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RESUMEN

Esta tesis presenta un modelo de planeamiento estratégico orientado al desarrollo territorial,
fundamentado en la nocidn de territorio-red y en los principios del pensamiento complejo.
Parte del reconocimiento de que las desigualdades espaciales, la fragmentacion institucional y
la baja articulacidon entre escalas y actores limitan la eficacia de las politicas publicas en
contextos subnacionales. Desde una perspectiva cualitativa, se identifican fundamentos y
estrategias capaces de fortalecer la capacidad estatal de coordinar acciones, integrar actores y
promover agendas publicas mas adaptativas y sostenibles. Se propone superar los marcos
lineales de planificacion mediante un enfoque sistémico y relacional, que valore la
gobernanza multinivel, la coordinacion interinstitucional y la apropiacion social de las
politicas. A través de la articulacion critica entre teoria, normativas y experiencias
institucionales recientes, se construye una propuesta metodologica aplicable a diversos
contextos federativos, con el objetivo de incidir en el disefio, la implementacion y la
evaluacion de politicas publicas orientadas por el desarrollo territorial. La tesis contribuye al
campo de la planificaciéon con una perspectiva integradora, innovadora y operativa, en

consonancia con los desafios contemporaneos de la gestion publica.

Palabras clave: planeamiento estratégico, desarrollo territorial, territorio-red, gobernanza

multinivel, pensamiento complejo.
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INTRODUCCION

El desarrollo territorial ha cobrado creciente centralidad en las agendas publicas
contemporaneas, especialmente en contextos marcados por desigualdades espaciales,

fragmentacion institucional y transformaciones socioecondmicas complejas.

En este escenario, la planificacion estratégica se presenta como un instrumento clave para
articular actores, territorios y politicas, requiriendo, sin embargo, nuevas formulaciones
tedricas y metodologicas que respondan a la dindmica relacional y multiescalar de los

territorios.

En ese sentido, los poderes publicos pueden asumir un rol protagénico en la articulacion de
recursos para estimular el desarrollo territorial, razén por la cual nuevos paradigmas de la

gestion publica han enfatizado el papel central de la planificacion.

Esta investigacion parte de dicha premisa para analizar y proponer un modelo de
planeamiento estratégico orientado al desarrollo territorial, con base en experiencias

concretas implementadas en el Estado de Parana, Brasil.

A continuacion, se presentan los fundamentos conceptuales que sustentan el estudio, el
problema de investigacion que lo orienta, la hipotesis que se pretende contrastar, los objetivos
generales y especificos, asi como las opciones metodoldgicas adoptadas y los aportes

esperados de la investigacion.

Fundamentacion

La fundamentacién tedrica de esta investigacion se estructura a partir de la articulacion entre

planificacion estratégica, desarrollo territorial, pensamiento complejo y gobernanza en red,
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conceptos que, en conjunto, permiten una revision critica de los enfoques convencionales de

planificacion.

En primer lugar, se parte de la nocion de planificacion estratégica como un proceso
deliberativo y participativo que orienta decisiones fundamentales en contextos institucionales
complejos (Bryson, 2018), superando la visidon tecnocratica y lineal de la planificacion

tradicional.

Esta concepcion se enriquece con los aportes situacionales, por los cuales se define la
planificacion como una herramienta de cambio estructural anclada en contextos de conflicto,
incertidumbre y diversidad de actores (Matus, 1996, 1998), considerando la planificacion

como capacidad estatal que integra formulacion técnica y accion politica (Secchi, 2019).

Por otro lado, el desarrollo territorial es entendido como una estrategia multiescalar,
interdisciplinaria y relacional que vincula actores, instituciones y recursos en un espacio

socialmente construido (Abramovay, 2000; Corréa, 2019).

En esta direccion, la categoria de territorio es tratada a partir de un enfoque plural,
especialmente a través de la nocion de multiterritorialidad como clave para comprender las

dinamicas de poder, identidad y redes en contextos contemporaneos (Haesbaert, 2011).

La tesis se apoya en el concepto de territorio-red como categoria estratégica (Nascimento,
2019; Vitte, 2015), enfatizando la imbricacion entre escalas, la cooperacion horizontal y la
gobernanza colaborativa como fundamentos para la estructuracion de politicas publicas mas

adaptativas.

Tal nocion dialoga especialmente con la sociedad red, donde el territorio deja de ser
solamente un espacio fisico para tornarse un nodo dindmico de flujos, conexiones y saberes

que exigen nuevas formas de gobernanza y planificacion (Castells, 2000).
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Para abordar esa complejidad, se adopta el pensamiento complejo como horizonte
epistemologico y metodologico (Morin, 2005) en la formulacion de un modelo de
planificacion estratégica para el desarrollo territorial. Este enfoque rechaza las
fragmentaciones analiticas y propone una vision integradora que vincula lo local y lo global,
lo singular y lo sistémico, lo cuantitativo y lo cualitativo. Asi, la construcciéon del modelo
parte de una lectura critica y sistémica del campo de las politicas territoriales, combinando
analisis empirico, a través de los relatos de politicas y de la revision de estudios sobre el

tema, con reflexividad conceptual.

La gobernanza en red, por su parte, emerge como condicion organizadora de la planificacion
contemporanea, especialmente en contextos federativos como el brasilefio. La coordinacion
interinstitucional, la coproduccion de politicas y la apropiacion social de las estrategias son
dimensiones que fortalecen la legitimidad, eficacia y sostenibilidad de las intervenciones
territoriales (Fraga et al., 2021; Gallo & Setti, 2019). Esta lectura se articula atn con las
contribuciones de (Bucci, 2022), quien destaca la funcion juridica del planeamiento como
forma de institucionalizar el compromiso estatal con los derechos fundamentales y la

democracia participativa.

Finalmente, esta fundamentacion se robustece con estudios empiricos que muestran como
modelos de planificacion estratégica orientados al desarrollo territorial requieren abordajes
adaptativos, inclusivos y relacionalmente anclados. En este contexto, la experiencia brasilefa,
refuerza la centralidad de la gobernanza multinivel, de la construccion de capacidades locales
y de la intersectorialidad como directrices para politicas publicas territorializadas y

sostenibles (Dallabrida, 2021).
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Problema

A pesar de la proliferacion de politicas publicas con enfoque territorial en Brasil, persisten
dificultades estructurales en la formulacion, implementacion y evaluacion de estrategias que

promuevan un desarrollo territorial efectivo.

La desconexion entre escalas gubernamentales, la escasa integracion de actores locales y la
limitada apropiacion social de las politicas ponen en cuestion la eficacia de los modelos

tradicionales de planificacion.

En este contexto, surge la necesidad de identificar qué fundamentos, estrategias, tacticas y
operaciones pueden incorporarse al ciclo de formulacion e implementacion de politicas, con
el fin de superar estos obstdculos y configurar modelos estratégicos mdas pertinentes y

adaptativos a la complejidad territorial.

De este modo, la cuestion de investigacion puede resumirse del siguiente modo: ;Qué
fundamentos pueden incorporarse al ciclo de politicas publicas para superar limitaciones
estructurales de los modelos tradicionales y configurar un modelo de planificacion estratégica

mas eficaz y adaptativo al desarrollo territorial?

Hipotesis

Se plantea como hipotesis que la incorporacion del enfoque de ferritorio-red y de los
principios del pensamiento complejo en programas estatales de planificacion estratégica
permite configurar modelos mas eficaces para el desarrollo territorial, en tanto potencian la

gobernanza multinivel, la coordinacidn intersectorial y la apropiacion local de las politicas.
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Objetivos

Objetivo General

Formular un modelo de planeamiento estratégico para el desarrollo territorial que integre el
enfoque de ferritorio-red, principios del pensamiento complejo y experiencias
contemporaneas de politicas publicas en Brasil, con especial atencion a los programas

Conecta399 y Parana Productivo — Fase II.

Objetivos Especificos

1. Analizar los fundamentos conceptuales del planeamiento estratégico orientado al

desarrollo territorial, a partir de experiencias brasilefias e internacionales.

2. Evaluar el desempefio de la planificacion estratégica en las politicas publicas

federales brasilefias recientes, con énfasis en los catalogos del IPEA y CEPAL.

3. Discutir el concepto de territorio-red como categoria estratégica para el planeamiento

territorial contemporaneo.

4. Examinar la estructura, implementacion y potencialidades del programa Conecta399,

en su articulacion con los ejes de red, innovacion y desarrollo.

5. Evaluar la contribucion del programa Parana Productivo — Fase II a la planificacion
estatal, en términos de gobernanza, integracion territorial y articulacion

interinstitucional.

6. Sistematizar los aprendizajes empiricos y conceptuales para formular un modelo de

planificacion estratégica orientado al desarrollo territorial.



17

Metodologia

Método

La presente investigacion se sustenta en un enfoque cualitativo de tipo exploratorio-
explicativo, guiado por los principios del pensamiento complejo (Morin, 2005; Fuentes &
Luna, 2011) y orientado por una légica abductiva (Peirce, 1994; Reichertz, 2010;
Timmermans & Tavory, 2012), entendida como un proceso inferencial creativo que permite
formular hipotesis plausibles a partir de una interaccion dindmica entre teoria, datos y

contexto.

En la tesis, la adopcion de los tres movimientos elementales del razonamiento —abduccion,
deduccién e induccidon— se justifica como base metodoldgica para construir el conocimiento

de manera articulada, rigurosa y progresiva.

La abduccion permite generar hipotesis interpretativas a partir de la observacion de
experiencias y practicas de planificacion; la deduccion otorga coherencia interna y solidez
teorica al derivar consecuencias logicas de esas hipoétesis; y la induccion asegura la
validacion empirica mediante la confrontacién de los conceptos con los datos y casos
analizados. Esta secuencia busca garantizar que la investigacion produzca tanto sentido como

aplicabilidad, integrando teoria, logica y realidad.

La estrategia metodoldgica adoptada se estructura en dos grandes momentos articulados: un
analisis tedrico-empirico (Capitulos 1 a 3) y un estudio de politica publica en clave de

investigacion implicada (Capitulos 4 y 5).

En el primer momento, se realiza una revision sistematica de literatura académica y de

experiencias de politicas publicas nacionales e internacionales en torno a la planificacion
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estratégica del desarrollo territorial. Este esfuerzo permite identificar enfoques
predominantes, factores de éxito, tensiones conceptuales y vacios operativos, a partir de los
cuales se formula el concepto de territorio-red como categoria central para la comprension y
orientacion de procesos territoriales complejos (Haesbaert, 2004, 2021; Raffestin, 1993;

Santos, 1996).

En la segunda fase, se adopta un enfoque de investigacion implicada donde el investigador
forma parte activa de los procesos institucionales que analiza. En este caso, el autor se
desempefio como gestor publico de los programas Conecta399 y Parana Productivo — Fase 11,
lo que le otorgd acceso a los dispositivos de planificacion, gobernanza y evaluacion de dichas
politicas. Esta implicacion no representa un obstaculo epistemoldgico, sino una condicion
que amplia el alcance interpretativo del estudio, al integrar saberes tacitos, contradicciones

vividas y contenidos institucionales generalmente invisibilizados en los registros oficiales.

Como parte de esta estrategia, se incorpora una perspectiva de pesquisa implicada por auto
etnografia critica (Chang, 2008), la cual permite al investigador utilizar su experiencia
personal como lente metodoldgica y como fuente legitima de conocimiento situado. Lejos de
representar una mirada autorreferencial, esta aproximacion articula el relato reflexivo, la
observacion participante y el analisis institucional en una clave ética y epistemologicamente
consciente, que reconoce las implicancias del lugar del investigador en la produccion de

saber.

El trabajo se organiza a partir de la triangulacion de fuentes de informacion (Denzin, 1978;
Flick, 2004), integrando tres ejes principales, ademés de las referencias bibliograficas: (1)
cuestionarios aplicados a actores clave involucrados en la implementacion de los programas
(gestores, técnicos, asesores institucionales); (2) andlisis documental; y (3) narrativas

reflexivas derivadas de la participacion directa del autor en las actividades de coordinacion,
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seguimiento y evaluacion de las politicas.

Esta combinacion metodologica permite confrontar discursos normativos, percepciones

institucionales y practicas reales, fortaleciendo la validez y riqueza analitica del estudio.

Como resultado del proceso se formula un modelo de planificacion estratégica del desarrollo
territorial (Capitulo 6), que asume el territorio-red como categoria articuladora de los

procesos de formulacion, implementacion y evaluacion de politicas publicas.

El modelo se estructura en tres dimensiones: formulacion (diagndstico situado, vision
estratégica, objetivos a largo plazo, gobernanza participativa), implementacion (coordinacion
intersectorial, movilizacién de recursos, autonomia operativa) y evaluacion (orientacion a
resultados, monitoreo, retroalimentacion). Estas dimensiones se apoyan en principios del
pensamiento complejo (diversidad, no linealidad, interdependencia), de la Nueva Gestion
Publica (Secchi, 2009) y de la planificacion estratégica situacional (Matus, 1996),

proponiendo un enfoque flexible, contextualizado y abierto a la pluralidad territorial.

En sintesis, la investigacion no se limita a describir ni a explicar politicas en curso, sino que
busca, desde una posicion situada, critica y comprometida, construir un modelo conceptual
que permita superar los limites de los enfoques tradicionales, formulando alternativas
metodologicas mas adaptativas, inclusivas y conectadas con las realidades heterogéneas de

los territorios.

Tipo de Investigacion

Se trata de una investigacion aplicada, con énfasis analitico y propositivo. Tiene como
propdsito no solo interpretar fenémenos relacionados con la planificacion estratégica del
desarrollo territorial, sino también formular herramientas y modelos que puedan incidir en la

mejora de politicas publicas.
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Es importante sefialar que esta investigacion adopta una estructura documental en dos niveles
complementarios. El cuerpo principal de la tesis se concentra en el desarrollo teorico-
conceptual, el analisis critico y la formulacion del modelo propuesto, mientras que los anexos

contienen la documentacion técnica detallada de los programas analizados.

Esta opcion metodoldgica responde a la necesidad de equilibrar profundidad analitica con
evidencia empirica. Los lectores interesados en aspectos operacionales especificos de los
programas Conecta399 y Parana Productivo - Fase Il encontrardn en los anexos: instrumentos
normativos completos, datos estadisticos detallados, resultados integrales de los cuestionarios
aplicados, mapas territoriales, estructuras organizacionales y cronogramas de

implementacion.

Tal organizacion permite que el texto principal mantenga su coherencia argumentativa y
fluidez narrativa, sin comprometer el rigor empirico que fundamenta las conclusiones. Las
referencias a los anexos se realizan estratégicamente a lo largo de los capitulos, indicando al
lector donde encontrar informacion complementaria cuando sea pertinente para profundizar

aspectos especificos.

Unidad de analisis y sujetos de la investigacion

La unidad de andlisis estd constituida por las politicas publicas estatales con enfoque
territorial implementadas en Brasil, con especial atencién a los programas Conecta399 y
Parana Productivo — Fase II. Los sujetos de la investigacion comprenden gestores publicos,
técnicos responsables por la implementacion de dichos programas y actores institucionales

vinculados a su gobernanza.
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Recoleccion de datos

Los datos fueron recolectados a partir de multiples fuentes, mediante una estrategia de
triangulacion metodoldgica orientada a robustecer la validez interpretativa y la densidad

analitica del estudio (Denzin, 1978; Flick, 2004).

En primer lugar, se realiz6 una revision de estudios cientificos nacionales e internacionales
sobre planificacion estratégica del desarrollo territorial. Esta revision permitid identificar
marcos teodricos relevantes, conceptos operativos, metodologias aplicadas y debates
contemporaneos en torno a la planificacién territorial, lo cual constituyé una base
fundamental para la construccion conceptual del modelo. Junto a ello, se llevd a cabo una
revision analitica de politicas publicas con enfoque territorial, en distintos niveles de
gobierno, con especial atencion a experiencias desarrolladas en América Latina y en el
contexto brasilefo reciente. Esta revision documental posibilit6 mapear practicas
institucionales, normativas orientadoras, arquitecturas de gobernanza y factores de éxito o

fracaso en la implementacion de estrategias territoriales.

En segundo lugar, se aplicaron cuestionarios a actores clave de los programas Conecta399 y
Parand Productivo — Fase II, tales como gestores publicos, técnicos de planificacion,
coordinadores institucionales y agentes territoriales. Las preguntas abordaron percepciones
sobre los objetivos, condiciones de implementacion, resultados alcanzados y obstaculos
enfrentados, con el fin de reconstruir una mirada situada desde quienes ejecutan y acompanan
estas politicas en el terreno. En tercer lugar, se sistematizaron datos institucionales,
materializados en Informaciones Técnicas (Anexo) elaboradas por los servidores habilitados,
producidos por la unidad de gestion de los programas — Coordinacion de Apoyo a la
Planificacion Municipal, de la Secretaria de Estado de Planificacion, la cual fue liderada por

el autor en calidad de secretario entre 2023 y 2025.
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Analisis de datos

El analisis de los datos se desarrolld en coherencia con el enfoque cualitativo adoptado,
privilegiando la interpretacion relacional, situada y reflexiva de los materiales recolectados.
Se utilizé una estrategia de analisis tematico, orientada a identificar patrones emergentes,
regularidades simbolicas, contradicciones estructurales y zonas de ambigiiedad en el disefio y

la implementacion de politicas publicas territoriales.

Los estudios cientificos y las politicas publicas revisadas fueron sometidos a una lectura
analitica y comparativa, con base en categorias previamente definidas —como planificacion
estratégica, gobernanza territorial, escalas de intervencion, participacion social y efectividad
institucional—, pero también abiertas a la emergencia de nuevas categorias interpretativas
durante el proceso. Esta fase permitio establecer un marco tedérico-empirico que orientd tanto
la formulaciéon de la hipdtesis central como la construccion del concepto de territorio-red,

concebido como una categoria estratégica para la planificacion.

Los cuestionarios aplicados a los actores institucionales fueron procesados mediante analisis
cualitativo de contenido, utilizando codificacion manual y agrupacion tematica de las
respuestas. Esta codificacion combiné categorias deductivas (derivadas del marco teorico) y
categorias inductivas (emergentes de las propias respuestas), respetando la singularidad del
lenguaje de los participantes y la contextualizacion institucional de cada intervencion. Se
priorizé el andlisis de convergencias, disonancias y vacios discursivos, a fin de interpretar no
solo lo que se dice, sino también lo que se omite o se elabora en forma ambigua o

contradictoria.
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Los documentos institucionales fueron abordados a partir de un analisis estructural-funcional
y de contenido, buscando identificar coherencias y rupturas entre el disefio normativo de los

programas y su despliegue operativo.

El analisis fue tratado como narrativas de experiencia situada, interpretadas desde una postura
critica y reflexiva (Ellis et al., 2011; Chang, 2008). Se realiz6 un ejercicio de distanciamiento
analitico frente al rol desempefiado por el investigador en los procesos observados, buscando
identificar sesgos, dilemas éticos, aprendizajes tacitos y tensiones no visibles en los registros

formales.

El andlisis integrd estas diversas fuentes en un proceso iterativo y recursivo en el cual los

datos y la teoria dialogan constantemente para construir una explicacion robusta y situada.

Esta explicacion culmina en la formulacion de un modelo conceptual de planificacion
estratégica para el desarrollo territorial, que recoge los aportes de la teoria, los hallazgos
empiricos y la experiencia institucional acumulada, proponiendo asi una sintesis operativa y

critica frente a los desafios contemporaneos del campo.

Limitaciones del método

Como toda investigacion situada en contextos reales y atravesados por la experiencia directa
del investigador, el presente estudio presenta algunas limitaciones metodologicas que
merecen ser explicitadas. En primer lugar, el hecho de que el autor haya actuado como gestor

publico de los programas analizados introduce una doble posicion: observador e implicado.

Esta condicion, si bien aporta acceso privilegiado a datos institucionales y comprension

interna de los procesos, también puede generar sesgos de interpretacidon o zonas ciegas no
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advertidas por quien estuvo inmerso en la dindmica que analiza.

Para atenuar este riesgo, se adoptd una postura de reflexividad constante, sustentada en la
auto etnografia critica y en la triangulacion de fuentes, con el fin de contrastar la experiencia

personal con documentos formales y percepciones de otros actores implicados.

En segundo lugar, la naturaleza cualitativa de la investigacion implica un recorte
necesariamente interpretativo de la realidad. Las categorias analiticas no pretenden ser
universales ni replicables en cualquier contexto, sino que se construyen como herramientas
situadas, abiertas a revision y ajuste. Este caracter no generalizable no debe interpretarse
como debilidad, sino como reconocimiento de que la validez del conocimiento en ciencias
sociales estd vinculada a su capacidad de producir comprension contextualizada y critica, mas

que a la posibilidad de prediccion.

En tercer lugar, los programas seleccionados como estudios de caso representan experiencias
localizadas, que si bien son relevantes para el analisis de politicas territoriales en Brasil, no

abarcan toda la diversidad institucional del pais ni de América Latina.

