gobernanza | cambia el gobierno, todo se | .\ oy Rigida © Reduce Estrategia de
Multinivel paraliza” (CGD4) “Las politicas | . ... . . entropia -
s . . - institucional Adaptativa . Interaccion
Dinamica nacionales de innovacion, la politica

ayuda internacional, han ayudado

a la expansion del sector

panelero” (CGD 2).

“Los conflictos se resuelven en

mesa técnica” (CGD2) “Aqui

discutimos entre todos hasta
(r;/leecanlsmos lg(igaarE:):dsizr;z?;épr(cz:dé;r;a Sli)lz Pro_cesamiento Inex.iste.nteé Evita 3y .Estrateg?a’ de
Negociacion productores negocian con los deliberativo Institucionalizado | fragmentacion | interaccion

Ingenios 'y los organismos

“Programas productivos y
ambientales estan alineados”
(CGD1), “Los productores con
Aprodecana y las Universidades,
mas el gobierno Estadual delinean
las estrategias del Sector” (CGD

Coordinacién | 3). “Las mesas técnicas permiten | Coherencia Superposicion < cl;llf(ieé?err?cia Consecuencia
Intersectorial | alinear estrategias con otros | institucional Integracion stémi sistémica
actores del sistema (CGD 2). “Se sistemica

necesitan mayores espacios de
debate en el sector, los
productores necesitamos mayor
voz” (CGD 4).
Categoria Emergente: RESTRICCIONES INSTITUCIONALES
“Cada organismo hace lo suyo,
Fragmeptacmn T‘alta dlalogoysolugones (CGD4) Desarticulacion Baja & Alta Increm,enta Condicion
Institucional Se requiere mas control del entropia Causal
sector informal” (CGD 3)
Discontinuidad | “Cada cambio de gobierno | Volatilidad - Erosiona Condicion
i, . ” . Estable © Volatil .
Politica redefine reglas” (CGD 1, 3y 4) Normativa confianza Causal
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Burocracia
Centralista

“Las decisiones vienen de arriba,
ya sea del gobierno o de los
grandes ingenios” (CGD 1y 4)

Rigidez
Decisional

rgente: RESTRICCIONES PRODUCTIVAS

Agil & Rigida

Reduce
adaptabilidad

Condicion
Contextual

Categoria Eme

Dependencia “El precio internacional define Autonomia Alta < Baia Vulnerabilidad | Condicién
Externa todo” (CGD 1) Econdmica J sistémica Estructural
Brechas “Algunos productores no acceden | Asimetria Baia < Alta Fragmenta Condicién
Tecnoldgicas atecnologia” (CGD 1,2y 4). productiva I competitividad | Contextual

“Sinformalizacién no hay acceso a

) credito” (CGD 1, 2 y 3,)' .LOS Precariedad Formal & Limita Condicion
Informalidad problemas economicos L .
; e Institucional Informal escalamiento Causal

nacionales hacen dificil la

formalizacién del sector (CGD 4)
Categoria Emergente: RESTRICCIONES AMBIENTALES

“La sequia nos dejo sin cosecha”

(CGD 3y 4) “El suelo acido afecta

rendimiento” (CGD 4) “lLas

intensas tormentas como las olas
Vulnerabilidad de galo[’ prolongadel‘s afectan los Exposicion a . Ir?terrumpe Condicion

S cultivos” (CGD 2) “El sector se Baja © Alta ciclos

Climatica shocks . Contextual

encuentra afectado de manera productivos

mas periddica en los ultimos afios

por sequias severas (fendmeno de

El Nifio) o por lluvias intensas (La

Nifia)” (CGD 1).

“No todos aplican manejo

sostenible de suelo y cultivo”
Practicas (CGD 1,2y 4) *Si bien existe un | o inilidad | Adecuada <> Aumenta Condicién
Agricolas trabajo multidisciplinario para el . . entropia

. . . Productiva Deficiente . Causal

deficientes manejo de nuevas variedades de material

cafay suelo, muchos productores

no lo aplican” (CGD 3).
Presion sobre “El monocultivo agota el suelo” | Degradacion . Re(?IL_lce . Condicion
Recursos o Baja © Alta resiliencia

(TodoslosCGD 1,2y 4) ecoldgica Estructural
Naturales futura
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Anexo III. Registro fotografico de los Sistemas Productivos

II1.1 Produccion cafiera en el Valle de Cauca (Colombia)

S

Caiia de azdcar en el Valle del Cauca - Colombia

o | © Casos de estudio

\ ’ 3 - . Cafia de az(car (area cosechada)
010: Carlos Piedrahita 3 == Area plana

0 15 £ 60| Kilometers

Nota: area cultivada de cafia de azlcar en el Valle de Cauca, Colombia. Mapa disponible en The Nature Conservancy
(Resumen_CanadeAzucar Final.pdf). Fotografias de campo extraidas de la pagina de Facebook Pavallecaucana
(publicaciones de noviembre de 2024).

II1.2 Produccion caiiera en el Valle de Jiboa (El Salvador)

MERCEDES LA CEIBA

Nota: area cultivada de cafa y distribucion de socios Acopanela en el Valle de Jiboa, El Salvador. Mapa
creado por SIG FUNDE (2011) Sistematizacion de Acopanela
(https://repo.funde.org/1185/1/PANELA.pdf). Fotografias de campo extraidas de la pagina de Facebook
Acopanela.Verapaz (portada 2025 y publicaciones 2023-2024).
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II1.3 Sistema Productivo de la cachaza de Rio Grande del Sur (Brasil)

Nota: Distribucion territorial de productores registrados de cachaga en Brasil. Mapa adaptado a partir del
sistema de referencia SIRGAS 2000, con datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE)
y del Anuario da Cachaga (2025). Fotografias de campo tomadas de la cuenta oficial de Instagram
Alambiques Gauchos (publicaciones correspondientes al periodo 2022—-2024).

II1.4 Cuenca Azucarera del Sur de Misiones (Argentina)

’\’ ’INGENlO
‘ Il AZUCARERO
W SAN JAVIER

Mojon Grande ~ 38%
San Javier 3% |2
Itacaruaré 1%
Dos Arroyos %
F.Ameghino 3%
Gob. Lépez 2%
Panambi 1%
LN Alem 1%

Nota: Distribucion territorial de productores de cafia de azucar en la Cuenca Sur de la provincia de
Misiones. Elaboracion propia a partir de datos del Instituto de Macroeconomia Circular (IMaC, 2024). Las
fotografias corresponden al relevamiento de campo realizado por la autora a productores y referentes clave
del sector.
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