La eleccion se fundamento en criterios de densidad informativa, acceso directo y relevancia
estratégica, lo cual implica una profundidad analitica en detrimento de una cobertura mas
amplia. En este sentido, los hallazgos deben ser leidos como contribuciones a una
comprension mas compleja y situada del fenomeno, no como verdades extrapolables de modo

automatico a otros contextos.

Finalmente, cabe sefialar que la logica utilizada como fundamento del andlisis privilegia la
generacion de hipotesis plausibles frente a una realidad problematica, pero no garantiza la

demostracion concluyente ni la validacion empirica exhaustiva del modelo propuesto.

La investigacion se inscribe, por tanto, en un proceso abierto de construccion teodrica, que
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podra ser posteriormente complementado, contrastado o reformulado mediante otras

investigaciones, enfoques metodologicos o experiencias institucionales.

Lejos de aspirar a la clausura del debate, esta tesis busca abrir nuevas preguntas y aportar
herramientas conceptuales para pensar el desarrollo territorial desde una perspectiva mas

relacional, compleja y situada.

Sobre los cuestionarios, las limitaciones se detallan en la Informacion Técnica con su

respectiva descripcion y aplicacion, incluida en el anexo.

Delimitacion del estudio

Esta investigacion se delimita tanto en términos tematicos como espaciales y temporales. En
cuanto al recorte tematico, el estudio se centra en los procesos de planificacion estratégica del
desarrollo territorial, con especial atencion a la dimension institucional de las politicas

publicas con enfoque territorial.

El objetivo no es abarcar la totalidad de las politicas de desarrollo ni realizar una evaluacion
cuantitativa de resultados, sino comprender como se configuran, se implementan y se
traducen en estrategias concretas aquellas iniciativas que buscan articular actores, escalas y

capacidades en el territorio desde una perspectiva relacional y compleja.

Desde el punto de vista espacial, la delimitacion se concentra en el contexto brasilefio —
aunque se realiza el levantamiento de casos internacionales en los capitulos 1 y 2 —
particularmente en el estado de Parana, donde se analizaron en profundidad dos experiencias

subnacionales: el programa Conecta399 y el programa Parand Productivo — Fase I1.

Estos casos fueron seleccionados por su relevancia estratégica, su orientacion territorial y la

posibilidad de acceso directo a sus marcos institucionales y operativos. La investigacion no
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pretende abarcar otros estados brasilefios ni realizar comparaciones internacionales
sistemadticas, aunque incorpora referencias de politicas extranjeras en la fase de revision

documental como insumos de contraste conceptual.

En términos temporales, el estudio se enfoca en el periodo comprendido entre los afios 2019 y
2025, intervalo durante el cual se disefaron, implementaron y ajustaron los programas

analizados.

Este recorte temporal incluye tanto la fase de estructuracion inicial como los procesos de
ejecucion, seguimiento y evaluacion parcial, permitiendo una mirada longitudinal sobre los
ajustes institucionales, las decisiones de planificacion y las dinamicas territoriales

emergentes.

No se trata, por tanto, de una evaluaciéon normativa ni de una investigacion estadistica, sino
de una propuesta tedrico-metodoldgica fundamentada en datos empiricos y en la experiencia
situada del autor, con la intencion de contribuir al fortalecimiento del pensamiento estratégico

en contextos de alta complejidad territorial.

Las politicas abordadas en los capitulos 4 y 5 no ilustran la aplicacion del modelo; es la
experiencia del autor, sumada a las experiencias identificadas en la revision, la que
proporciona criterios criticos para la construccion de un modelo que contemple los elementos

imprescindibles para la planificacion.

Aporte de la Investigacion

El principal aporte de esta investigacion consiste en la formulacion de un modelo conceptual
de planificacion estratégica del desarrollo territorial que reconoce y asume la complejidad de

los territorios contemporaneos.
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A partir de la articulacion entre teoria, practica institucional y evidencia empirica, se propone
el territorio-red como categoria estratégica capaz de integrar dimensiones simbolicas,

relacionales, técnicas y operativas en los procesos de planificacion publica.

Este concepto permite superar las limitaciones de los enfoques tradicionales, que tienden a
reducir el territorio a una superficie fisica o a una unidad administrativa, e introduce una

perspectiva mas dindmica, plural y situada.

Desde el punto de vista tedrico, la investigacion contribuye al campo de los estudios
territoriales al consolidar un marco analitico que articula los principios del pensamiento
complejo con categorias propias de la planificacion estratégica y de la gestion publica

contemporanea.

El modelo propuesto incorpora elementos de la planificacion situacional, la nueva gestion
publica y las teorias de la gobernanza territorial, ofreciendo una lectura integradora y critica

de las transformaciones en curso en el campo del desarrollo regional.

En el plano metodoldgico, el estudio se distingue por adoptar una estrategia que permite
construir hipotesis interpretativas a partir de la interaccién entre datos empiricos y marcos
conceptuales, sin subordinar la comprension de los fendmenos ni a la logica deductiva clasica

ni a la inducciodn estricta.

En el plano practico e institucional, la tesis aporta elementos concretos para el disefio, la

implementacion y la evaluacion de politicas publicas territoriales en contextos complejos.

Finalmente, el estudio contribuye al fortalecimiento del vinculo entre produccion académica
y accion publica, mostrando que es posible generar conocimiento riguroso, critico y situado

desde la practica institucional.
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Al asumir la implicacion del investigador como gestor, la tesis no solo reivindica una
posicion epistemologica coherente con la complejidad del objeto, sino que también propone
una ética investigativa comprometida con la transformacion del territorio y con la ampliacién

de las capacidades de planificacion en el sector publico.

Breve descripcion de la estructura de la tesis

La tesis se estructura inicialmente en tres partes: Parte I — Marco tedrico; Parte II — Disefio

metodologico; y Parte III — Modelo.

La Parte I se compone de dos Titulos: Antecedentes y Marco Conceptual, siendo las demas
partes de estructura simple. En esta primera parte, se presentan tres capitulos: los dos
primeros, correspondientes a los antecedentes, realizan una revision de estudios cientificos
sobre politicas publicas de desarrollo territorial, con énfasis en la dimension de su
planificacion estratégica; y el tercero, correspondiente al marco conceptual, aborda la nocion

de territorio-red.

La Parte II comprende los capitulos tercero y cuarto, que desarrollan un estudio en
profundidad de dos politicas publicas subnacionales orientadas al desarrollo territorial. Con
base en estas politicas, se presenta el disefio metodoldgico de la propuesta de planificacion

estratégica para el desarrollo territorial.

Finalmente, la Parte III expone el modelo construido a partir de los aprendizajes teéricos y
practicos obtenidos en los capitulos precedentes, proponiendo el territorio-red como

categoria estratégica de la planificacion estratégica del desarrollo territorial.

La tesis se organiza en seis capitulos principales, seguidos por las conclusiones, la
bibliografia y los anexos. Su estructura responde a una logica progresiva que parte de la

revision tedrica y empirica sobre la planificacion estratégica para el desarrollo territorial,
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avanza hacia el analisis de casos concretos en el contexto brasilefio contemporaneo y culmina
en la formulacion de un modelo propositivo. Cada capitulo cumple una funcion especifica en
la construccion argumentativa y metodologica del trabajo, articulando conceptos, evidencias

y propuestas en una narrativa coherente y sistematica.

El Capitulo 1 presenta los antecedentes sobre experiencias de planificacion estratégica para
el desarrollo territorial. A partir de una revision bibliografica y documental, se analizan
aproximaciones conceptuales, investigaciones brasilefas e internacionales, y se sintetizan los
principales hallazgos tedricos y empiricos. Esta base permite identificar tendencias, limites y
oportunidades en los enfoques actuales, sirviendo como punto de partida para el recorte

metodologico de la investigacion.

El Capitulo 2 examina el desempefio de la planificacion estratégica en las politicas publicas
federales brasilefias contemporaneas. Utilizando los catdlogos del IPEA y la CEPAL como
fuentes principales, se analizan los contenidos, enfoques y resultados de dichas politicas, asi
como sus limitaciones. La discusion critica evidencia la fragmentacion de iniciativas, la
debilidad de mecanismos de integracion territorial y la falta de continuidad estratégica en la
accion publica. Estos hallazgos no solo justifican la necesidad de modelos alternativos, sino
que también iluminan el contexto en el cual emergen las innovaciones subnacionales

analizadas en los capitulos siguientes.

El Capitulo 3 introduce la nocioén de territorio-red como categoria estratégica clave. Se
exploran sus fundamentos teoricos, sus implicaciones para el planeamiento territorial y su
potencial como alternativa superadora de las concepciones clasicas de territorio. Este capitulo
enfatiza la necesidad de considerar redes de cooperacion, actores multiples y escalas
superpuestas en la formulacion de politicas para el desarrollo. La operacionalizacion de este

concepto establece categorias observables que orientardn el analisis de los casos empiricos
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presentados posteriormente.

El Capitulo 4 se dedica al estudio del programa Conecta399, politica disefiada y ejecutada
en el Estado de Parand. Se describen su origen, objetivos, etapas de implementacion y
problemas enfrentados. También se analizan los criterios de seleccion territorial, los
principios normativos que lo orientan y las iniciativas previstas. El capitulo permite
comprender como se configura, en la practica, una estrategia estatal de desarrollo territorial
basada en redes. La documentacion completa del programa, incluyendo marcos legales,
estructuras organizacionales y resultados cuantitativos, esta disponible en los anexos

correspondientes.

El Capitulo 5 aborda el programa Parana Productivo — Fase II, situdndolo en la trayectoria
de politicas estatales de desarrollo productivo. Se analizan los conceptos de Estado gestor,
territorio, redes y gobernanza, asi como los instrumentos adoptados, como el Banco de
Informaciéon Regional y el Plan Plurianual 2024-2027.Ambos programas paranaenses
representan respuestas creativas a los vacios identificados en el nivel federal, materializando

en la practica institucional los principios teoricos desarrollados en los capitulos anteriores.

El Capitulo 6 propone un modelo de planeamiento estratégico para el desarrollo territorial. A
partir de los elementos analizados en los capitulos anteriores, se estructura un marco
propositivo que incorpora principios del pensamiento complejo, nociones de gobernanza en
red y aprendizajes extraidos de los programas estudiados. Este capitulo busca ofrecer una
herramienta metodoldgica aplicable a otros contextos subnacionales, como contribucion

concreta del estudio.

La tesis se cierra con las conclusiones, que sistematizan los hallazgos centrales, sefialan las

principales contribuciones teodricas y metodologicas, y proponen lineas futuras de
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investigacion. La contribucion tedrica trasciende la mera aplicacion de conceptos existentes,
avanzando en la reconciliacion entre planificacion y complejidad, la operacionalizacion del
concepto de multiterritorialidad y la proposicion de la modularidad como principio
organizador de politicas territoriales. Los anexos complementan la investigacion con
documentos técnicos, informes institucionales y resultados integrales de cuestionarios
aplicados, que fortalecen la base empirica del trabajo y garantizan la transparencia y

verificabilidad de los analisis presentados.
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Se observa que, a pesar de la proliferacion de politicas publicas con enfoque territorial, persisten fragmentaciones institucionales, desconexiones entre escalas, y escasa
apropiacion social de las estrategias. Este conjunto de fendmenos sugiere que los modelos tradicionales de planificacion —basados en nociones fijas de territorio como unidad
administrativa o superficie fisica— resultan insuficientes para captar la complejidad contemporanea de los territorios. Frente a esto, se plantea como hipétesis explicativa
que la categoria de territorio-red, por su capacidad de articular relaciones simbdlicas, flujos, actores y decisiones en red, permitiria una comprension mas pertinente del
territorio y orientaria estrategias de planificacion mas adaptativas y participativas. Esta hipotesis no es deducida de una teoria general ni inducida de datos empiricos puros,
sino inferida abductivamente como la mejor explicacion posible ante una realidad problematica.

Fuente: Elaboracion propia.
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PARTE I - MARCO TEORICO

Esta primera Parte del trabajo se compone de dos Titulos: Antecedentes y Marco Conceptual.

Los capitulos primero y segundo, que componen el Titulo I, presentan una revision de la
literatura que aborda las relaciones tedricas entre la planificacion estratégica y el desarrollo
territorial, anticipando asi los conceptos fundamentales para posibilitar dicho andlisis. Se
examinan politicas publicas sobre el mismo tema, analizadas en estudios cientificos que

identifican factores de éxito y fracaso en las respectivas iniciativas.

En el capitulo 3, que compone el Titulo II, se presenta el marco conceptual del trabajo, a
saber, el territorio-red. Este concepto emerge de los andlisis del Titulo anterior como aquel
que posee potencial para contrarrestar los factores de fracaso de las politicas publicas de
desarrollo territorial y que, al mismo tiempo, permite ser situado como una categoria

estratégica para la planificacion estratégica en dichas politicas.

TITULO I - ANTECEDENTES

Se comprenden como antecedentes los estudios que permiten situar el estado del arte sobre la
planificacion estratégica para el desarrollo territorial, con el fin de identificar las
comprensiones mas avanzadas acerca de qué es la planificacion y el desarrollo, asi como

cuales son sus estrategias alineadas con las necesidades del mundo contemporaneo.

El primer capitulo presenta una revision de estudios que vinculan la planificacion estratégica
con el desempefio de politicas publicas de desarrollo territorial. En lugar de buscar

generalizaciones, se analizan enfoques empiricos € interpretaciones criticas que evidencian
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experiencias diversas y conceptos relevantes. La revision permite identificar tendencias,
aportar elementos al marco tedrico de la tesis y ofrecer referencias ttiles para gestores
publicos, destacando la planificacion estratégica como una practica politica, dindmica y

evaluativa.

El segundo capitulo analiza evaluaciones de desempefio de politicas publicas federales
brasilefias contemporaneas que incorporan el territorio y la planificacién como componentes
estratégicos. La investigacion se basa en los catdlogos del IPEA y de la CEPAL,
seleccionados por su credibilidad y cobertura tematica. A partir de estudios cientificos, se
examinan criticamente politicas vinculadas al desarrollo territorial formuladas en el siglo
XXI, sin pretension de exhaustividad ni generalizacion. El capitulo destaca elementos
tedricos y empiricos que orientan futuras investigaciones y ofrecen lineamientos para el

disefio de nuevas politicas, sefialando aprendizajes clave de experiencias anteriores.

Estos antecedentes se presentan como relevantes y significativos para la problematica de la
investigacion, ya que ofrecen una base tedrica y empirica sélida sobre la relacion entre
planificacion estratégica y desarrollo territorial, articulando conceptos clave, evidencias
criticas y practicas institucionales consolidadas. Al integrar una revision cualitativa de
estudios cientificos con el andlisis de politicas publicas reales, se logra una comprension
amplia y actualizada del tema, que permite sustentar la problematica, justificar la relevancia
del objeto de estudio y orientar la construccién de un modelo conceptual coherente con las

demandas contemporaneas del campo.
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CAPITULO 1 - ANTECEDENTES SOBRE PLANIFICACION ESTRATEGICA DEL

DESARROLLO TERRITORIAL'

En este primer capitulo se realiza una revision enfocada a identificar investigaciones en las
que la planificacion estratégica fue considerada como un factor de impacto y desempefio en la
implementacion y ejecucion de politicas publicas, o acciones de gobierno, con intenciones de

promover el desarrollo, especialmente el de caracter territorial.

La revision se centra, por tanto, en los aspectos cualitativos de este proceso de entendimiento
vinculado (planificacion estratégica y desarrollo territorial), destacando las relaciones de un

enfoque estratégico coordinado y la promocion del desarrollo territorial.

Por lo tanto, se examinan estudios empiricos criticos centrados en el tema, con el objetivo de
sintetizar entendimientos que puedan informar los ciclos futuros de las politicas publicas de
desarrollo territorial, asi como relacionarse con los procesos de seguimiento y evaluacion de

las politicas implementadas.

Este no es un proceso inductivo, porque no se pretende extraer un concepto general o similar
de los resultados especificos obtenidos. Se trata de verificar diferentes experiencias y juegos
conceptuales que pueden presentar las realidades vividas, con informacion extraida de

estudios validados y en repositorios seguros.

Los resultados de este capitulo inicial sirven para construir un primer abordaje del objeto de
la tesis. Al mismo tiempo, pueden servir como referencia para multiples actores, tomadores

de decisiones, formuladores de politicas y otras partes interesadas, proporcionando pautas

" El capitulo publicado originalmente en forma de articulo, fue planificado con otros articulos en base al
proyecto de investigacion y adaptado a la composicion de la tesis. Capitulo escrito con base en: SILVA, Luiz
Augusto. La legalidad en la planificacion estratégica para el desarrollo territorial: una revision critica de los
estudios brasilefios. STURZA, Janaina Machado; OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades de. Derechos sociales,
Politicas Publicas y Seguridad III. XII Encuentro Internacional de CONPEDI Buenos Aires — Argentina.
Floriandpolis: CONPEDI, 2023.
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para un marco tedrico para fomentar y maximizar la planificacion estratégica y la

implementacion de politicas que mejoren el desarrollo territorial.

En el mismo sentido, se podrian motivar revisiones sistematicas, focalizadas y profundas de
la literatura, promoviendo asi la calificacion de la gestion publica a partir de estudios
empiricos y la incorporacion, para el mejoramiento institucional, de sus resultados, como un

esfuerzo reflexivo critico del momento en la administracion publica actual.

Por ello, inicialmente se realiza una aproximacion conceptual a la planificacion estratégica y
el desarrollo territorial a partir de la seleccion de fuentes. A continuacion, se relevan y
analizan los resultados del tema, presentdndose una lectura de los resultados con algunas

tendencias identificadas.

Se espera, por tanto, contribuir a la percepcion de un contenido en el que la planificacion
estratégica y el desarrollo territorial sean vistos como practicas gerenciales y politicas,
dinamicas y comunicativas, evaluativas e interactivas. Esta vision, ademas de ser decisiva en

la formacion del problema de tesis, también permea toda la investigacion del trabajo.

Planificacion estratégica y desarrollo territorial

Inicialmente se presentan los conceptos de planificacion estratégica y desarrollo territorial
como soporte para las investigaciones de revision. En el Capitulo 3 se completa el esquema
conceptual de la tesis con la nocion de territorio-red, que constituye la categoria fundamental
del modelo propuesto. Ello se debe a que, durante los relevamientos realizados —como se
podra constatar en los estudios sistematizados—, las investigaciones identificadas no abordan
propiamente el territorio-red como una categoria explicitamente tematizada, sino el territorio

en un sentido més amplio. Por tanto, no tendria sentido 16gico agotar los conceptos al inicio
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de este trabajo, ya que es precisamente en la laguna teorica en torno al territorio-red donde se

inscribe la presente investigacion.

Los conceptos de planificacion estratégica y desarrollo territorial tienen un significado
aislado y también pueden adquirir nuevas dimensiones cuando se combinan dentro de un

mismo enfoque de planificacion gubernamental.

En este sentido, la planificacion estratégica puede considerarse una forma de planificacion,
orientada a promover un tipo de enfoque de desarrollo, es decir, basado en la categoria de

territorio.

En resumen, en general, la planificacion estratégica se refiere a un proceso de definicion de
mision, vision, metas, prioridades y asignacion de recursos para lograr objetivos de largo
plazo (frente a la planificacion tactica y operativa), por lo que generalmente se aplica en

contextos organizacionales y territoriales.

A su vez, el desarrollo territorial también representa un proceso encaminado a mejorar las
condiciones econdmicas, sociales, ambientales y culturales de un area geografica especifica,

promoviendo la sostenibilidad y la calidad de vida.

En el caso de este estudio, se considera que el desarrollo territorial es en si mismo una
estrategia dentro de la planificacion estratégica que apunta a promover una forma de

desarrollo.

Para Bryson (2018, p. 10), la planificacion estratégica, en el contexto de la administracion
publica, seria un enfoque deliberativo y disciplinado que tendria como objetivo producir

decisiones y acciones fundamentales de una organizacion publica.

Para el autor, seria necesaria una nocion institucional profunda de qué es la institucion, qué
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hace y por qué lo hace, de modo que el dominio de estas dimensiones permitiera alcanzar el

éxito institucional.

Por tanto, el proceso de planificacion estratégica implicaria, segun Bryson, desarrollar, a
través de un procedimiento deliberativo (de lideres y otros actores), referencias de donde se

esta, a donde se quiere llegar y como se pretende hacerlo.

Los participantes en este proceso de administracion publica, en sus interacciones sociales,
formularian, aclararian y resolverian cuestiones estratégicas, es decir, opciones y desafios

fundamentales que sus organizaciones publicas pretenden afrontar.

Por lo tanto, el autor define que conocer la mision de la organizacion, su estructura, sistemas
de comunicacidn, programas y servicios, personas y habilidades, relaciones, presupuestos y

otros apoyos seria fundamental para mapear la situacion.

Al mismo tiempo, seria necesario un plan estratégico, compuesto por funciones de
reestructuracion, reingenieria, reformulacion y reorientacion de practicas, asignaciones
presupuestarias y otras medidas que promuevan cambios institucionales, luego pensados en la

direccion estratégica definida.

Seria la vision, mision y objetivos que nos permitirian pasar del “donde estamos™ al “donde
queremos estar”, y seria la formulacion estratégica que permitiria vincular “donde estamos”

con cémo llegar “donde queremos”.

Bryson sostiene que la planificacion estratégica seria mas un enfoque, o una forma de
comportarse para el actor, que un proceso tecnocratico secuencial rigido y restringido. La
diferencia en la planificacion estratégica, por tanto, estaria en la calidad de sus deliberaciones
efectivas, en el liderazgo y en la variedad de conceptos, actividades, procedimientos,

herramientas y técnicas comprometidas con el éxito de su desarrollo.
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Visto asi, queda claro que la planificacion estratégica puede dirigir, o estructurar el enfoque
de, una serie de funciones, objetos y propositos de la administracion publica. Claramente, uno
de ellos podria ser estimular el desarrollo (y la calificacion de ese desarrollo: local, regional,

territorial, integrado, etc.).

Como aclara el estudio de Corréa (2019), el desarrollo territorial seria un enfoque de
desarrollo que, en la comprension contempordnea, dadas las bases constitucionales de las
directrices de desarrollo esperadas, buscaria promover el desarrollo sostenible y combatir la
pobreza, especialmente a través de la coordinacion entre el Estado y otros actores locales y

regionales.

Esta estrategia se implementaria reuniendo recursos y programas de diferentes ministerios y
secretarias, centrandose en territorios prioritarios, fortalecidos en su capital social?, de modo

que la comprension del desarrollo seria multidisciplinaria.

Se establecerian consejos intermunicipales, por ejemplo, en cada territorio, con la
participacion de la comunidad local y las autoridades publicas, para construir proyectos que
requieran recursos para diferentes programas considerando las situaciones concretas y

especificas que vive la poblacion en un contexto local y territorial determinado.

La perspectiva seria, aun para Corréa, que este enfoque articule politicas de arriba hacia abajo
y de abajo hacia arriba, promoviendo la descentralizacion de las decisiones, la transversalidad
de las politicas y la evaluacion continua de la direccion de los recursos utilizados en un

determinado programa de gobierno.

> En enfoques més complejos, €l “capital socioterritorial” y el “desarrollo” se consideran una triangulacion
ciclica de “entrelazamiento”, “planificacion” y “arraigo territorial”. La ubicacion, situacion y contexto local,
regional, nacional y global, con niveles de interaccion, representarian el entrelazamiento. Vinculos de cohesion
y cooperacion institucional, de conflictos y de busqueda de superacion y disefio de acciones delimitarian el apice
de planificacion. A su vez, la valorizacion del territorio, la pertenencia y la identidad demarcarian el arraigo

territorial (Silva et. al., 2017).
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Para Abramovay (2000), el territorio, desde una visidon contemporanea, no estaria restringido
al espacio fisico y, mas atn, no seria una base fisica para las relaciones humanas. Habria que
contemplar el tejido social, es decir, la compleja organizacion de los vinculos humanos que
trascenderian los atributos naturales y las infraestructuras de transporte y comunicaciones,

por ejemplo.

Para el autor, el territorio seria “[...] una red de relaciones con raices historicas,
configuraciones politicas e identidades que juegan un papel atin poco conocido en el propio

desarrollo econdmico” (Abramovay, 2000, p. 6).

La conexion de los conceptos y ambitos de discusion de la planificacion estratégica y el
desarrollo territorial es fundamental para una revision integral, especialmente para ubicar el

problema en la dimension que tiene en el problema de la tesis.

Un ejemplo de esta conexion es la planificacion territorial, en la que el territorio integra la
estructura de la planificacion estratégica como elemento central en el planteamiento y

ordenamiento institucional y dinamica de las politicas publicas.

Como concluye Nascimento (2019) en su estudio sobre Planificacion Estratégica Territorial,
el territorio puede entenderse como un elemento estratégico de planificacion, fundamental

para la toma de decisiones, la implementacion de medios y el disefio de propdsitos.

Al mismo tiempo, la planificacion territorial podria ser un factor esencial para promover el
desarrollo, y debe ser considerada para que la planificacion pueda considerarse adecuada en

relacion con los territorios impactados por la decision politica.

Aun para el autor, la gobernanza, con plena participacion social, seria un elemento
indispensable de la planificacion territorial estratégica, aportando datos sobre la complejidad

historica y social del territorio. El conjunto de planificacion estratégica territorial, por tanto,



41

proporcionaria orientacion para el desarrollo territorial objetivo.

Para Vitte (2015), un andlisis critico de las experiencias del enfoque territorial brasilefio
contemporaneo impondria la consideracion de algunos criterios de este tipo de planificacion,
es decir, del territorio como categoria de analisis e intervencion en la planificacion

gubernamental.

Dicha investigacion, por tanto, sefiala elementos como: la multiescalaridad, encaminada a
integrar la planificacion sectorial con las escalas de intervencion territorial; y regionalizacion

de planes, calibrando el enfoque de las politicas publicas.

Al mismo tiempo, la incorporacion de la dimension territorial, produciendo transparencia y

responsabilidad de la Administracion a través de la interaccion con la realidad local concreta.

Este conjunto termina por fomentar la multisectorialidad o intersectorialidad, integrando
esfuerzos con el territorio en su centro, reforzando la indispensable multidisciplinariedad de

esta intervencidon gubernamental en el espacio.

Vitte (2015) afiade también la necesidad de una vision en sentido horizontal, de dmbitos
sectoriales, y vertical, de entidades federativas, que fomente la coherencia de las acciones
publicas conjuntas y, con ello, las posibilidades de éxito en la reivindicacion del desarrollo

territorial, debidamente asentados y en comunicacion en la dindmica territorial de hecho.

Este primer acercamiento conceptual nos permite superar algunos limites de una vision de

sentido comun de la planificacion estratégica y el desarrollo territorial.

En términos de planificacion, es importante comprender que no se trata de un instrumento
inerte y definitivo, fijado y dado, sino de una guia constante para acciones de dialogo y

adaptacion.
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El desarrollo territorial, a su vez, no puede reducirse a una promocion exclusivamente
econdmica, ni puede pensarse en €l sin estar dentro de un conjunto de relaciones complejas

que interact@ian en la formacion de la contribucion y estimulo al desarrollo.

Investigaciones brasilefias sobre planificacion estratégica y desarrollo territorial

Este capitulo proporciona una revision simplificada del tema de la planificacion estratégica
para el desarrollo territorial. Se simplifica en que no hay un detalle exhaustivo de su
construccidon, como ocurriria en una revision sistematica completa. La idea es la de

suficiencia, no de saturacion, de informacion.

El problema de la tesis implica una revision en la medida en que la realizacion de un
levantamiento sistematico de los estudios sobre planificacion estratégica y desarrollo
territorial involucra, de manera relevante, el objeto propuesto en la tesis, que es un modelo

potencial para este tipo de politicas publicas.

Se puede reiterar, sin embargo, que el desarrollo territorial es pensado como un elemento
estratégico de la planificacion. De esta manera, se redimensiona el marco temporal, las metas,
los actores y los resultados en torno a la comprension del desarrollo, el territorio y lo que

significa desarrollar el territorio a partir del estado del arte de estos conceptos.

En resumen, el desarrollo es visto como un proceso de realizacion de derechos y ampliacion
de las condiciones de bienestar de los ciudadanos. El territorio, mas que un espacio
administrativo-politico y fronterizo, es un espacio para la construccion social y sus relaciones

politicas, econdmicas, culturales, etc.

La planificacion, en su tiempo, se entiende como la obligacion legal-constitucional del Estado

de predecir sus acciones y construir instrumentos para controlar y evaluar sus resultados; y el
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calificativo estratégico de planificacion indica la necesidad de centrar la planificacion en un

elemento y los desarrollos técnicos que surgen de este proposito mas amplio.

Asi, el tema de la revision simplificada que ahora se propone tiene como objetivo localizar la
informacion cientifica disponible en bases nacionales e internacionales a partir de la cual

identificar usos de la planificacion estratégica para el desarrollo territorial.

Por lo tanto, se afirma: ;qué estudios teéricos y empiricos estdn disponibles, en bases
brasilefias e internacionales, sobre el desarrollo territorial como objeto de planificacion

estratégica realizada por un organismo o entidad publica?

Para el levantamiento de los estudios, serd criterio que los trabajos estén integramente
disponibles para lectura, revisados por pares o aprobados por panel, en revistas indexadas o
repositorios universitarios, preferentemente publicados en los ultimos treinta afios (1994-
2024) — sin perjuicio a resultados anteriores que son muy significativos. Cualquier excepcion

a algun criterio se incluira precedida de su justificacion.

Los idiomas de busqueda fueron portugués, inglés y espafiol, sin perjuicio del andlisis y
eventual traduccion de los articulos en otros idiomas que se identifiquen, excluyendo

resultados superpuestos (que devuelvan el mismo estudio en diferentes idiomas).

Como criterio de inclusion se establece la conjuncion explicita de los temas de planificacion

estratégica y desarrollo territorial dentro del alcance de la critica del estudio.

El criterio de exclusion principal se aplicard cuando el estudio, aunque mencione
conjuntamente la planificacion estratégica y el desarrollo territorial, no lo haya tematizado
adecuadamente, es decir, el uso de las expresiones est¢ involucrado en otras

problematizaciones.



44

Los términos planificacion estratégica y desarrollo territorial se utilizaran conjuntamente y en
el lenguaje dominante de la base. Las bases fueron aquellas en las que se agrupen en cantidad

relevante las Ciencias Sociales Aplicadas.

Este capitulo contiene una breve revision integral de las bases teodricas, no exhaustiva,
teniendo como problema el tratamiento dado al andlisis de la planificacion estratégica en
acciones y politicas publicas que apuntan a inducir el desarrollo territorial, especialmente en
los estudios brasilefios posteriores a la Constitucion de 1988 y en la marco de principios éste.

Los estudios internacionales también se incluyen en el mismo apartado propuesto.

Aunque no se caracteriza como una revision de la literatura, el texto pretende ser un primer
acercamiento al tema en el formato de una revision de estudios, especialmente con propdsitos
pragmaticos de informar nuevos ciclos de politicas publicas para el desarrollo territorial

contemporaneo.

De esta manera, se investigaron resultados de dos bases de datos consolidadas y ampliamente
reconocidas con fuentes brasilefias, a saber, la Biblioteca Digital Brasilefia de Tesis y
Disertaciones (BDTD) y Ila Biblioteca Cientifica Electronica en Linea (SciELO),

seleccionando los textos y analizando su tratamiento tematico.

Inicialmente se describe el informe sintético de la encuesta y andlisis de resultados en las

bases de datos BDTD y SciELO.

Consulta en el sitio web de la Biblioteca Digital Brasilefia de Tesis y Disertaciones — BDTD?,

a través del enlace <https://bdtd.ibict.br/vufind/>, el 10 de mayo de 2023, utilizando el

3 La fuente retine 133 instituciones, 598.875 disertaciones, 222.711 tesis, 821.586 documentos, en informaciones
del 20 de mayo de 2023 expuestas en la pagina. “El Ibict desarroll6 y coordina la Biblioteca Digital Brasilefia de
Tesis y Disertaciones (BDTD), que integra los sistemas de informacion de tesis y disertaciones existentes en
instituciones de ensefianza ¢ investigacion de Brasil, y también estimula el registro y publicacion de tesis y
disertaciones en formato electronico. La BDTD, en colaboracion con instituciones brasilefias de ensefianza e
investigacion, permite a la comunidad cientifica y tecnolégica brasilefia publicar y difundir sus tesis y
disertaciones producidas en el pais y en el exterior, dando mayor visibilidad a la produccion cientifica nacional”.
Disponible en: < https://bdtd.ibict.br/vufind/ >. Consultado el: 20 de mayo de 2023.
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término de buisqueda planificacion estratégica y desarrollo territorial ” arroj6 10 resultados, 7

disertaciones y 3 tesis.

Se analizaron titulos y resimenes de resultados, excluyendo aquellos que no abordaban la
planificacion estratégica como categoria central para analizar la calidad de una politica o

practica orientada al desarrollo territorial.

Asi, se considera haber obtenido 5 hallazgos en la encuesta, cuyo contenido se resume y

analiza en este punto.

El primer resultado es la tesis de Silva (2018) titulada “Desarrollo Territorial: la Economia

Creativa en Regiones con Indicacion Geografica del Vino™.

El objeto de la tesis es identificar la relacion entre las indicaciones geograficas y la economia
creativa en la promocion del desarrollo territorial. En este caso, el segmento vitivinicola fue
analizado en seis regiones con IG concentradas en los estados de Rio Grande do Sul y Santa

Catarina.

La tesis sefiala que una politica de desarrollo territorial necesita involucrar a varios
segmentos de la economia, asi como a los elementos con dimensiones contempladas en ese

desarrollo — en otras palabras, es una orquestacion de la gobernanza territorial.

La planificacion estratégica, por tanto, tomaria como objeto el recurso endogeno (en este
caso, la indicacion geografica y el capital simbolico involucrado), orientando el marketing
hacia la marca del lugar, para luego extenderlo por toda la extension econémica que se pueda

alcanzar.

En definitiva, en la tesis, la funcidn de la planificacion estratégica seria conectar simbolismo,

calidad del vino y territorio, siendo la indicacién geogréafica el elemento estratégico del
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planteamiento, decisivo para impulsar la economia creativa. A su vez, se impulsaria el

desarrollo territorial cuando se pusiera en valor este conjunto de virtudes locales.

Un segundo hallazgo es la tesis de Tedeschi (2017), titulada “Desarrollo de un modelo de
gestion de una empresa de economia solidaria basada en la agricultura familiar para

promover el desarrollo territorial sostenible en la fabricacion de productos de bambu”.

La investigacion propone un modelo de gestion de empresas de economia solidaria basado en
la agricultura familiar. El modelo fomentaria el desarrollo territorial sostenible en la

produccion de productos de bambu.

La nocién de desarrollo territorial sostenible, al fortalecer la cohesion de los actores
involucrados en una cadena productiva, aumentaria el nivel de competitividad y la posicién

estratégica en el mercado.

Por lo tanto, el modelo de gestion propuesto en la investigacion se estructura en torno al
diagnostico, la planificacion organizacional, las dimensiones externa e interna, ademas de ver

a los actores como fuente de conocimiento relevante para la planificacion.

Un tercer hallazgo consiste en la disertacion “El Proceso de Planificacion Estratégica

Territorial (PET): Analisis de la Plataforma Ceara 2050” (Nascimento, 2019).

Para el autor, la Planificacion Territorial Estratégica (PET) seria una herramienta de gestion
basada en la participacion de los actores locales (gobierno, sector privado y sociedad), con el
objetivo de promover los cambios percibidos en el dmbito urbano y rural, segin una agenda

construida en de manera participativa.

La herramienta PET tendria como etapas el analisis territorial, la planificacion territorial y la

gobernanza territorial. Como lineamientos, el estudio sefiala que el territorio debe ser
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entendido como un elemento de planificacion estratégica, de apoyo a la toma de decisiones;
La planificacion territorial seria esencial para una adecuada planificacion del desarrollo en los

territorios impactados y la gobernanza deberia contar con plena participacion social.

Por otro lado, en un estudio analitico comparativo con otros planes estratégicos de largo
plazo, el autor enfatiza los siguientes puntos deletéreos: “planificacion poco realista; escasez
de datos e informacion; falta de compromiso; falta de meétricas; negligencia en el

seguimiento; retraso en las decisiones” (Nascimento, 2019, p. 90).

La disertacion “El Programa de Desarrollo Territorial Integrado Sostenible (PDTIS)
Grande Sertao do Vale do Urucuia en Minas Gerais / Goias” (Mendes, 2012) es un cuarto

hallazgo de la revision.

En el trabajo, territorio y desarrollo estan disefiados para analizar una politica especifica. Se
trata, por tanto, de criterios analitico-criticos: si territorio es realmente una nocion

estructurante; si hubo un impacto de la politica; si fue efectivo.

Ante esto, el autor destaca la necesidad de que el Programa cuente con un marco tedrico claro
para su construccion; conveniencia de las estrategias utilizadas y relacion con otras
intervenciones existentes; planificacion estratégica que cubra las realidades locales;
coherencia territorial con los programas del gobierno federal y coordinacion entre organismos

y actores involucrados.

El autor también destaca el impacto de la pérdida de accesibilidad a los lugares, debido a
problemas con la infraestructura vial y otros medios de acceso y transporte. Asimismo, se
destaco el problema de entender el desarrollo territorial como crecimiento exclusivamente

econdémico.

Finalmente, el quinto hallazgo es la disertacion “Analisis del Registro de la Propiedad
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Rural en los Municipios del Pantanal Mato-Grossense” (Batista, 2014).

La investigacion analiza el Sistema Nacional de Registro de la Propiedad Rural en términos

de organizacidn, resultados y como instrumento de planificacion.

La planificacién se considera una planificacion estratégica, que implica analizar datos y
aprovechar las ventajas locales identificadas para lograr objetivos. Estos, a su vez, tendrian
que establecerse de manera participativa entre los actores locales en el territorio impactado.

Estas dimensiones estan unidas por un plan de accion.

La idea de desarrollo también se considera intrinseca a la nocidon de desarrollo, igualdad y
libertad de eleccion basada en la movilizacion y participacion de la poblacion como factor
decisivo. La referencia territorial, a su vez, permite identificar fuerzas de territorializacion,

desterritorializacion y reterritorializacion.

Asi, la propuesta del autor es identificar, en un sistema establecido, el potencial de utilizar
datos e informacion para formar una base de accion que, sumada a una planificacion

estratégica eficaz, permita promover el desarrollo sostenible del Pantanal.

Buscando exclusivamente por “planificacion estratégica”, se obtuvieron 369 resultados, con
predominio de publicaciones de Brasil (243) y, en las areas temadticas, Ciencias Sociales
Aplicadas (145), Ciencias de la Salud (136), Ciencias Humanas (64) e Ingenierias. (41). Las
areas temadticas fueron gestion (87), salud (69), publica (57) y ambiental (38). La forma del

articulo fue predominante (341).

Al filtrar la lectura de titulos, se excluyeron aquellos textos relacionados con la planificacion
escolar y curricular, asi como aquellos cuyo objeto fuera la planificacion en el sector privado.
Los articulos que trataban sobre “organizacion” fueron revisados individualmente. También

se excluyeron los articulos que abordaban la planificacion estratégica como herramienta de
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administracion interna (y no destinada a la planificacion de politicas publicas), especialmente

aquellos que trataban del sistema de salud y similares.

Por lo tanto, se seleccionaron articulos que analizaran la planificacion estratégica vinculada a
la esfera publica, especialmente aquellos en los que la planificacion se presentaba como una
categoria analitica importante para el desarrollo con referencia a un espacio, y no solo una
mencion genérica en el contexto de la investigacion. Asimismo, los textos en los que hubo

una perspectiva de integracion y analisis y evaluacion critica de las practicas implementadas.

Ante esto, se seleccionaron 4 estudios en los que existia una relacion explicita entre el

proceso de planificacion estratégica y la promocion del desarrollo territorial.

El primer hallazgo fue el articulo “Potencial de la planificacion estratégica a largo plazo

para el desarrollo de las ciudades brasilefias” (Bucalem, 2019).

En el articulo, la planificacion estratégica de largo plazo, con vision de futuro, se constata
como motor del desarrollo de las ciudades. En el aspecto territorial, seria necesario poner en
perspectiva los instrumentos de la politica urbana, como los planes nacionales, regionales y

estatales de ordenamiento y desarrollo territorial y otros instrumentos de planificacion.

Una estrategia sostenida a largo plazo deberia verificar los puntos de desigualdad, las
comunidades potenciales de actores que pueden asumir un papel de liderazgo y establecer

sinergias entre los instrumentos de planificacion previstos legalmente.

El segundo texto destacado fue el articulo “Hacia el movimiento Slow City: la

planificacion publica colectiva en la sostenibilidad de un pequefio municipio brasilefio’

(Fraga et.al., 2021).

El articulo pretendia alejarse de conceptos de planificacion tecnocraticos o estado céntricos,



50

entendiendo que la filosofia basica de la ldgica politica define formas de distincion territorial.
Una nocién de planificacion publica colectiva, situada en las técnicas de planificacion

estratégica situacional, fue entendida como una salida a concepciones tan habituales.

En este sentido, los autores sefialan algunas situaciones perjudiciales para lograr dicho
cambio, especialmente en lo que respecta al estimulo a la movilizacion social: “se pudo
comprobar que las asimetrias de informacion, intereses, involucramiento y posicionamiento
de los actores sociales involucrados en relacion al proceso de planificacion y la accion

gubernamental” (Fraga et. al., 2021).

Al mismo tiempo, la concientizacion colectiva, asi como las reuniones sistematicas con
multiples actores (investigadores, funcionarios gubernamentales, funcionarios publicos,
ciudadanos, agentes del mercado y la sociedad civil), ademas de un ejercicio democratico,
serian productivas si existiera un marco institucional innovador, disefio centrado en los

habitos locales y los modos de relaciones politicas en el territorio.

El tercer resultado analizado fue “Enfoques eco sistémicos y comunicativos en la
implementacion de agendas territorializadas para el desarrollo sostenible y la

promocion de la salud” (Gallo; Setti, 2019).

El articulo destaca como el método de planificacion debe también comunicarse con los
principios de la politica que se pretende implementar y también define la concepcion del

territorio y las posibilidades de intervencion espacial.

La estructuracion propuesta por la investigacion permite percibir que enfoques y momentos
metodoldgicos pueden orientar la implementacion de agendas territorializadas, fortaleciendo
pactos sociales, ampliando capacidades estatales y gubernamentales en el &mbito espacial, asi

como promoviendo la autonomia, la equidad, la sostenibilidad y la sostenibilidad socio
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ambiental, justicia.

Sin embargo, este potencial se perderia sin procedimientos claros y publicos que brinden
apoyo para el andlisis y verificacion de impacto, incluyendo la capacidad de participacion
ciudadana y el flujo del proceso de toma de decisiones desarrollado en torno a asuntos de

interés territorial.

Finalmente, el cuarto texto “Metodologia de planificacion estratégica municipal para
contribuir a la planificacion y el desarrollo local y regional: propuesta basada en una

encuesta en las alcaldias brasileiias” (Rezende, 2007).

Segun el articulo, la planificacion seria una medida cotidiana en la administracion local y
territorial. En este sentido, la planificacion publica municipal podria verse como una politica
publica de planificacion y desarrollo local y regional. Los contextos apuntarian a la
relevancia de aunar valores de emprendimiento y participacion social como fortalecimiento

de las acciones locales.

Seria decisiva la tendencia hacia la descentralizacion, la agilidad y la eficacia de la gestion,
compartiendo el poder del gobierno municipal con la ciudadania y otros actores de interés
territorial. Esta conjuncion podria incluso constituirse como un factor de competencia entre

municipios.

En la siguiente tabla se presenta una sintesis con el género del texto analizado, el titulo, el
objeto de la investigacion, la nocion de planificacion estratégica contenida en el estudio, asi
como la de desarrollo territorial, ademas de las politicas analizadas por el estudio y su

metodologia.



Género

Tesis

(SILVA, 2018)

Tesis

(TEDESCHI,
2017)

Disertacion

(NASCIMENT
0, 2019)

Titulo traducido

Desarrollo Territorial:
la Economia Creativa
en las Regiones con
Indicacién Geografica
para el Vino.

Desenvolvimento de
Modelo de Gestao para
Empreendimento de
Economia Solidaria
baseado na Agricultura
Familiar para
promover o
Desenvolvimento
Territorial Sustentavel
na confeccio de
produtos de bambu.
El Proceso de
Planificacion
Estratégica Territorial
(PET): Analisis de la
Plataforma Ceara 2050

Objeto de la

investigacion

La indicacion
geografica (IG) como

elemento estratégico de
la economia creativa
para el desarrollo
territorial.

Propuesta de un modelo
de gestion para
emprendimientos de la
economia solidaria
basados en la
agricultura familiar
como estimulo al
desarrollo territorial
sostenible en la
confeccion de
productos de bambu
La disertacion propone
directrices para el
mejoramiento del
proceso de
planificacion
estratégica territorial en
la Plataforma Ceara
2050.

Planificacion Estratégica Desarollo Territorial
Planificacion estratégica
de marketing para
promover el desarrollo
enddgeno a partir de la
valorizacion del producto
local y su identidad. Una
planificacion
socioeconomica
innovadora y con la
participacion activa de los
actores.

Dinamica endégena. Espacio
con caracteristicas unificadoras
en el que se aplican acciones
descentralizadas, de gobernanza
local, con participacion y
voluntad politica. Concepto
amplio que se refiere a politicas
publicas orientadas a resultados
integrales en mejoras
econdmicas, sociales,
ambientales y culturales.

Expresion de la
planificacion
organizacional, transmite
definiciones a largo plazo
(enfoque empresarial). Se
orienta a través de un
modelo de gestion.

Expansion de potencialidades
humanas a través de factores
socioculturales desarrollados en
el territorio. Debe ser sostenible
y requiere la combinacion de
conocimiento, recursos €
integracion de actores. El
territorio es la unidad activa de
desarrollo.

El territorio es un elemento
estratégico de la planificacion, y
su ordenamiento constituye una

referencia para proyectar el

desarrollo. La participacion
social plena es imprescindible
para la planificacion. El
desarrollo territorial es una
practica de gobernanza que tiene
como objetivo la cohesion
territorial y el reconocimiento

La Planificacion
Estratégica Territorial
como herramienta de

gestion para la integracion
de actores de manera
participativa.

Tabla 1 - Resultados del relevamiento tedrico sobre planificacién estratégica y desarrollo territorial

Politicas enfocadas

Regiones con IG
para el vino en
Brasil, en los
estados de Rio
Grande do Sul y
Santa Catarina.

Politica Nacional de
Manejo Sostenible
y Cultivo del
Bambu (PNMCB).

Asociacion
Viverde,
Pederneiras/SP.

Plataforma Ceara
2050.

Espirito Santo
2025, Espirito
Santo 2030,
Pernambuco 2035,
Campina Grande
2035, Fortaleza
2040, Australia
2030, Medellin
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Metodologia

Investigacion
bibliografica y
documental.
Entrevista.

Investigacion
bibliografica y
documental,;
observacion;
entrevista.

Estudio de caso;
entrevistas
semiestructuradas.



Disertacion
(MENDES,
2012)

Disertacion
(BATISTA,
2014)

Articulo
(BUCALEM,
2019)

Articulo
(FRAGA
etal., 2021)

Articulo
(GALLO;

El Programa de
Desarrollo Territorial
Integrado Sostenible
(PDTIS) Grande Sertiao
del Valle del Urucuia en
Minas Gerais / Goias

Analisis del Registro de
Inmuebles Rurales en
los Municipios del
Pantanal Mato-
Grossense

Potencial de la
planificacion
estratégica a largo
plazo para el desarrollo
de las ciudades
brasileiias
Hacia el movimiento
Slow City:
planificacion publica
colectiva para la
sostenibilidad de un
pequeiio municipio
brasilefio

Enfoques ecosistémico
y comunicativo en la

El estudio realiza una
confrontacion de las
politicas federales
destinadas a promover
el desarrollo territorial,
mediante el analisis de
un caso concreto.

Analisis del Sistema
Nacional de Registro de
Inmuebles Rurales y su
conversion en un
Catastro Técnico
Multifinalitario
enriquecido por el
enfoque territorial para
el desarrollo sostenible
del Pantanal.

Relacion de la
planificacion
estratégica a largo plazo
con el desarrollo
territorial local.

Gestion compartida del
territorio como
estrategia de
sostenibilidad.

Implementacion e
integracion de agendas

del capital territorial. 1968-2018.
Modo de abordaje para Enfoque espacial del territorio; Programa de
organizar las demandas espacios situados entre lo local y Desarrollo
municipales. El recorte lo regional. Vision integradora  Territorial Integrado
espacial por regiones del desarrollo, con participacion = Sostenible (PDTIS)

Grande Sertdo de la
Fundacién Banco

social, responsabilidad

contribuye a la
institucional e identidades

planificacion estratégica

del pais y de los estados. territoriales en la busqueda del do Brasil.
desarrollo.
Herramienta basica para Desarrollo como igualdad, Sistema Nacional
alcanzar el desarrollo, libertad y participacion. El de Registro de
evidencia condiciones y territorio como campo de Inmuebles Rurales
establece bases para el fuerzas de territorializacion, (SNCR).
logro de objetivos. desterritorializacion y
reterritorializacion.
Planificacion estratégica a A partir de diagnosticos SP2040 (Sao
largo plazo, armonizada concretos, se enfoca en la Paulo);
con los instrumentos promocion del reequilibrio de
legales de planificacion areas urbanas y territorios SJBV2050 (Sao

(art. 4° del Estatuto de las considerados reciprocamente.

Ciudades).

Instrumento para la Practica promovida por un Municipio de Rio
instauracion de la trabajo colectivo comprometido Doce, Minas
Gerais.

gobernanza y la de multiples actores.

implementacion de una
filosofia gerencial.

Territorio do
Mosaico da

Territorio vivo; territorialidad

Planificacion estratégica
como un complejo de relaciones

ecosistémica y

Jodo do Boa Vista).
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Investigacion
bibliografica y
documental;
cuestionario;
observaciones in
situ; entrevistas.

Investigacion
bibliografica y
documental.

Investigacion
teorica y estudio de
caso.

Investigacion
teorica y estudio de
caso.

Estudio de caso —
investigacion-



SETTI, 2019)

Articulo
(REZENDE,
2007)

implementacion de
agendas
territorializadas de
desarrollo sostenible y
promocion de la salud

Metodologia de
planificacion
estratégica municipal
para contribuir al
planeamiento y
desarrollo local y
regional: propuesta a
partir de una encuesta
en alcaldias brasilefias

territorializadas de
desarrollo sostenible y
promocion de la salud.

Propuesta de una
metodologia de
planificacion
estratégica municipal.

comunicativa, orientada a

un conjunto de valores.

La planificacion
estratégica municipal es

un instrumento de politica

gubernamental,
compuesto por los
siguientes supuestos:
emprendimiento; Plan
Director; PPA (Plan
Plurianual); y
planificacion local y
regional.

sociales y politicas sobre el cual
deben incidir ciertas normas de
promocion de la gobernanza.

Enfoque en el espacio local y
regional sobre el cual incide la
planificacion estratégica y cuyo
contenido es decidido
politicamente, con participacion
social.

Fuente: Elaboracion propia.

Bocaina (SP/RJ)

91 municipios
brasileiros.

accion.

Survey
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Investigacion internacional sobre planificacion estratégica y desarrollo territorial

En el punto anterior, se relevaron referencias de estudios brasilefos, incluido el indexador
SciELO?, que también indexa publicaciones de varios paises de América Latina, ademas de
Portugal, Espafia y Sudafrica, es decir, aunque tiene un enfoque significativo en revistas

brasilefias. También es internacional.

En este punto se destacan los estudios encontrados en EconPapers a través de investigaciones
en inglés. EconPapers’ es un servicio que ofrece acceso a una amplia gama de literatura
econdmica, incluidos articulos de revistas, documentos de trabajo, capitulos de libros y otros
documentos de investigacion en ciencias sociales aplicadas. Forma parte del proyecto RePEc
(Research Papers in Economics), una base de datos colaborativa que promueve la difusion de
investigaciones en economia y dareas afines. EconPapers proporciona una interfaz de
busqueda y visualizacion para acceder al contenido de RePEc, lo que permite a los usuarios

buscar y descargar articulos académicos de diversas fuentes en ciencias sociales aplicadas.

Siguiendo los mismos pasos metodologicos de la revision brasilefia, se obtuvieron 40
resultados en una encuesta realizada el 10 de marzo de 2024, con 5 textos seleccionados. Los
demas estudios no fueron incluidos porque, si bien abordan temas relacionados con el
desarrollo territorial y la planificacion estratégica, no se enfocan directamente en la
interseccion de ambos temas. Asi, la seleccién tuvo como objetivo resaltar las obras que

mejor representan la interseccion y la relevancia directa de estos dos temas para la solicitud

* Disponible en: <https://www.scielo.br/about/ >.

> Disponible en: <https://econpapers.repec.org/>. Con datos de marzo de 2024, EconPapers reporta tener
1.195.747 trabajos en curso (de los cuales 1.010.402 estan disponibles para descargar) en 5.588 series,
3.179.970 articulos periddicos (3.109.742 disponibles para descargar) en 4.120 revistas, 5.290 elementos de
software (5.277 descargables) en 36 series, 62.640 libros (32.884 descargables) en 623 series y 234.139
capitulos (87.126 descargables) en 342 series. Ademas, 68.238 autores y 15.408 personas estan registrados en el
Servicio de Autores
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inicial.

El primer hallazgo, Planificacion estratégica de la imagen y el atractivo territorial
(NETO, 2007), se centra en la planificacion estratégica de la imagen y el atractivo territorial,
lo que sugiere que la percepcion de un territorio puede moldearse estratégicamente para
aumentar su atractivo econémico. Neto destaca la importancia de los agentes institucionales
en el desarrollo territorial y propone estrategias para mejorar la imagen de destinos

especificos.

El articulo de Paulo Neto, "Planificacion estratégica de la imagen y la atractividad
territorial", destaca la importancia de la imagen y el atractivo territorial en el contexto de la
globalizacion y la competencia interterritorial. Neto examina codmo los territorios pueden
adaptarse y gestionar estratégicamente sus caracteristicas para mejorar el atractivo y la
competitividad. Discute cinco caracteristicas esenciales del territorio: plasticidad,
temporalidad, personalidad, memoria y dimension relacional, que en conjunto forman la base

de la planificacion territorial estratégica.

Neto sugiere que la planificacion territorial estratégica debe ser dindmica y adaptativa,
considerando los cambios econdmicos y las amenazas ciclicas. Hace hincapié en la gestion de
la temporalidad y la capacidad de un territorio para configurar su personalidad e identidad a

través de politicas publicas y gobernanza territorial eficientes.

La principal aportacion del articulo es el analisis detallado de como se puede planificar y
gestionar estratégicamente la imagen y el atractivo de un territorio para afrontar los retos
econdmicos y sociales. Neto propone un enfoque holistico de la planificacioén territorial
estratégica, donde la adaptacion y la innovacion, la gestion de la memoria y las relaciones, y

la construccion de una identidad fuerte son cruciales para la sostenibilidad y el desarrollo
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territorial.

En términos de planificacion estratégica, tomando como referencia este articulo, habria que
centrarse en crear una imagen territorial positiva, desarrollar la capacidad de adaptacion e
innovacion del territorio, gestionar eficazmente la memoria y las relaciones internas y
externas, y construir una identidad territorial diferenciada, que promueva el atractivo y la

competitividad en el escenario global.

El segundo texto, Resultados tedricos de la investigacion sobre el desarrollo espacial y
territorial (Lazhentsev, 2015), examina el desarrollo espacial y territorial, especialmente en
el norte de Rusia, integrando la planificacion estratégica y el desarrollo territorial. El articulo
enfatiza la conexion entre espacio, territorio y planificacion estratégica, ofreciendo

conocimientos tedricos y practicos para el desarrollo regional.

La planificacion estratégica basada en el articulo de Lazhentsev se centraria en la integracion
y la sinergia entre el desarrollo espacial y territorial, destacando la importancia de la
modernizacion y la innovacion en la infraestructura existente. Priorizaria la sostenibilidad y
la gestion eficiente de los recursos naturales y economicos, enfatizando la interconexion
regional y la colaboracion entre diferentes areas geograficas. El enfoque seria holistico,
considerando la diversidad y las peculiaridades locales para promover un desarrollo
equilibrado e inclusivo, con especial atencion al progreso cientifico y tecnoldgico. La
implementacion estratégica tendria como objetivo optimizar los sistemas econdmicos
establecidos y promover una evolucion econdémica adaptable a las condiciones locales,

regionales y nacionales.

A su vez, el articulo Mecanismos de implementacion de estrategias de desarrollo

territorial socioecondomico: enfoque metodoldgico (Antipin, 2019) aborda la planificacion



58

y gestion estratégica en Rusia, destacando la falta de un enfoque metodologico unificado para
el desarrollo territorial socioecondmico. Antipin enfatiza la importancia de mecanismos
eficaces de implementacion de estrategias y proporciona una vision general de los enfoques
estratégicos en la practica rusa e internacional, con especial atencion a la ciudad de

Ekaterimburgo y otras ciudades rusas importantes.

Para llevar a cabo una planificacion estratégica basada en este articulo, seria necesario
desarrollar un enfoque metodoldgico claro, incorporando andlisis detallados del entorno
externo e interno, estableciendo objetivos, politicas y acciones coordinadas claras. Ademas,
seria crucial involucrar a diferentes grupos de actores en el proceso de planificacion y
garantizar la actualizacion e implementacion continua de las estrategias de desarrollo

territorial, teniendo en cuenta las peculiaridades y el potencial de cada territorio.

A su vez, el cuarto articulo, Changing Priorities for Strategic Planning from National to
Territorial Levels — Cambio de prioridades en la planificacion estratégica: del nivel nacional
al territorial (Dou, Clerc, Juillet, 2020), aborda la evolucién de la planificacion estratégica,
pasando del nivel nacional al territorial, destacando la importancia de la Inteligencia
Competitiva y Estratégico en el desarrollo territorial. Los autores sostienen que la crisis del
COVID-19 ha revelado la necesidad de adaptar la planificacion estratégica para abordar
desafios econdmicos, sociales y politicos imprevistos, haciendo hincapi¢ en la seguridad

territorial y la inteligencia estratégica a nivel local y regional.

La diferencia del articulo radica en su analisis detallado de la necesaria transicion hacia un
enfoque de planificacion estratégica mas centrado en el nivel territorial, que considere las
peculiaridades locales y regionales e integre la Inteligencia Competitiva y Estratégica para

crear un desarrollo sostenible e inclusivo.
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Para llevar a cabo una planificacion estratégica basada en este articulo, seria necesario
adoptar un enfoque que priorice la seguridad y el desarrollo territorial, utilizando inteligencia
estratégica para informar y adaptar las estrategias a las condiciones y necesidades locales.
Esto implicaria involucrar a las partes interesadas locales, utilizar informacion y anélisis
detallados para guiar las decisiones e implementar estrategias que promuevan la resiliencia y

la adaptacion a los cambios globales y locales.

El ultimo articulo seleccionado, Planificacion Estratégica para el Desarrollo Sostenible de
los Territorios (Tarasenko et al., 2020), aborda la aplicacion de la planificacion estratégica
para asegurar el desarrollo sostenible de los territorios. Basado en datos estadisticos de
instituciones internacionales y desarrollos teoricos y practicos, el estudio destaca que el
desarrollo sostenible de los territorios es crucial para el desarrollo global de los paises. El
articulo destaca la importancia de la "navegacion a largo plazo" como paso clave en la
planificacion estratégica, que define directrices y medidas necesarias para el desarrollo

sostenible.

La diferencia del articulo radica en su énfasis en la necesidad de un enfoque estratégico y
metddico para revelar el potencial de desarrollo de los territorios, argumentando que los
programas actuales no estdn completamente explorados y tienen largos plazos de

implementacion, lo que afecta la efectividad del proceso de desarrollo territorial.

Segun este articulo, una planificacion estratégica eficaz para el desarrollo territorial
sostenible debe pasar por un analisis cuidadoso de la situacion actual, establecer directrices
claras para el futuro, integrar diferentes mecanismos de gestion (econdmica, juridica,
motivacional) y promover la cooperacion entre diferentes territorios para lograr un equilibrio
y desarrollo sostenible. Esto implica reconocer y aprovechar el potencial unico de cada

territorio, al tiempo que se alinea con los objetivos de desarrollo nacional y global.
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Por lo tanto, tomando en cuenta todos los referentes, se advierte que la planificacion
estratégica para el desarrollo territorial pasa necesariamente por evaluar las caracteristicas
territoriales existentes, asi como definir la vision y objetivos de largo plazo que integren

todas las dimensiones del territorio.

El desarrollo de planes de accion estratégicos con mecanismos claros de implementacion,
incorporando flexibilidad para adaptarse a los cambios y crisis también ha sido destacado por

los investigadores analizados.

Finalmente, monitorear y evaluar el desarrollo de planes y politicas, ajustando las estrategias
segun sea necesario, también es esencial para pensar el desarrollo territorial, lo que
ciertamente no puede hacerse sin la participacion social para la legitimacion democratica de

todo el proceso.

En la siguiente tabla se presenta una sintesis con el género del texto analizado, el titulo, el
objeto de la investigacion, la nocion de planificacion estratégica contenida en el estudio, asi
como la de desarrollo territorial, ademas de las politicas analizadas por el estudio y su

metodologia.



Género Titulo traducido
Planificacion
Estratégica de la
Imagen Territorial
y su Atractividad.
Articulo

(NETO, 2007)

Resultados
teoricos de
investigaciones
sobre desarrollo
espacial y
territorial.
Articulo
(LAZHENTSE
V,2015)

Tabla 2 - Resultados del relevamiento teérico sobre planificacién estratégica y desarrollo territorial

Objeto de la investigacion

Analisis de la importancia de
las dimensiones del territorio

(plasticidad, temporalidad,
personalidad, memoria y
relacion) en la definicion y
gestion de la planificacion
estratégica de la imagen
territorial y su atractividad.

Explora la correlacion entre
los conceptos de desarrollo
espacial y territorial,
utilizando el norte europeo
de Rusia como ejemplo, y
propone un enfoque para

integrar estas dimensiones en

la planificacion estratégica
gubernamental.

Planificacion estratégica
Enfocado en la gestion del
portafolio relacional del
territorio, considerando
sus caracteristicas
econdmicas y sociales
para adaptarse y actualizar
sus ventajas competitivas.

Incluye la aplicacion de
conceptos teoricos de
desarrollo espacial y

territorial en la
elaboracion de
documentos de
planificacion estratégica
gubernamental, con
énfasis en la
modernizacion de las
estructuras existentes y en
la integracion
interregional. Identifica lo
comun Y lo especifico en
procesos interrelacionados
y superpuestos.

Desarollo Territorial
Abordado a través de las
dimensiones de plasticidad,
temporalidad,
personalidad, memoria y
relacion del territorio,
fundamentales para la
planificacion estratégica y
la gestion de la imagen
territorial.

Analiza el desarrollo
socioeconomico del norte
europeo de Rusia, con
enfoque en la
modernizacion de los
sistemas economicos
existentes y en la
integracion interregional.

Politicas enfocadas
El autor reflexiona
sobre la naturaleza de
las politicas publicas
territoriales en una
economia globalizada,
sin centrarse en un caso
especifico; sin
embargo, se refiere al
contexto de la Union
Europea.

Norte de Rusia: Puertos
de Murmansk y
Arcangel; Republica de
Carelia; Republica de
Komi; Nenetsia.
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Metodologia
Estudio bibliografico.

Estudio bibliografico
y analisis documental
de los instrumentos
de planificacion
territorial rusa
(estrategia de
desarrollo espacial de
la Federacion Rusa;
desarrollo
socioeconomico de
macrorregiones;
planificacioén a nivel
municipal).



Articulo
(ANTIPIN,
2019)

Articulo
(DOU,
CLERC,
JUILLET,
2020)

Mecanismos de
implementacion de
estrategias de
desarrollo
territorial
socioeconomico:
enfoque
metodologico.

Cambio de
prioridades en la
planificacion
estratégica, de los
niveles nacionales
a los territoriales.

Analisis de los mecanismos
de implementacion de
estrategias de desarrollo
territorial socioecondmico,
con énfasis en el enfoque
metodologico.

Explora los nuevos aspectos
de la Inteligencia
Competitiva y Estratégica
aplicada al desarrollo
territorial, enfocandose en el
papel epigenético de la
informacion para habilitar
instituciones y personas a
adoptar nuevas visiones y
métodos de pensamiento, y
examina la seguridad
territorial y los contextos
variados en los que esta
inteligencia es utilizada e
implementada.

Discute la importancia de
la planificacion
estratégica y la gestion en
Rusia, destacando la falta
de un enfoque
metodolégico unificado
para el desarrollo de
estrategias de desarrollo
territorial
socioeconomico.

Enfatiza la necesidad de
adaptar la Inteligencia

Competitiva y Estratégica

al nivel territorial,
incluyendo métodos y
herramientas ya
conocidos, para
desarrollar proyectos
relacionados con lo
"comun" y ser bien
recibidos por los
habitantes.

Examina los desafios a
largo plazo enfrentados por
la economia rusa y los
objetivos del desarrollo
nacional, enfocandose en
la necesidad de
planificacion estratégica y
gestion en todos los niveles
territoriales.

Discute la importancia de
presentar y demostrar
abiertamente las opciones
para el desarrollo territorial
con el fin de alcanzar el
consenso mas amplio
posible.
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Estudio bibliografico

Destaca la necesidad de
y documental.

crear mecanismos de
implementacion de
estrategias de
desarrollo, utilizando
ejemplos de grandes
ciudades rusas como
Ekaterimburgo.

Enfoque analitico y
descriptivo,
basandose en
ejemplos concretos
para ilustrar como la
Inteligencia
Competitiva y
Estratégica puede ser
aplicada al desarrollo
territorial.

Politicas francesas:
Parque Solar
Ciudadano de Luc-sur-
Aude; Polos
Territoriales de
Desarrollo Econémico
(Francia); Experiencia
de la Region del Var:
modelo de desarrollo
territorial en la region
de Provenza-Alpes-
Costa Azul.



Planificacion
estratégica para el
desarrollo
sostenible de los
territorios.

Articulo
(TARASENKO
etal, 2020)

Determinar las caracteristicas
de la aplicacion de la
planificacion estratégica para
asegurar el desarrollo
sostenible de los territorios.

Enfocado en la
importancia de la
planificacion estratégica
en la gestion del
desarrollo econémico
nacional y de los
territorios, considerando

la integracion de diversas

areas de negocios y la
implementacion de
estrategias
organizacionales.

Fuente: Elaboracion propia.

Busca el desarrollo
sostenible de los

territorios, enfatizando la

necesidad de una

navegacion a largo plazo y

las medidas que deben
implementarse para el
desarrollo econdomico
progresivo de los
territorios.

Politicas polacas:
Estrategia Nacional
Polaca de Desarrollo
Regional 2010-2020:
Regiones, Ciudades y
Areas Rurales para
Polonia; Programa
Nacional para el
Desarrollo de la
Economia Social 2015-
2020; Programa de
Desarrollo Rural 2014-
2020; Concepto de
Ordenacion Territorial
del Pais 2008-2033;
Estrategia Nacional de
Desarrollo de Polonia
2012-2020; Estrategia
de Desarrollo Regional
del Voivodato hasta
2020.
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Enfoque basado en
estadisticas de
Eurostat, informes y
desarrollos tedricos y
practicos de
académicos
extranjeros.
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Analisis de los resultados obtenidos con la revision

De los estudios analizados se desprenden algunas tendencias. En primer lugar, la
planificacion estratégica requiere una vision de largo plazo y se aplica con base en un modelo

de gestion, que conlleva una filosofia institucional.

Utilizada como herramienta de gestion participativa e integradora, la planificacion estratégica
estructura las politicas de desarrollo a partir de la organizacion de las demandas territoriales
expresadas por el conjunto territorial y las acciones gubernamentales, y debe armonizarse con

los instrumentos juridicos relacionados.

Por tanto, hablar de planificacion estratégica y desarrollo territorial es hablar de inteligencia

organizativa, competitiva e innovadora.

A su vez, el desarrollo territorial es visto como una dindmica enddgena, en contacto y
comunicacion con su entorno escalar, y que involucra acciones descentralizadas y gobernanza
local. Se centra en la expansion del potencial humano a través de factores socioculturales,
relacionando un complejo de actores y relaciones sociales, lo que involucra una diversidad de
vinculos de manera compleja y articulada entre actores, otros territorios e instancias de
gobierno y gobernanza. Asi, el desarrollo territorial y la movilizacién local estan

estrechamente relacionados.

El territorio es entendido como un elemento estratégico de planificacion y una unidad politica
activa de desarrollo, que inspira la cohesion social y es inseparable de la calidad de la
participacion social y del capital social involucrado. No so6lo proporciona contenidos para,
por ejemplo, analisis FODA y PESTEL, sino que también define un complejo de situaciones

que se pueden combinar en escenarios de multiples escalas.
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También se observa que el desarrollo ha sido fuertemente influenciado por la concepcion de
Amartya Sen (desarrollo como libertad), como una expansion de las posibilidades de vida y
las libertades a través de practicas econdmicas justas, es decir, inclusivas, no exclusivas, que

garantizan derechos y necesidades.

En el aspecto relacional de planificacion estratégica y desarrollo territorial, el acercamiento
reciproco se produjo, basicamente, en dos sentidos: el territorio como elemento estratégico de
la planificacion; y la planificacion estratégica de los factores de desarrollo como instrumento
indispensable para la promocion efectiva del desarrollo espacial (local, regional, territorial,

etc.).

En este sentido, todas las investigaciones analizadas consideran que los territorios deben ser
observados e investigados en sus relaciones sociales e historicas especificas y concretas
(territorialidades) 'y en sus dinamicas (territorializacion,  desterritorializacion,
reterritorializacion) -por lo que se utilizan metodologias de campo, reporte de caso de estudio

y Entrevistas con los actores involucrados.

Es esta singularidad del territorio la que permite gestionar los instrumentos de planificacion y

el significado mismo del desarrollo en ese territorio.

Es decir: si bien existen estandares sobre planificacion estratégica (por ejemplo, la relacion
entre vision, mision, objetivos y largo plazo) y sobre desarrollo territorial (relaciones sociales

en espacios complejos), es la particularidad la que orienta sobre el contenido.

En este contexto, la nocion de analisis externo de la planificacion estratégica ha amplificado
la visiébn de un desarrollo territorial estrictamente enddgeno, al mismo tiempo que la
pluralidad, la diversidad y las dindmicas territoriales aumentan la necesidad de ajustes a la

planificacion, que no son instrumentos cerrados y consolidados, sino dependen de
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actualizaciones constantes (incluso cuando son a largo plazo).

De esta manera, la planificacion estratégica, en los estudios analizados, fue considerada
indispensable para el desarrollo territorial, valorando la identidad local, asi como para

aperturas y conexiones que fortalezcan las relaciones internas.

El involucramiento de los actores locales en la busqueda de innovacién, control, toma de
decisiones y accion fue una constante, por lo que la planificaciéon tiene un carécter

participativo, involucrando a una variedad de actores, como factor de éxito.

Es claro, por tanto, que la investigacion avanzada ha dado dindmica conceptual a la
planificacion estratégica y al desarrollo territorial, prefiriendo enfoques complejos que
discutan vinculos identitarios, expectativas locales y relacionales, posibilidades y limites

politicos, significados culturales y también factores economicos.

La revision tedrico-comprensiva permitido identificar investigaciones que articulan la
planificacion estratégica con el desarrollo territorial, evidenciando la complementariedad
entre ambos conceptos. Las aproximaciones analizadas combinan referencias bibliograficas y

documentales con estudios empiricos, lo que sugiere una practica dindmica y contextualizada.

Se observd que la construccion de estrategias de largo plazo, sustentadas por planes de
mediano y corto plazo, encuentra en el territorio un espacio vital y complejo. A partir de estas
constataciones, el proximo capitulo se orienta al analisis de las politicas publicas federales
brasilefas contemporaneas dirigidas al desarrollo territorial, con el objetivo de verificar como

estas directrices han operado en la practica.
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CAPITULO 2 - DESEMPENO DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA EN
POLITICAS PUBLICAS FEDERALES BRASILENAS CONTEMPORANEAS PARA

EL DESARROLLO TERRITORIALS®

Este capitulo tiene como objetivo analizar las evaluaciones de desempefio de la planificacion
estratégica en las politicas publicas brasilenas federales y contempordneas, que abordan el
territorio, el desarrollo y la planificacion territorial como uno de los elementos estratégicos de
su composicion — independientemente del grado de profundidad, precision o complejidad de

los conceptos y su impacto en la estructuracion de la politica.

Considerando las dimensiones y alcance restringido del presente estudio, se adopté como
base para el levantamiento de politicas publicas el Catalogo de Politicas Publicas del Instituto
de Investigaciones Econémicas Aplicadas (IPEA)’, por ser una base de reconocida
credibilidad y tener cobertura tematica y temporal en las politicas publicas del gobierno

federal brasilefio.

Para la investigacion también se utilizd el Observatorio de Planificacion del Desarrollo
Regional de la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL)®, que también
es una fuente ampliamente reconocida y aceptada por su calidad tedrica y empirica,

abarcando las politicas brasilefias en su repositorio.

¢ Capitulo escrito con base en: SILVA, Luiz Augusto. Planificacion estratégica y desarrollo territorial: una
lectura desde el derecho y las politicas publicas. STURZA, Janaina Machado; OLIVEIRA JUNIOR, José
Alcebiades de. Derechos Sociales, Politicas Publicas y Seguridad III. XII Encuentro Internacional de
CONPEDI Buenos Aires — Argentina. Florianopolis: CONPEDI, 2023.

7 El catalogo, disponible en <https://catalogo.ipea.gov.br/sobre>, consultado el 10 de junio. 2023, se organizd
segun los elementos de una nota metodologica (IPEA, 2022), asi como elementos conceptuales sobre politicas
publicas, programa, plan y accion (IPEA, 2021). Segin la pagina de inicio del catalogo: “El Catalogo de
Politicas Publicas es una plataforma virtual que retine informacion sobre las politicas publicas implementadas en
Brasil en las ultimas décadas, en el ambito del Poder Ejecutivo Federal. Fue lanzado en mayo de 2022 y sus
principales objetivos son: permitir el conocimiento, la sistematizacion y brindar transparencia al universo de las
politicas publicas a nivel federal. Ademas, sirve como fuente de datos para estudios y analisis que pueden
contribuir a la comprension de las propuestas y funcionamiento de las politicas publicas, a lo largo de diferentes
momentos de la historia del pais, asi como posibilitar mejoras”.

8

https://observatorioplanificacion.cepal.org/es
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El estudio de estas politicas, con la verificacion de valoraciones criticas sobre su contenido y
ejecucion, a través de estudios cientificos, constituye el primer apartado de este capitulo. En
un segundo momento, sin pretensiones de conocimiento inductivo, se produce una discusion

critica, suscitando puntos de atencion a partir de los analisis estudiados.

El objetivo no fue realizar un estudio comprensivo o exhaustivo, guiandose analiticamente
por los resultados previamente organizados en los catalogos investigados, absorbiendo asi la
organizacion critica previa contenida en los repositorios. Tampoco se adopta un anélisis de
amplio espectro de las politicas de desarrollo, centrandose en las politicas disefiadas a

principios del siglo XXI, que son resultado de las bases adoptadas.

En la encuesta se investigaron politicas en las que se habia formado alguna nocion de
“territorio” e indicaban la estrategia de politica publica, apuntando también a alguna nocién

de “desarrollo” a ser estimulada en el espacio geografico significativo.

Se trata de una investigacion bibliografica y documental, con razonamiento dialéctico y que
pretende, al final, localizar puntos para futuras investigaciones, asi como lineamientos
generales para la formulacion de nuevas politicas publicas en el tema, advirtiendo sobre

puntos positivos y negativos de experiencias anteriores.

Hallazgos de los catalogos de politicas piblicas del IPEA y de la CEPAL

Cabe senalar, inicialmente, que el concepto de politica publica adoptado por el IPEA
(BRASIL, 2021, p. 5) consiste en una acciéon gubernamental, en un sentido amplio, realizada
a partir de propuestas elaboradas segin una concepcion estratégica e institucionalizada para

combatir un problema publico especifico.

Aun conceptualmente, podemos recordar, como referencia de enfoque, el concepto de Bucci,
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que es compatible con el significado general de la base IPEA:

La politica publica es el programa de accién gubernamental que resulta de un proceso
o conjunto de procesos legalmente regulados — proceso electoral, proceso de
planificacion, proceso de gobierno, proceso presupuestario, proceso legislativo,
proceso administrativo, proceso judicial — con el objetivo de coordinar los medios a
disposicion del gobierno. Actividades estatales y privadas, para alcanzar objetivos
socialmente relevantes y politicamente determinados. Como tipo ideal, la politica
publica deberia apuntar a alcanzar objetivos definidos, expresando la seleccion de
prioridades, la reserva de los medios necesarios para alcanzarlas y el intervalo de

tiempo en el que se espera alcanzar los resultados (Bucci, 2006, p. 39).

Cabe destacar también una breve comprension de la nocién de “territorio”, es decir, del

adjetivo “territorial” que califica el desarrollo objetivo del estudio:

[...] un espacio donde se disefio el trabajo, ya sea energético o informativo, y que, en
consecuencia, revela relaciones marcadas por el poder. [...] el territorio esta sostenido
por el espacio, pero no es espacio. Es una produccion desde el espacio. Ahora bien, la
produccion, por todas las relaciones que implica, es parte de un campo de poder [...]

(Raffestin, 1993, p. 144).

De esta manera, la base conceptual de las politicas publicas para el desarrollo territorial parte
de estos elementos, a saber: la accion estratégica de gobierno que emplea recursos orientados
a resultados sobre problemas publicos priorizados, teniendo como base estratégica la

categoria de territorio, es decir, el espacio ocupado en sus relaciones de Poder.

Cabe senalar que, debido al propio concepto de politica publica, incluido el que guid la

elaboracion del catalogo del IPEA, la dimension estratégica (y la planificacion estratégica) es
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inherente a la concepcion misma estructurante de lo que es una politica publica,

conceptualmente.

También es importante resaltar que, en el catdlogo de la CEPAL, existe una diferenciacién
categoérica entre las politicas de planificacion para el desarrollo y de ordenamiento territorial,
y también es destacable que el concepto de politicas publicas adoptado en la base es
compatible con los anteriormente expuestos, con énfasis en la institucionalizacion y

construccion de estrategias.

También es importante resaltar que, en el catdlogo de la CEPAL, existe una diferenciacion
categorica entre las politicas de planificacion para el desarrollo y de ordenamiento territorial®,
y también es destacable que el concepto de politicas publicas adoptado en la base es
compatible con los anteriormente expuestos, con énfasis en la institucionalizacion y

construccion de estrategias.

Analisis de resultados del catalogo IPEA

En la Encuesta del Catalogo de Politicas Publicas del Instituto de Investigaciones
Econémicas Aplicadas (IPEA) del 15 de junio de 2023, buscando desarrollo territorial o
“territorio”, arrojo 6 (seis) resultados en los que la categoria territorial, en algin sentido,

estructura o, al menos, nombrd la politica.

El area principal de estas politicas fue el desarrollo econdémico y social, y su area fue el

desarrollo regional, la justicia, los derechos humanos y la ciudadania.

° Cabe sefialar, aunque sea de manera muy breve, que las politicas de desarrollo territorial difieren de las
politicas de ordenamiento territorial. Puede afirmarse que las politicas de ordenamiento territorial, en algiun
momento, resultan necesarias para las politicas de desarrollo, en la medida en que el ordenamiento tiene como
objetivo la organizacion juridico-politica del espacio geografico, por ejemplo, mediante normas de zonificacion
y uso del suelo. La visién predominante, por lo tanto, seria la del territorio como base de legitimacion de las
relaciones sociales a partir de criterios formales y legales establecidos institucionalmente.



71

Con base en los resultados, este conjunto de politicas comenzd a implementarse a partir de la
década de 2000, lo que puede considerarse un periodo reciente, sin olvidar, sin embargo, que
“[...] el esfuerzo del Estado brasilefio en politicas de desarrollo regional ya ha se remonta a

casi seis décadas con resultados controvertidos” (Monteiro Neto, 2017, p. 37).

Cabe sefialar, de antemano, que las categorias “regional” y “territorial” tienen una
intercambiabilidad de significados en referencia a la accion espacial y geografica a través de

politicas publicas.

Cinco politicas identificadas promueven el desarrollo y una de ellas —no implementada— se
refiere a la planificacion territorial, momento en el que las diferencias conceptuales parecen

acentuarse.

La primera politica ubicada en el sistema es el Plan de Desarrollo Territorial Sostenible
del Xingu, establecido por el Decreto no. 7.340, de 21 de octubre de 2010 y que, en los
términos de su articulo 1, tenia por objeto “[...] promover politicas publicas que redunden en

el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion que habita su area de cobertura”.

Esta cobertura abarcé los municipios de Altamira, Anapu, Brasil Novo, Medicilancia, Pacaja,

Placas, Porto de Moz, Senador Jos¢ Porfirio, Uruard y Vitoria do Xingu, en el Estado de Para.

El Decreto fundacional fue derogado por el Decreto num. 10.524, de 20 de octubre de 2020
(Plan de Desarrollo Regional Sostenible del Xingu), el cual, a su vez, fue derogado mediante
Decreto n. 10.729, de 23 de junio de 2021 (Plan Subregional de Desarrollo Sostenible del

Xingu y establece su Comité Gestor).

En un anélisis critico del PDS de Xingu, Morelli et.al. (2017) sefialan que el Plan tendria
algunos problemas estructurales, es decir, elementos de planificacion estratégica, que

deberian ser observados.
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Asi, para los investigadores, habria una serie de alternativas propuestas en la politica, que
abarcarian muchos temas socioeconémicos sin llegar a otras areas, especialmente la
ambiental. Las alternativas seguirian siendo superficiales y genéricas y no se daria prioridad a

las alternativas mas importantes.

En este sentido, los autores creen que el Plan de Desarrollo Territorial Sostenible del Xingu
no seria un instrumento de planificacion ambiental, precisamente por la falta de una estrategia
para el medio ambiente, asi como por el excesivo enfoque en el desarrollo econémico y

demografico, descuidando los intereses ambientales.

Otros problemas de planificacion en la politica bajo andlisis serian la generalidad de objetivos
y metas, la falta de datos que respalden la evidencia, la fragilidad de los indicadores, la

pobreza de diagnoéstico y alternativas y escenarios mal elaborados.

Por otro lado, el Informe de Evaluacion de la Contraloria General de la Union de fecha 14 de
marzo de 2022, para los afios 2019, 2020 y 2021 sefiala que los cambios de gobernanza en la
region habrian perjudicado la continuidad de la ejecucion del PDRSX, principalmente por
obstaculos a la deliberacion. y avance de los proyectos, impactando especialmente en la

asignacion de recursos y nuevos avisos.

Al mismo tiempo, la reduccion de la representacion en los comités, con el cambio en el
Decreto, dificultaria la identificacion de demandas locales, revelando un problema estructural

en la politica'’.

Un segundo hallazgo en el Catalogo IPEA es el Plan de Desarrollo Sostenible para el area de

1% Seglin el Informe: “Otro riesgo para la eficacia de PDRSX se refiere a algunas debilidades observadas en el
funcionamiento del Comité de Gestion en su mandato anterior (2011-2019), que pueden reaparecer en el nuevo
acuerdo si no se mitigan. Son: falta de regulacion sobre la renovacion de los miembros del Comité y sobre los
criterios para dividir los recursos entre los ejes tematicos y los territorios del Plan; poco o ningun uso directo del
documento PDRSX para las acciones del Comité Directivo; y la insipiencia de instrumentos y practicas
encaminadas a prevenir/mitigar las desigualdades sociales en la region” (CGU, 2022, p. 37).
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influencia de la Carretera BR-163 en el tramo Cuiaba/MT - Santarém/PA (Plan BR-163
Sostenible), establecido por el Decreto n. 6.290, del 6 de diciembre de 2007 y derogado por

el Decreto num. 10.346, de 11 de mayo de 2020.

El objetivo, en los términos de las directrices para la elaboracién e implementacion del Plan,
seria un “[...] plan de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible para la region
influenciada por la carretera Cuiaba-Santarém (BR-163), la cuya pavimentacion estd prevista

en el Plan Plurianual 2004-2007” (Brasil, 2004, p. 3).

El documento preliminar también contenia una directriz expresa de planificacion territorial:
“Insercion de las obras de pavimentaciéon de la BR-163 en un proceso de planificacion
estratégica para la planificacion territorial y el desarrollo regional sobre bases sostenibles”

(BRASIL, 2004, p. 10).

En un andlisis critico del plan y su ejecucion, Antelo (2018) identifica que hubo ausencia de
accion gubernamental concertada, asi como altos antagonismos entre actores y, también,
diferencias en las percepciones sobre los temas involucrados y la falta de seleccion y

priorizacion de acciones y estrategias de ejecucion.

Pastre (2018), a su vez, sefiala como problema central de las politicas publicas la ausencia de
un Plan Nacional de Desarrollo — que difiere, por ejemplo, de un plan de desarrollo regional —
con control de uso y ocupaciéon del suelo, que establezca estdndares institucionales para la
asignacion de recursos y resultados de politicas, de modo que en de acuerdo con los objetivos

fijados, lo que se veria intensificado por fallas en la supervision publica y el control social.

Asi, el autor sefiala que “[...] la infraestructura, en lugar de modificar la direccion del flujo de
la cosecha de granos en el Centro-Oeste [...] contribuy6 a la expansion de la frontera agricola

hacia areas forestales de Rondonia, Pard y Roraima” (PASTRE, 2018, p. 30), lo que
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aumentaria los problemas de urbanizacion desordenada e intervenciones ambientales

descontroladas.

El tercer resultado del Catadlogo IPEA es el Plan de Desarrollo Territorial Sostenible del
Archipiélago de Marajod, establecido por Decreto [sic] de 26 de julio de 2006 y derogado

por Decreto no. 9784, de 7 de mayo de 2019.

El Decreto del 26 de julio cred el Grupo Ejecutivo Interministerial para monitorear la
implementacion de las acciones de competencia de los 6érganos federales en el archipi¢lago y

elaborar el Plan'!.

Barros (2013) enfatizd la ausencia historica y de largo plazo de acciones publicas en la
region, destacando la necesidad de una coordinacion interfederativa para superar obstaculos

como el aislamiento fisico-territorial, los indices de pobreza y la falta de apoyo productivo.

Tavares et al. (2017), valoran que el Plan, en educacion, habria tenido un impacto bajo, ya
sea por las tasas atn bajas o por la persistencia de comunidades aisladas y sin acceso. En
materia de salud, se habria producido un aumento en el nimero de establecimientos,

requiriendo programas de salud familiar y establecimientos de mediana y alta complejidad.

En cuanto al saneamiento basico, los autores consideran que habria habido un aumento en la
recoleccion de residuos solidos (especialmente debido a la contemporanea Politica Nacional

de Residuos Soélidos, en 2010), siendo atin necesarias otras politicas sobre el tema.

En cuanto a la ganaderia, los autores consideran que habria baja inversion tecnoldgica, con

escasa capacidad de desarrollo y competitividad, a pesar del importante potencial. En cuanto

1 Texto completo del Plan disponible en: <

https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/plano_desenv_arquipelago marajo.pdf >. Consultado el: 15 de
junio. 2023. En el texto del plan, la categoria de territorio se utiliza como elemento estratégico en el siguiente
sentido: “La planificacion del territorio Marajoara emerge como base de todas las demas medidas encaminadas
al pleno desarrollo de la region. Siglos de inactividad por parte de los organismos territoriales federales y
estatales contribuyeron a la creacion de una estructura territorial concentrada y anacréonica en el Archipié¢lago”

(p- 83).
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a las unidades de conservacion, la region aun careceria de estudios masivos para evaluar la
biodiversidad y las presiones antropogénicas y, por tanto, las respectivas medidas de

proteccion.

La conclusion general del estudio es que “[...] la gestion municipal debe tener en cuenta los
objetivos estipulados en el plan para brindar calidad de vida a la poblacion, desarrollar

econdOmicamente la region y generar beneficios para el medio ambiente”.

El cuarto resultado del Catidlogo IPEA es el Programa de Operaciones Especiales de
Proteccion Etnoambiental y Territorial — Proepet, establecido por la Fundacion Nacional
del Indio (FUNAI) mediante Ordenanza no. 466, de 2021, cuyo objetivo es dar respuesta a
situaciones de urgencia y emergencia encaminadas a la proteccion etnoambiental y territorial

de los pueblos indigenas.

No se encontraron estudios evaluativos del Programa que permitan comprender argumentos a
respecto del proposito de esta politica, por lo que no se pueden analizar criticas o comentar
las estrategias utilizadas en politica, esta fuera del alcance de esta tesis realizarlo sin fuentes

criticas.

Sin embargo, el programa esta vinculado directamente a la Politica Nacional de Gestion

Territorial y Ambiental de las Tierras Indigenas, objeto de andlisis en el siguiente resultado.

El quinto resultado obtenido en el Catilogo IPEA es la Politica Nacional de Gestion
Territorial y Ambiental de Tierras Indigenas, establecida por el Decreto no. 7.747, de 5 de
junio de 2012, con el objetivo de “[...] con el objetivo de garantizar y promover la proteccion,
recuperacion, conservacion y uso sostenible de los recursos naturales de las tierras y

territorios indigenas [...]”.

Cunha (2019) entiende que el problema de esta politica publica implicaria revertir una base
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de significados anterior, a saber, sobre la cuestion de los derechos indigenas sobre la tierra, es
decir, sobre las demarcaciones y las relaciones multiétnicas en los territorios, para que la
politica el objetivo seria, aunque un avance en el tema, un enfoque de asimilacion e

integracion territorial.

Asi, para el autor, en tal politica, el Estado seguiria siendo “territorialista y territorializador” -
siguiendo estrictamente su vocacion moderna-, asimilando a su l6gica todas y cada una de las
manifestaciones sociales en su seno, utilizando, a través de la territorializacién, técnicas de

enseflanza, acceso y participacion'?,

Martines (2023) considera que la PNGATI representd un hito en las politicas publicas
dirigidas a los pueblos indigenas en Brasil, al establecer orientaciones estatales que ampliaron
su participacion en la gestion territorial, asi como en la formulacién e implementacion de
acciones en sus tierras, promoviendo al mismo tiempo su ciudadania, formacion técnica y el

reconocimiento de su diversidad cultural y étnica.

Por otro lado, el autor sefiala que mas de una década de la creacion de la PNGATI, el mayor
obstaculo sigue siendo la incompatibilidad entre los marcos juridicos y administrativos del
Estado brasilefio —caracterizados por una logica holistica, integradora y sistematica— y las
formas de racionalidad propias de las tradiciones indigenas. Aunque estos instrumentos
representan los principales canales de acceso a recursos publicos y a mecanismos de
cooperacion estatal, continiian siendo poco accesibles para las comunidades. Las dificultades
también se extienden al dmbito de la vida cotidiana, donde la gestion indigena de los

territorios enfrenta tensiones con valores predominantes de racionalidad universalista,

12 El autor destaca: “Porque esta gama de relaciones de poder puede verse entre el Estado, los pueblos indigenas,
las instituciones representativas indigenas y no indigenas, por ejemplo, y porque el territorio es un 'espacio
definido por y basado en relaciones de poder’, el territorio y territorializacion se convierte en un eje fundamental
que puede contribuir a comprender la relacion historica entre el Estado y los Pueblos Indigenas en Brasil. Al fin
y al cabo, de manera desigual pero igualmente fundamental, pues el contacto el factor tierra-territorio ha sido
crucial para la existencia del colonizador y también para los pueblos indigenas” (Cunha, 2019, p. 61).
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individualismo y modelos igualitaristas presentes en las relaciones sociales, en el mercado y

en las politicas publicas de salud, educacion, empleo y asistencia social.

El sexto y tultimo resultado que arroja el Catalogo del IPEA en materia de politicas
territoriales es la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial'’, politica que no ha sido

implementada, pero con un Proyecto fechado en 2006,

Respecto a la no implementacion de la politica, a pesar de su constancia en las discusiones y

en los instrumentos de gobierno sin mayor desarrollo, Alves (2023) aclara:

[...] se encontrd que si bien atn aparece en documentos oficiales -Informes de Gestion
del actual Ministerio, ultimos Planes Plurianuales y Leyes Anuales de Presupuesto-
mas recientes. El término planificacion territorial se ha vuelto ain mas dudoso y
polivalente con el paso de los afnos. Cuando se menciona, es una continuacion del
patrén posterior a 2007, que se expresa de dos maneras: a veces como un objetivo
estratégico abstracto, a veces de una manera que no se distingue de otros planes y
acciones regionales, urbanas y territoriales. Cuando se explica, a través de las siglas
PNOT, se pospone sucesivamente en funcion de otras prioridades (ME, 2019; MDR,
2021). En otras palabras, podemos ver la continuidad de una presencia pro forma que

viene funcionando como comodin para cualquier proyecto territorial. O, en ocasiones,

'3 En la definicion del Catalogo IPEA: “La adopcion de un PNOT debe apuntar a estimular el uso y ocupacion
racional y sostenible del territorio, basado en una distribuciéon mas equitativa de la poblacion y de las
actividades productivas; valorar el potencial econémico y la diversidad sociocultural de las regiones brasilefias;
y reducir las disparidades y desigualdades espaciales, inter e intrarregionales”. Disponible en: <
https://catalogo.ipea.gov.br/politica/457/politica-nacional-de-ordenamento-territorial>. Consultado el: 18 de
junio. 2023.

4 BRASIL, Ministerio de Integracion Nacional. Subsidios para la definicion de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial — PNOT (Version preliminar). Proyecto “Elaboraciéon de subsidios técnicos y
documento base para la definicion de la Politica Nacional de Ordenamiento Espacial - PNOT”. Disponible en:
<https://catalogo.ipea.gov.br/uploads/457 1.pdf>. Consultado el: 18 de junio. 2023. El concepto de territorio,
adoptado en el documento, implica considerar que: “La configuracion territorial es producto y productora de
nuevas configuraciones. Define una serie de posibilidades de inversion y, por tanto, condiciona el rumbo de los
procesos de concentracion y desconcentracion de la economia. Pero la materializacion de estos procesos se da
en el contexto de la articulacion entre las estrategias competitivas de las grandes empresas y la accion del Estado
en los tres niveles de gobierno, ademads, por supuesto, de los procesos sociales provenientes de la sociedad
civil”. (pag. 14).
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como inercia textual, que puede leerse como una intencidén sin sustento practico. En
todos los casos, la inexactitud no resuelta de los términos territorial y ordenamiento
territorial en las politicas publicas de los Ministerios —que no corresponde a la
comprension y alcance de un PNOT (Cf. MI, 2005, 2006)— se reitera como una
nebulosa persistente y, al mismo tiempo, al parecer, conveniente. En definitiva, como
politica nacional sigue sin existir. Sigue siendo una politica nacional mas entre las

innumerables inertes del aparato legislativo brasilefio. (Alves, 2023, en linea).

Verificadas asi las discusiones en torno a los resultados de las politicas del Catdlogo IPEA,
pasamos a analizar los resultados del catilogo de la CEPAL para las politicas publicas

brasilefias de desarrollo territorial.

Analisis de resultados del catalogo de la CEPAL

Analizando la encuesta en el “Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de
América Latina y el Caribe” del 15 de junio de 2023, buscando “Pais: Brasil” en las areas de
Marcos Legales y Planes Nacionales en los temas de Planificacion del Desarrollo y
Ordenamiento Territorial: para Planificacion, se observa cero resultados del Plan y los

mismos marcos legales que resultaron para la Planificacion del Desarrollo.

Para Planificacién del Desarrollo se obtuvieron 3 (tres) Planes y 4 (cuatro) Marcos Legales.
Los Planes fueron: Estrategia Federal de Desarrollo (2020-2031); Plan Plurianual de Brasil

2020-2023; Plan Plurianual 2016-2019 de Brasil.

Los Marcos Legales: Decreto no. 9.810, de 30 de mayo de 2019 (Politica Nacional de
Desarrollo Regional); Decreto niim. 6.047, de 22 de febrero de 2007 (derogada por el Decreto

N° 9.810/2019); Decreto nim. 4.297, de 10 de julio de 2002 (Criterios para la Zonificacion
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Ecologica-Econdmica de Brasil)'®; y la Constitucion de la Republica Federativa del Brasil de

1988.

De esta encuesta, el unico hallazgo que aporta nuevos argumentos a los de la evaluacion de
las encuestas del IPEA es la ZEE, razon por la cual se analiza tnicamente la politica que se

distingue de los demaés resultados, ya examinados en el apartado anterior.

Santos y Ranieri (2013) destacan:

El final de la década de 1980 es visto por muchos como un hito para la Zonificacion
Ambiental (MILLIKAN; DEL PRETTE, 2000; LIMA, 2006), cuando pas6 a ser
conocida como Zonificacion Ecologica-Econémica (ZEE). En este momento, la
planificacion territorial en la Amazonia comienza a incorporar elementos ambientales
en la bisqueda de una racionalidad ecologica en la planificacion de su territorio [...]
En un intento de utilizar la planificacion territorial para un mejor uso de los espacios y
las politicas publicas, la ZEE tiene como principal objetivo apoyar el desarrollo

econdmico, sin abandonar las cuestiones ambientales, lo que justifica su nombre.

En este sentido, los autores ubican a la Zonificacion Ecologica-Econdmica (ZEE) en la
perspectiva de la Politica Nacional Ambiental (PNMA), establecida mediante la Ley num.
6.938, de 31 de agosto de 1981, especialmente porque el Decreto que crea la ZEE regula el

art. 9°, inciso II (“zonificacion ambiental”) del PNMA.

En este sentido, los autores ubican a la Zonificaciéon Ecoldgica-Economica (ZEE) en la
perspectiva de la Politica Nacional Ambiental (PNMA), establecida mediante la Ley nim.
6.938, de 31 de agosto de 1981, especialmente porque el Decreto que crea la ZEE, Decreto n.

5 En los términos del Decreto: “Art. 2.° La ZEE, instrumento de ordenacion del territorio de obligado
cumplimiento en la ejecucion de planes, obras y actividades publicas y privadas, establece medidas y normas de
proteccion ambiental encaminadas a garantizar la calidad del medio ambiente, de los recursos hidricos y del
suelo y la conservacion de los biodiversidad, asegurando el desarrollo sostenible y mejorando las condiciones de
vida de la poblacion”.
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4.297, de 10 de julio de 2002, regula el art. 9°, inciso II (“zonificaciéon ambiental”) del

PNMA.

El objetivo general del ZEE es, en los términos legales — articulo segundo del decreto —es:

[...] organizar, de manera articulada, las decisiones de los agentes publicos y privados
en relacion con planes, programas, proyectos y actividades que, directa o
indirectamente, utilicen recursos naturales, garantizando el pleno mantenimiento del

capital y de los servicios ambientales de los ecosistemas.

[...] EI ZEE, en la distribucién espacial de las actividades economicas, tendra en
cuenta la importancia ecologica, las limitaciones y las fragilidades de los ecosistemas,
estableciendo prohibiciones, restricciones y alternativas de explotacion del territorio,
y determinando, cuando sea el caso, incluso la relocalizacion de actividades

incompatibles con sus directrices generales.

Aun segun Santos y Ranieri (2013):

En el caso de la Zonificacion Ambiental (ZA), a pesar de las diferentes visiones sobre
su papel, dependiendo del contexto en el que se discute y aplica, su comprension
como un instrumento de planificacion territorial es incuestionable (SANTOS;

RANIERI, 2013).

Asi, en cierta medida, se puede considerar que los instrumentos del PNMA, especialmente la
ZEE Zonificacion Ambiental (ZA), pueden llenar un cierto vacio en el ordenamiento juridico
en materia de planificacion territorial — incluso centrandose, desde esta perspectiva, en el

aspecto ambiental.

Los instrumentos del PNMA, incluida la ZEE, constituyen, por tanto, la base de elementos
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estratégicos de las politicas publicas de desarrollo y, més atn, del desarrollo territorial, ya
que proporcionan los elementos a considerar si se pretende que la intervencion siga

parametros acordes con los estandares de desarrollo sostenible.

Desde un enfoque critico, Gutberlet (2002) sefiala que uno de los principales desafios del
ZEE en la Amazonia radicaria en la definicion de escalas adecuadas para la planificacion. Las
escalas pequenas y generalizadas, como las utilizadas en el zonamiento federal (1:3.000.000)
y macro zonal estadual (1:1.000.000), tenderian a invisibilizar la complejidad
socioecondmica, cultural y ambiental de los territorios, lo que puede conducir a errores de
diagnostico y a la formulacion de politicas insostenibles a largo plazo. Estas escalas no
permitirian captar con precision los impactos locales, los usos especificos del suelo ni la
diversidad sociocultural de las comunidades, ademas no reflejarian adecuadamente los grados

de degradacion ambiental.

También se identificarian limitaciones cartograficas, como la dificultad de interpretar mapas
técnicos por parte de la poblacion local, lo que limita la apropiacion social del conocimiento
generado. A ello se suma la escasa participacion de la sociedad civil en el proceso de
zonificacion, especialmente en la fase de diagndstico, lo que dificultaria el compromiso
posterior con la gestion y planificacion territorial. Otro problema estructural estaria
relacionado con la falta de regularizacion y legalizacion de la tenencia de tierras y la ausencia
de datos sistematizados sobre la situacion de la tierra, lo que comprometeria la viabilidad e

implementacion de las propuestas de ordenamiento.

Finalmente, el autor advierte sobre la subvaloracion del conocimiento tradicional, transmitido
oralmente por pobladores locales, cuya exclusion de los diagnodsticos técnicos representaria
una pérdida significativa de saberes sobre el manejo de los recursos y las dindmicas

territoriales amazonicas.



82

A continuacion, se presenta una tabla con datos de las investigaciones recopiladas, como
sintesis para la visualizacion de los objetos y factores involucrados en la ejecucion de

politicas de desarrollo territorial.



83

Tabla 3 - Resultados del relevamiento teérico sobre politicas federales brasilefias sobre desarrollo territorial

Catdlogo Politica / Periodo
Plan de Desarrollo
Territorial Sostenible del
Xingu —2010-2020
IPEA
Plan BR-163 Sostenible
IPEA
IPEA Plan de Desarrollo

Objeto y Lei

Finalidad de promover politicas
publicas que resulten en la
mejora de la calidad de vida de
la poblacién que habita su area
de cobertura.

Decreto no. 7.340, de 21 de
octubre de 2010, derogado por
el Decreto nam. 10.524, de 20
de octubre de 2020.

Plan de ordenamiento territorial
y desarrollo sostenible para la
region influenciada por la
carretera Cuiaba-Santarém (BR-
163), la cuya pavimentacion
esta prevista en el Plan
Plurianual 2004-2007.
Parte de la Politica Nacional de
Desarrollo Regional (PNDR);
conjunto de acciones a escala
subregional.

Decreto n. 6.290, del 6 de
diciembre de 2007, derogado
por el Decreto num. 10.346, de
11 de mayo de 2020.
Implementacién de las acciones

Delimitacion
geogrdfica
Altamira, Anapu,
Brasil Novo,
Medicilancia,
Pacaja, Placas,
Porto de Moz,
Senador José
Porfirio, Uruard y
Vitéria do Xingu,
en el Estado de
Para, Brasil.

Abarca 71
municipios: 37 en
Mato Grosso, 28
en Para y seis en

Amazonas.

Abarca 16

Obstaculos prdticos

Reduccion de la representacion
en los comités;
Dificultad en la identificacion de
demandas locales;

Falta de regulacion sobre la
renovacion de los miembros del
Comité y sobre los criterios para
dividir los recursos entre los ejes
tematicos y los territorios del
Plan;

Poco o ningun uso directo del
documento PDRSX para las
acciones del Comité Directivo;
Insipiencia de instrumentos y
practicas encaminadas a
prevenir y mitigar las
desigualdades sociales en la
region.

La infraestructura, en lugar de
modificar la direccion del flujo
de la cosecha de granos en el
Centro-Oeste contribuy? a la
expansion de la frontera agricola
hacia areas forestales de
Rondo6nia, Para y Roraima”
(PASTRE, 2018, p. 30);
Problemas de urbanizacion
desordenada;
Intervenciones ambientales
descontroladas;
Antagonismos entre actores;
Diferencias en las percepciones
sobre los temas involucrados.
Aislamiento fisico-territorial;

Criticas a la planificacion

Generalidad de objetivos y metas;
falta de datos que respalden la evidencia;
fragilidad de los indicadores;
pobreza de diagndstico;
alternativas y escenarios mal elaborados.
Enfoque socioecondmico y falta de una
estrategia ambiental;
Superficialidad y generalidad.

Ausencia de accidon gubernamental
concertada;

Falta de seleccion y priorizacion de
acciones y estrategias de ejecucion;
Ausencia de un Plan Nacional de
Desarrollo;

Fallas en la prevision de acceso a



Territorial Sostenible del
Archipiélago de Marajo

Programa de Operaciones
Especiales de Protecciéon
Etnoambiental y Territorial

— Proepet
IPEA
Politica Nacional de Gestion
Territorial y Ambiental de
Tierras Indigenas
IPEA

Politica Nacional de

de competencia de los 6rganos
federales en el archipiélago y
elaborar el Plan;
Decreto [sic] de 26 de julio de
2006, derogado por Decreto no.
9784, de 7 de mayo de 2019.

Responder a situaciones de
urgencia y emergencia
orientadas a la proteccion
etnoambiental y territorial de los
pueblos indigenas

Garantizar y promover la
proteccion, recuperacion,
conservacion y uso sostenible
de los recursos naturales de las
tierras y territorios indigenas,
asegurando la integridad del
patrimonio indigena, la mejora
de la calidad de vida y las
condiciones plenas de
reproduccion fisica y cultural,
respetando su autonomia
sociocultural.

Decreto no. 7.747, de 5 de junio
de 2012

No ha sido implementada.

municipios: Afua,
Anajas, Bagre,
Breves, Cachoeira
do Arari, Chaves,
Curralinho,
Gurupa, Melgaco,
Muana, Ponta de
Pedras, Portel,
Salvaterra, Santa
Cruz do Arari,
Sao Sebastido da
Boa Vista e Soure
Territorio
nacional

Territorio
nacional

Territorio

Indices de pobreza;
Falta de apoyo productivo;
Escasa capacidad de desarrollo y
competitividad;

Cuestion de los derechos
indigenas sobre la tierra: sobre
las demarcaciones y las
relaciones multiétnicas en los
territorios;

Enfoque de asimilacion e
integracion territorial;
Incompatibilidad entre los
marcos juridicos y
administrativos del Estado
brasilefio y las formas de
racionalidad propias de las
tradiciones indigenas;

Falta de claridad operativa en el
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comunidades sin conectividad y aisladas;
Construccion de establecimientos de salud,
pero sin programas ni soporte de mediana
y alta complejidad,

Escaso diagnostico sobre la biodiversidad
y las presiones antrdpicas, lo que genera
deficiencias en las medidas de proteccion;
Gestion municipal debe tener en cuenta los
objetivos estipulados

Persistencia del enfrentamiento cultural
entre visiones del mundo y de los intentos
de aplicacion de técnicas de ensefianza,
acceso y participacion, que terminan
resultando en asimilacion e integracion
territorial.

Ambigiiedad conceptual y falta de



Ordenamiento Territorial

IPEA

Zonificacion Ecologica-
Economica (ZEE)

CEPAL

La implementacion de un PNOT nacional uso del concepto;
busca promover un uso Debilidad institucional y
equilibrado y sostenible del normativa;
territorio, valorando su Desvinculacion entre discurso y
diversidad y reduciendo practica;
desigualdades espaciales. Falta de continuidad y
priorizacion en la agenda
gubernamental;
Instrumentalizacion politica del
discurso territorial.
Instrumento de ordenacion del Territorio Baja participacion de la
territorio que debe ser nacional sociedad civil;

obligatoriamente seguido en la Falta de apropiacion social del

implementacion de planes, conocimiento;
obras y actividades publicas y Falta de regularizacion
privadas. fundiaria;

Inviabilidad de implementacion
Politica Nacional Ambiental de acciones propuestas.
(PNMA), Ley num. 6.938, de
31 de agosto de 1981:
La preservacion, mejora 'y
recuperacion de la calidad
ambiental propicia para la vida,
con el objetivo de garantizar, en
el pais, condiciones para el
desarrollo socioecondémico, los
intereses de la seguridad
nacional y la proteccion de la
dignidad de la vida humana.
Fuente: Elaboracion propia.
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precision terminologica;
Ausencia de operacionalizacion concreta;
Subordinacion a otras prioridades
politicas;
Uso instrumental del concepto;
Falta de institucionalizacion efectiva.

Escalas inadecuadas;
Generalizacion diagndstica;
Falta de incorporacion del conocimiento
tradicional;

Limitaciones en la representacion
cartografica;
Desarticulacion entre escala y toma de
decisiones.
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Discusion critica

De los relevamientos realizados en los catalogos de politicas publicas, la cuestion territorial

fue sin duda la mas compleja.

Tanto es asi que quedd claro que, si bien los estudios preliminares han desarrollado la
complejidad del concepto, como queda claro en el caso de la (inexistente) politica de
planificacion territorial brasilefia, es dificil que la categoria, en toda su sustancia y potencial,
para ser llevado a la practica (o a la implementacion de una politica publica) sin ser eliminado

del texto definitivo o, mas aun, sin que la politica siquiera haya sido implementada.

Si bien se puede entender que la ZEE (ZA) llena un cierto vacio en la politica de
ordenamiento territorial, lo cierto es que su alcance se ve notablemente limitado en la

magnitud de las relaciones que una politica de ordenamiento debe abarcar.

Por los objetos y objetivos de las politicas analizadas, se observa que estas se desarrollan en
espacios de gran potencial economico y de debate no solo politico, sino también ideologico,
con un elevado y complejo nimero de actores e intereses econOmicos y culturales
involucrados, sin mencionar la biodiversidad y el potencial economico de las localidades

implicadas.

A través de la fluctuacion de los sentidos, parece hacerse evidente que una comprension del
territorio, mas alla de la dogmatica del Estado Moderno y de su soberania espacial, debera
afrontar las dimensiones del desarrollo sostenible (economia, sociedad y medio ambiente), asi
como como ir mas alld de estas categorias y ahondar en las relaciones de poder en el tejido
especifico que se pretende intervenir a través de la politica. Quizas este sea el punto mas

delicado del tema.



87

Como la categoria de territorio lleva consigo fuertemente la nocidon de poder y, por tanto, de
conflicto de intereses, los proyectos que tocan la categoria quedan con una disolucion de la

politica basada en fallas del Estado y juegos de fuerza concretos, en el territorio especifico.

Como estas politicas, en los casos vistos, intentan operar en territorios de alto conflicto e
intereses ideologicos, el intento parece diluirse precisamente en la espacialidad que pretendia

ser transformadora, dialdgica o armonizadora.

La colaboracion interfederativa aparece en todas las politicas como un elemento de éxito, lo
que se refleja en la calidad de la construccion de espacios, gobernanza y comités de
participacion, con afinidad con entidades gubernamentales y otros actores que habitan el

territorio.

Esta articulacion, con énfasis en los aspectos locales, resulta decisiva no solo en la mejor
asignacion de recursos sino también, principalmente, en el disefio efectivo de objetivos y
metas consistentes con la realidad, que puedan proporcionar indicadores verdaderos y, asi,

promover un desempefio efectivo. y racional.

Los autores que analizan estas politicas, por tanto, han demostrado que:

En tiempos de recursos mdas limitados, se convierte en un esfuerzo ineludible
garantizar una mayor eficacia y eficiencia en el uso de las fuentes existentes. En este
caso, la coordinacion de diferentes politicas ptblicas con impactos en el territorio es
fundamental. La dimension referida a la coordinacion no debe limitarse solo a los
aspectos sectoriales de las politicas nacionales, sino también al nivel de coordinacion

federativa de estas politicas (Monteiro Neto, 2017, p. 58-59).

Por lo tanto, se puede entender que una politica publica que pretenda minimamente abordar la

cuestion del territorio sin reducirla a un sinébnimo de desarrollo regional o similar necesitara
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enfrentar la complejidad politica y espacial que trae consigo la nocién de territorio.

A pesar del elevado nimero de instrumentos y técnicas de gestion del territorio, resulta
evidente el caracter fuertemente politico del desarrollo de las politicas de desarrollo
territorial, en el que la planificacion constituye un momento y un proceso que puede generar
completitudes o no completitudes, ambas representando diversos espacios de actuacion y

omision que son indicativos del grado y alcance de la accidn politica.

Como se sefialo al inicio del enfoque conceptual, el territorio posee la caracteristica de ser
una red de relaciones con raices historicas, configuraciones politicas e identidades. En este
sentido, en los capitulos siguientes se explorara la relacion entre territorio y redes,
examinando cémo ambos pueden imbricarse hasta el punto de ser posible hablar de una

categoria de planificacion estratégica: el territorio-red.
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TITULO II - MARCO CONCEPTUAL

El Capitulo III presenta el concepto de territorio-red, marco conceptual para el desarrollo de
la investigacion de esta tesis y para la estructuracion del modelo propuesto.
El territorio-red constituye una especificacion conceptual contemporanea del concepto de
territorio, abordando sus elementos y buscando comprender coémo pueden conformar un
conjunto articulado para el disefio de una estrategia en la planificacion de politicas publicas

orientadas al desarrollo territorial.

En el primer capitulo se realizd un abordaje conceptual basico sobre la planificacion
estratégica y el desarrollo territorial, con el fin de fundamentar la revision de literatura
presentada. En el presente capitulo, se profundiza en una clasificacion especifica del
territorio, a partir de la cual sera posible extraer las bases para el disefio metodoldgico del
enfoque territorial, tal como se desarrollard en la parte siguiente de esta tesis — Parte II —

Disefio Metodoldgico.

CAPITULO 3 — LA RED-TERRITORIO COMO CATEGORIA ESTRATEGICA

PARA LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO'

Los estudios analizados evidencian que la planificacion estratégica territorial enfrenta
desafios estructurales: fragmentacion institucional, rigidez metodologica, débil apropiacion
social de los procesos, desconexion entre escalas y dificultades de implementacion.

' El capitulo, publicado originalmente en forma de articulo, fue planificado con otros articulos en base al
proyecto de investigacion y adaptado a la composicion de la tesis. Capitulo escrito con base en: SILVA, Luiz
Augusto. El territorio en red como categoria estratégica para la planificacion del desarrollo. EN: BIRNFELD,
Carlos André; CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; BERTONCINI, Mateus Eduardo Siqueira Nunes.
[Coordinacién]. Derecho Administrativo y Gestion Publica 1. XII Encuentro Internacional de CONPEDI
Buenos Aires — Argentina. Florianopolis: CONPEDI, 2023.
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Aunque cada investigacion revisada aporta enfoques relevantes —desde perspectivas
ecosistémicas y participativas hasta experiencias de planificacion a largo plazo o agendas de
desarrollo sostenible—, persiste una carencia transversal: la ausencia de una concepcion mas
relacional, viva y dindmica del territorio. Es precisamente en esa laguna tedrica donde se

inscribe la propuesta del territorio-red.

Entendido como una trama de relaciones, flujos, actores y sentidos que se articulan en
distintas escalas y dimensiones de la vida colectiva, el territorio-red ofrece un marco

conceptual capaz de afrontar tales limitaciones.

En lugar de tratar el territorio como una superficie a ser ordenada o un espacio a ser
administrado, esta perspectiva lo concibe como una construccion historica y politica, marcada

por vinculos sociales, interacciones institucionales, movilidades, memorias y disputas.

Esta perspectiva permite integrar elementos que las investigaciones demandan, pero que los
modelos tradicionales no contemplan plenamente. Por ejemplo, favorece una gobernanza mas
distribuida y participativa (como propone la Plataforma Ceara 2050), acoge multiples escalas
de planificacion (como en los casos de la agricultura familiar y la economia solidaria), y
reconoce la complejidad de los procesos de desarrollo sostenible (como en la experiencia

Slow City o en las agendas territorializadas de salud y medio ambiente).

Asi, el territorio-red no es solo una categoria conceptual complementaria, sino un
desplazamiento paradigmatico: desplaza el énfasis del territorio como objeto de la politica
publica hacia el territorio como sujeto relacional de la accion colectiva. Con ello, amplia las
posibilidades de elaboracion de modelos estratégicos mas coherentes con la realidad concreta,
sus actores y sus conflictos, resignificando los propios fundamentos de la practica de la

planificacion territorial.
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Hablar de planificacion estratégica para el desarrollo territorial implica enfoques
multidisciplinarios en los que el Estado — y, por lo tanto, el derecho — asume un papel de

apoyo a la planificacion y de articulacion entre los actores.

Esta caracteristica sitia el problema del desarrollo territorial en el contexto de las

preocupaciones de derecho, democracia, desarrollo e integracion.

De este modo, la planificacion estratégica para el desarrollo territorial puede ser un enfoque
técnico que puede ordenar los recursos e impulsar el crecimiento sostenible e integrado de un

territorio especifico y regionalizado, con respeto al medio ambiente y a las personas.

En este capitulo se propone verificar posibles elementos bdasicos para construir una
planificacion basada en la idea de territorio en red como directriz estratégica, ademas de la

tradicional idea de contigiiidad o vecindad espacial que ain marca la racionalidad juridica.

La comprension tradicional del Derecho Constitucional y Administrativo sobre el territorio
abarca una comprension que progresivamente fue historicamente redefinida por la Geografia
y la Sociologia, planteando nuevos desafios a la comprension de la espacialidad, las
ubicaciones y los modos de interaccion social. Estos desafios también aportan un nuevo

potencial, por ejemplo, a la efectividad de los derechos fundamentales.

Lejos de ser meras garantias abstractas, estos derechos deben entenderse como condiciones
concretas para la dignidad, la participacion y la equidad en los territorios. Su realizacion
efectiva implica no solo su reconocimiento formal, sino la capacidad estatal y social de
asegurar su vigencia a través de politicas publicas integradas, accesibles y sensibles a las

diversidades territoriales y culturales.

De esta manera, pretendemos agregar enfoques contemporaneos al tema, para proyectarlos

dentro de un sistema estratégico y asi incorporar filosofias constitucionales de desarrollo,
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comunidad y funcionamiento social complejo.

Sin negar las actuales concepciones de territorio en el Derecho, la idea central es, més bien,
ver en la profundidad de los debates sobre el territorio una alternativa para ampliar la calidad
y alcance de las politicas publicas, especialmente de planificacion, respecto de las

peculiaridades de la comprension avanzada del territorio.

La premisa es que el desarrollo territorial no se restringe necesariamente a un unico espacio

fisico contiguo, ni atafie exclusivamente a un ordenamiento con fines econdmicos.

Tal desarrollo puede ser impulsado por la cooperacion entre diferentes actores, mediada por
las tecnologias de la informacion y la comunicacion, de modo que los actores se retinan en
espacios distantes entre si, remodelando las fuerzas sociales disponibles para buscar la

solucion de los problemas puiblicos con manifestacion local o dispersa.

La hipotesis es que el significado mismo del territorio indica la direccion del desarrollo en
ese contexto (que no es un contexto cerrado), ademas de atraer hacia si la necesidad de una
planificacion participativa y estratégica en la medida en que vision, valores y objetivos

también involucran el contexto territorial.

Esta conjuncion es una estrategia fundamental para fomentar la colaboracion entre actores a
través de la formacion de redes de cooperacion, que se basan en vinculos e interacciones
establecidas independientemente del espacio fisico — especialmente los vinculos peculiares

entendidos como una comunidad.

Una estrategia de red-territorio de este tipo exige elementos comunitarios como forma de
interaccion social y gobernanza, con el fortalecimiento de los vinculos entre las personas y la
formacion de un significado comun, lo que se suma al desafio de construir tales relaciones

sociales en la planificacion.
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Dicha dindmica implica rescatar un sentido vivo de comunidad y, al mismo tiempo,
pertinencia constitucional, aunando fuerzas gestoras y fuerzas sociales en la produccion de
convivencia significativa. Ademads, permite también pensar y planificar la implementacion de
los derechos fundamentales de manera igualmente integrada, creando el mismo escenario de

objetivos y desarrollos.

Territorio-red y Multiterritorios

En el primer capitulo se discutieron los conceptos de planificacion estratégica y desarrollo
territorial, abordandose el concepto de territorio en ese contexto como parte del enfoque de
los estudios relacionados con el tema de la tesis. En este capitulo, se profundiza el analisis de
una subcategoria conceptual del territorio, el territorio-red, que proporciona fundamento para

el desarrollo del modelo propuesto en esta tesis.

En el contexto de la formulacion de politicas publicas, y en un sentido mas amplio, el
territorio es un concepto juridico clasico, como lo es la nocion de personalidad, siendo
determinante en la generacion de criterios y categorias en las mas diversas ramas del Derecho
(por ejemplo: territorialidad; territorialidad de competencia; territorialidad de las leyes;

territorio estatal, municipal, nacional, etc.).

José Afonso da Silva, constitucionalista brasilefio, concibe el territorio, en términos
sintéticos, como el espacio delimitado en el que el Estado ejerce de forma exclusiva y
efectiva su poder soberano sobre personas y bienes. En consonancia con esta perspectiva,
destaca Silva que Hans Kelsen, jurista alemén, define territorio como el ambito de validez del

orden juridico estatal (Silva, 2011, p. 98).

Segun De Placido e Silva (2012, p. 1384), el concepto juridico de "territorio", en su acepcion
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amplia, designa toda la extension de tierra ocupada por un pueblo, configurandose como el
espacio destinado al asentamiento de una colectividad politica. El autor vincula su etimologia

a la nocién de “‘tierra”.

Silva (2012, p. 1385) también admite la posibilidad de un “territorio ficticio” en el Derecho,
en contraposicion al “territorio real, que se basa en una verdad o realidad geografica” — vy,

vale decirlo, incluso si “opuesto”, sigue la misma logica.

Para el autor, el uso de estos territorios seria especialmente comun en el Derecho
Internacional: los barcos y las aeronaves, en determinadas condiciones, producirian los
efectos de territorio, asi como la atmdsfera territorial y el mar territorial, la atmdsfera superior

y la alta mar, igualmente, estaria delimitada por la ficcion juridica.

Castro (1962, p. 102), de otra manera, advirtié que “territorio” no derivaria de “tierra”, sino
de “terrere”, cuyo significado latino es expulsar y quitar, demarcando asi una zona de
dominancia, de fortaleza. Este seria el “territorio legal”, distinto del “territorio fisico”. Para el
autor, el territorio no debe ser comprendido como una simple extension geografica, sino
como la manifestacion concreta del ejercicio del poder soberano. Representa, en esencia, el
ambito dentro del cual el Estado despliega su autoridad y puede legitimamente impedir o

rechazar la interferencia de poderes externos en asuntos de su competencia.

Fabriz y Ferreira (2001) analizan los elementos que componen el Estado a partir de una triada
clasica: pueblo, soberania y territorio. Segln los autores, el término “territorio” se origina del
verbo latino terreo o territo, asociado a la nocion de intimidaciéon o temor, o sea, a la
capacidad de imponer autoridad. Desde esta perspectiva, el poder estatal se ejerce sobre una
base territorial especifica. Asimismo, sostienen que el territorio esta constituido por el suelo,

el subsuelo, el espacio aéreo, las aguas interiores —como rios y lagos— y las aguas fluviales
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(2001, p. 130).

El hilo conductor de estas definiciones es el del poder soberano vinculado a un espacio.
Incluso cuando esta vinculado al espacio geografico, el significado juridico surge de la
presencia de un poder soberano que confiere autoridad y significados de poder a diferentes
orientaciones sociales. Y aunque se considere la existencia de diferencias sociales, éstas

permanecen homogeneizadas bajo un mismo mando.

El orden juridico, informa Castro (1962, p. 103), concebido como un conjunto de criterios
oficiales para valorar los hechos, no se encuentra directamente vinculado a la localizacion
geografica del Estado. En este sentido, no puede ser clasificado como territorial ni
extraterritorial. Constituye una entidad sin ubicacion espacial definida, que no se fija ni se
desplaza en relacion con el espacio fisico sobre el cual se ejerce la soberania. Su vigencia

depende Uinicamente del ambito de actuacion de una autoridad jurisdiccional especifica.

De las definiciones anteriores se desprende claramente, se reitera, que el poder soberano es el
concepto clave al que el territorio, cuando no sélo proporciona una base, sino que de hecho se
somete. Incluso cuando estd vinculado al espacio geogréfico, el significado juridico surge de
la presencia de un poder soberano que confiere autoridad y significados de poder a diferentes

orientaciones sociales. Una vez mas, las relaciones sociales son fuerzas subordinadas.

Cabe destacar que los conceptos de territorio tienen sus limitaciones. Analizando los
diferentes conceptos y concepciones (naturalistas, econdmicas, juridico-politicas, idealistas,
materialistas), Haesbaert (2021) explora las posibilidades integradoras y relacionales del

significado del territorio.

Una lectura avanzada de la Geografia, como la propuesta por Haesbaert, confiere una

multidimensionalidad a la nocién de territorio que, como se pretende en este articulo, puede
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redimensionar y potenciar el propio Derecho Administrativo, la Gestion Publica y, en

particular, las politicas publicas.

Un punto importante de esta nocién ampliada de territorio estd en el propio movimiento de

territorializacion.

Territorializar implica establecer mediaciones espaciales que posibiliten ejercer un poder
concreto sobre nuestra reproduccion como colectiva social — y, en ciertos casos, también
como sujetos individuales. Se trata de un poder simultdneamente multiescalar y
multidimensional, que abarca dimensiones tanto materiales como simbolicas, combinando
dominacioén y apropiacion. En este contexto, la cuestion central se vuelve: ;qué elementos
espaciales deben ser controlados para que podamos construir nuestros territorios en la

contemporaneidad? (Haesbaert, 2021, p. 97).

Se advierte que, en este sentido, que el espacio se pone en disputa, en la medida en que su
control produce posibilidades multiescalares y multidimensionales de lugares, territorios
adecuados a los sujetos que lo demandan. Esto difiere de los grandes bloques legitimadores

del poder soberano.

Aun para Haesbaert, ademds de su marcada diversidad historica, el concepto de
territorializacion también presenta una importante variacion geografica. No significa lo
mismo territorializar para un pueblo indigena de la Amazonia que para ejecutivos de alto
nivel en una corporacion transnacional. Cada actor establece sus vinculos con el espacio de
maneras muy distintas. Para algunos, el territorio representa un espacio de refugio y sustento,
con énfasis en lo local; para otros, tiene valor como nodo estratégico dentro de redes y

articulaciones de alcance global (Haesbaert, 2021, p. 97).

Esta complejidad del territorio (de los territorios), que cobra significacion para los procesos
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de reproduccion de la vida social, de las comunidades y de los individuos, amplifica la
extension del territorio como foco de cuidado, por ejemplo, en la formacion de una politica

publica._

Obsérvese que son dos tipos de racionalidad, una del territorio de la soberania estatal —
basada en el control, la delimitacion y la autoridad centralizada, y otra del territorio multiple:
mas dinamica, relacional y fundamentada en redes, practicas sociales y apropiaciones

diversas.

Estas racionalidades no se excluyen ni se niegan entre si; por el contrario, interactiian y
coexisten en distintos niveles y contextos. La evidencia empirica muestra que, en la realidad
contemporanea, el territorio de la soberania (de caracter juridico-politico) convive con formas
multiples de territorialidades (simbdlicas, culturales, digitales o funcionales), lo cual exige
marcos analiticos que reconozcan esta complejidad sin reducirla a una ldgica Unica. Esta
perspectiva resulta clave para comprender fendémenos como la pluralidad de pertenencias, las

disputas territoriales y los arreglos interjurisdiccionales en un mundo globalizado.

Asi, las racionalidades pueden interactuar en un mismo conjunto de acciones sobre el
espacio, pueden tener conflictos entre si, e incluso una puede fomentar a la otra. Este ultimo
caso ocurre cuando un territorio de la soberania reconoce la multiplicidad y la incorpora en

sus posibilidades.

Se admite la convivencia de diferentes perfiles y velocidades de relaciones vy
transformaciones ocurridas en el territorio, implicando igualmente multiples sujetos, intereses
variados y, en cierta medida, parece necesario para la planificacion estratégica, al menos, un

minimo de sentimiento comun.

La perspectiva de lo “comun”, aunque no constituya el eje conceptual de la tesis, aporta un
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elemento sociologico y de comportamiento colectivo que parece ejercer un efecto sumamente
relevante sobre el territorio. La teoria de la accion colectiva permitio replantear —de manera
mas compleja y ajustada a la realidad— los términos del debate sobre la idoneidad de los
distintos regimenes de propiedad y modelos de gobernanza para garantizar la sostenibilidad y
productividad de diversos bienes, superando asi una discusion tradicionalmente cargada de

sesgos ideoldgicos.

Desde la perspectiva de Ostrom, el disefio de politicas publicas debe afinar su enfoque,
considerando la especificidad y complejidad de los desafios socioambientales. Las
dicotomias clasicas entre propiedad privada, colectiva o publica son sustituidas por
interrogantes centradas en los arreglos institucionales concretos, los incentivos que producen,
los contextos que los posibilitan, y las capacidades que permiten a los grupos enfrentar los
dilemas propios de la gestion de los bienes comunes en situaciones determinadas. La
comunidad no es entendida como una panacea universal; en su propuesta, tanto el Estado
como el mercado siguen teniendo funciones relevantes, e incluso se admite que ciertos
mercados funcionales pueden operar como bienes publicos. No obstante, se reconoce que la
comunidad local suele tener un papel decisivo en el éxito o el fracaso de la gestion de estos

bienes (Merino Pérez, 2014).

Orientadas por una cierta perspectiva de lo comilin, ya sea por un orden de valores, por
intereses compartidos o por relaciones econdmicas buscadas, la perspectiva de red, en tanto,
comienza a diferenciarse y asumir el potencial de generar nuevas configuraciones
territoriales. Las redes juegan un papel fundamental en este movimiento de actualizacion y

cambio del espacio y del poder.

Es importante no equiparar de forma automatica las redes territoriales con las redes fisicas o

técnicas. A diferencia de quienes emplean el concepto de redes territoriales como equivalente
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a infraestructuras materiales concretas, aqui se utiliza el término para destacar su funcion en
los procesos de (re)territorializacion, entendidos como dinamicas de construccion territorial
que implican tanto el control y dominio material del espacio como su apropiacion simbolica

(Haesbaert, 2021, p. 294).

En este sentido, es importante considerar que los procesos son concurrentes, es decir,
multiples territorios pueden coexistir en un mismo espacio fisico, permeados por redes

simbolicas y moldeados por su historia.

Esta intensidad de los flujos, en el andlisis de Haesbaert, permite pensar en la multi
territorializacion. La multiterritorialidad se refiere a un proceso complejo de
reterritorializacion que no se limita a la simple superposicion o interconexion de distintos
tipos de territorios, como los territorios de zona y los territorios en red, sino que implica
también su vivencia y reconstruccion de forma singular por parte de individuos, grupos
sociales o instituciones. Esta reconfiguracion territorial se caracteriza por una estructura en
red, con marcadas connotaciones rizo maticas, es decir, sin una jerarquia predefinida

(Haesbaert, 2021, p. 343).

La propia territorializacién encuentra, en los movimientos con otras territorialidades, las
fuerzas necesarias para que las relaciones que establecen, aunque sea provisionalmente, el
territorio de pertenencia pueda ser experimentado y reconstruidas. Sin embargo, la vida de los

territorios y la multi territorializacion no se desarrollan sin apoyo institucional y cultural.

Las condiciones que posibilitan la realizacion de la multiterritorialidad comprenden, entre
otros factores, una mayor diversidad territorial —lo que explica el papel destacado de las
grandes metropolis como espacios privilegiados por la variedad de territorios que concentran

—, asi como una mayor disponibilidad y/o accesibilidad a las redes y conexiones, lo que



100

favorece una mayor fluidez espacial. Ademas, el caracter rizomatico o menos centralizado de
dichas redes, junto con la situacion socioecondémica, la libertad (individual o colectiva) y
cierto grado de apertura cultural, son elementos clave para que esta multiterritorialidad pueda

ser efectivamente vivida y construida (Haesbaert, 2021, p. 343).

Esta comprension de Haesbaert revela inmediatamente que una politica publica para
promover el desarrollo territorial no puede privarse de conocer las particularidades del
espacio en el que pretende intervenir, cuales son los flujos y perfiles de estas
multiterritorializaciones y sus redes, como quien observa un ecosistema a lo largo de que

pretenden intervenir o realizar una practica.

La conectividad y el acceso potencial a diferentes territorialidades amplifican la
multiterritorialidad, ademas de fortalecer los territorios, en la medida en que se puedan

desarrollar sus procesos de vida.

La multiterritorialidad, o, con mayor precision, la multi territorializacion, si se desea destacar
su caracter procesual, hace referencia a la capacidad de acceder o articular diversos
territorios. Esta conexion puede darse tanto mediante una movilidad fisica, es decir, a través
del desplazamiento concreto en el espacio, como mediante una movilidad virtual, entendida
como la activacion de distintas territorialidades sin necesidad de traslado, como ocurre en las

experiencias espacio-temporales mediadas por el ciberespacio (Haesbaert, 2021, p. 343-344).

La nocidon de Haesbaert es filosoficamente densa y avanzada. El actual concepto de territorio
puede encontrar también contornos mas pragmaticos que resultan igualmente utiles para
repensar la forma en que el Derecho Constitucional y Administrativo ha entendido el
territorio, lo que influye directamente en el comportamiento de la gestion publica y el disefio

de las politicas publicas.
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Por lo tanto, el territorio puede ser entendido, de forma sintética, como un espacio
socialmente construido y atravesado por relaciones de poder, no fijo ni permanente, que se
define tanto por sus recursos fisicos, naturales e industriales, como por los valores historicos

y culturales que otorgan identidad a sus habitantes.

Esta concepcion abarca tanto la configuracion de espacios contiguos —vinculados por
relaciones de vecindad— como la de espacios en red, conectados por dindmicas sociales que

enlazan diferentes lugares.

Desde esta perspectiva, el territorio se presenta como una base flexible, influenciada por
fuerzas internas y externas, constantemente atravesada por disputas o alianzas en procesos
historicos de apropiacion, dominio y transformacion, que pueden conducir a su expansion,

reconfiguracion o desplazamiento (Silva, 2013, p. 14-15).

Se advierte que la comprension del territorio proporciona el eje estratégico para su uso en el
contexto de la planificacion, indicando valores y soportes constitucionales a los que debe

adherirse el formulador de politicas publicas.

Promover el desarrollo como fomentar la red

El concepto de desarrollo territorial inevitablemente trae consigo la comprension de

desarrollo y territorio como categorias que forman la base del concepto.

Hasta este momento de verificacion conceptual, estd claro que la promocion del desarrollo
resulta en gran medida de la promocion del territorio-red, motor de la dindmica de multi
territorializacion. Esta promocion significa fomentar acuerdos adecuados para cultivar las

posibilidades de territorializaciones multiples.

La comprension del territorio, desde diferentes perspectivas, considera un espacio geografico
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cuya extension estaba definida por algin hito, la mayoria de las veces trazado por limites,
fronteras, relaciones de vecindad y contigiiidad. Este es el caso de las aglomeraciones y
distritos industriales (Lima; Oliveira Neto, 2019), por ejemplo, o incluso la logica de los

Estados Nacionales y las unidades administrativas internas.

Inmediatamente, se advierte la importancia de este territorio, como tramo, que incide en la
estrategia, por ejemplo, de promover el desarrollo socioecondmico de un determinado lugar y

por tanto se convierte en un criterio para pensar y abordar el espacio.

Con el advenimiento y aceleracion de los procesos de globalizacion, se hizo comun hablar y
entender movimientos de desterritorializacion, que quitaron la nociéon de desarrollo del
territorio arraigado, demostrando que los territorios estan vivos y cambiantes, incluso a través

de afluencias de informacion y comunicacion.

La desterritorializacion, es importante mencionar, se refiere a la ruptura con los vinculos
tradicionales entre el territorio y sus fundamentos culturales y sociales, mientras que la
reterritorializacion alude a la creacion de nuevos lazos que sustituyen los anteriores. Esta
dinamica en la re significacion del territorio incide directamente en las perspectivas

estratégicas organizacionales.

Segun Pereira y Carrieri (2005), el analisis de la ocupacion de espacios simbolicos y fisicos
—una dimension aun poco abordada en los estudios organizacionales brasilefios— puede
ofrecer valiosas contribuciones al campo de la gestion, al evidenciar relaciones y procesos

organizativos originados en construcciones socio histdricas especificas.

Examinar los efectos de la desterritorializacion y reterritorializacion permite identificar
posibles impactos tanto en los individuos como en el desempefio de las organizaciones,

especialmente cuando se produce un vaciamiento del contenido relacional y singular de los
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espacios corporativos, afectando la identificacion entre personas y organizaciones.

En el contexto brasilefio, avalian Pereira y Carrieri (2005), esta problemadtica adquiere
particular relevancia, ya que posibilita una nueva lectura de las estrategias organizacionales y
visibiliza distintas experiencias a través de las cuales se producen transformaciones en la
formulacion de politicas y tecnologias de gestion —muchas veces importadas—, cuyos
resultados se concretan mediante procesos de bricolaje en entornos marcados por la

diversidad cultural del pais.

Haesbaert (2021, p.117) asevera que “una de las discusiones mas importantes hoy en

Geografia es la que involucra la distincion (o interaccion) entre territorio y red”.

Por tanto, la comprension del territorio, el espacio y la intensidad de las fuerzas y relaciones
de poder parece afectar directamente la calidad del desarrollo territorial propuesto por un
enfoque de planificacion. Las redes, a su vez, hacen aun més complejo el conjunto de

relaciones en el espacio producido socialmente.

Se advierte que existe una tension en las comprensiones y diferentes medidas de los énfasis
del territorio, conformando asi los puntos de conduccion de la politica publica para promover
el desarrollo, por ejemplo, o incluso la teoria béasica de una norma, como ocurre con la

comprension desarrollo constitucional.

Esta tension, que el Derecho Constitucional busca sostener para componer, se expresa por la
apropiacion del territorio centrada exclusivamente en su potencial para atraer inversiones y
maximizar la rentabilidad suele derivar en un uso depredador de los recursos naturales,

sociales y culturales.

En contraste, cuando el desarrollo se fundamenta en una concepcion sistémica e inclusiva del

territorio, se fomenta la creacion de lazos de identidad y solidaridad, lo que puede ofrecer
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mayores condiciones para una sostenibilidad duradera (Dallabrida, 2016).

Se enfatiza la importancia del contexto local, las interacciones sociales, culturales, politicas y
economicas, asi como los recursos naturales disponibles en una region determinada. Al
mismo tiempo, la calidad de la tecnologia y la comunicacion aumenta el espacio para
promover intercambios y relaciones sociales que son significativos tanto cultural como

econdomicamente.

La nocion de desarrollo, como la de territorio, no puede tomarse de manera reduccionista.
Kang (2011, p. 366), al analizar la nocién de desarrollo como libertad de Amartya Sen (uno
de los creadores del indice de desarrollo humano), aclara que el autor no negaria el papel
instrumental del crecimiento econdémico, proponiendo un paso mas alld, es decir, hacer de las
libertades sustantivas una variable fundamental para analizar el desarrollo, ya sea a través de

los efectos de la ampliacion de capacidades o de la eliminacidn de privaciones.

En este sentido, una nocioén de desarrollo territorial necesita reconocer que cada territorio
tiene caracteristicas unicas, como recursos naturales, conocimientos tradicionales, capital
social y cultural (MARTELETO; SILVA, 2004), que pueden movilizarse para impulsar el
desarrollo de manera sostenible. — 0, ademas, no necesitan vincularse a determinadas logicas

incompatibles con las singularidades de multiples territorios.

Por ello, se valora la dimension espacial, las especificidades locales y la participacion activa
de las comunidades en el proceso de toma de decisiones, en la definicion de politicas y en la

implementacion de estrategias de desarrollo.

Y es en este punto, en la accidn social de los actores, donde se puede ubicar el vinculo con la
red, ya sea local, regional, territorial o incluso global y mundial. Estos elementos, asi

identificados, deben formar una estrategia.
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De esta forma, por ejemplo, podemos hablar de algunas dindmicas de organizacion de la red.
Las interorganizaciones operan simultaneamente en diversas escalas territoriales, que van
desde lo micro local hasta lo internacional y global. Presentan configuraciones variadas, que

abarcan desde formas hibridas, como las ONG, hasta estructuras en red.

Fischer e Melo (2004) destacan que estas interorganizaciones pueden transformarse en redes
de redes, ya sea con fines de movilizacion colectiva o para el intercambio y difusion de
informacion. Los foros destinados a promover el desarrollo territorial se manifiestan en
distintos niveles —regional, nacional o internacional— y adoptan diversas formas, como es el

caso de los consorcios intermunicipales.

Ejemplos notables incluyen los foros nacionales y estatales de economia solidaria, asi como
los denominados sistemas productivos locales. También se abordan los conjuntos de “agentes
interrelacionados” —como clusteres, sistemas locales o meso— presentes en la literatura

sobre nuevas formas de organizacion productiva.

En este contexto, se propone el concepto de “parcela productiva”, entendido como la
articulacion entre agentes de desarrollo, actividades innovadoras y tecnologias de gestion
social, abarcando tanto la organizacion del proceso de trabajo como las modalidades

contemporaneas de relaciones laborales (FISCHER; MELO, 2004).

El concepto de desarrollo territorial también involucra la nocion de gobernanza multisectorial
(Gongalves; Santinha, 2021), que busca la participacion de diferentes actores, incluidos el
gobierno, la sociedad civil, el sector privado y las comunidades locales, con el objetivo de

coordinar acciones y politicas para promover el desarrollo equitativo y sostenible.

El enfoque en el desarrollo territorial busca fortalecer las comunidades locales, estimular la

diversificacion econdmica, reducir la exclusion social, preservar el medio ambiente y valorar
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la cultura local.

En la vision de Dallabrida, la nocidon de gobernanza territorial se refiere a los procesos de
articulacion entre actores sociales, econdmicos e institucionales mediante redes de poder
socio territorial, orientadas a la planificacion, la toma de decisiones y la gestion de los

asuntos publicos.

Esta forma de organizacion buscaria estructurar la accion colectiva y conformar coaliciones
en torno a objetivos comunes, capaces de integrar diversos intereses territoriales y actores

localizados.

Para que estos procesos sean efectivos, seria esencial que se fundamentasen en una logica
innovadora, compartida y colaborativa, con una concepcion cualificada de democracia y un
mayor protagonismo de la sociedad civil, sin desconocer el papel esencial e insustituible del

Estado (Dallabrida, 2015).

Con la nocion de red se puede amplificar el nimero y concentracion de actores en torno a lo
comun, asi como formar una comunidad para la solucion de problemas publicos. Lo comun
se presenta como un principio politico que impulsa la creacion de formas de autogestion y
autogobierno, fundamentadas en una responsabilidad mutua que emerge de la accion

colectiva entre los sujetos involucrados (Saidel, 2019).

Ademas, se enfatiza la importancia de la integracion regional, la cooperacion entre diferentes
territorios y el intercambio de conocimientos y experiencias para impulsar el desarrollo

territorial de manera mas amplia.

La perspectiva de la centralidad del espacio geografico, las relaciones sociales y los recursos
locales como elementos fundamentales para lograr un desarrollo equilibrado, inclusivo y

sostenible en una determinada region.
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La comprension contemporanea de la Geografia concibe que existe una multiplicidad de
cartografias, ademas de los mapas cominmente trazados con base en las nociones modernas
de territorio en el Estado nacional. Esta verdadera superposicion de mapeos plantea preguntas
no solo sobre el “contenido” de los mapas, sino también sobre otros disefios que las

relaciones sociales pueden vincular entre los mapeos.

Tal complejidad revela que el espacio, la socializacion y la comunidad en red estan
intrinsecamente relacionados en el contexto del desarrollo territorial, ya que las relaciones

politicas disefian las territorialidades.

El concepto de territorio-red ayuda a desafiar las complejas dinamicas espaciales de los
tiempos contemporaneos. Bordo et al. (2013) aportan una vision multifacética del territorio,
no solo como un espacio fisico, sino como un campo de fuerzas, relaciones y significados,

adoptando el territorio en red como referencia del territorio hibrido.

En palabras de Haesbaert “[...] la Geografia tradicional de principios de este siglo [...]
siempre privilegié una vision mas 'territorializada' del espacio, es decir, valoraba mas [...] las

fronteras que la circulacion de las carreteras. ” (2021b, pag. 117).

De esta manera, al incluir la idea de red en el concepto de territorialidad, transformandolos en
un conjunto inseparable, lo que se hace es expandir, dar profundidad y complejidad a la idea -

ademas de aportar mas asertividad al concepto- en la época contemporanea.

Quizas esta sea la gran novedad de nuestra llamada experiencia espacio-temporal
posmoderna, donde controlar el espacio esencial para nuestra reproduccion social no
significa (s6lo) controlar areas y definir "fronteras", sino, sobre todo, vivir en redes,
donde nuestras propias identificaciones y referencias espacial-simbolicas se hacen no

solo en el arraigo y la (siempre relativa) estabilidad, sino en la movilidad misma:
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podemos decir que una porcion significativa de la humanidad se identifica en y con el
espacio en movimiento. Asi, volverse territorial hoy también significa construir y/o
controlar flujos/redes y crear referencias simbdlicas en un espacio en movimiento, en

y a través del movimiento (Haesbaert, 2021a, p. 279-280).

Calvente (2013) destaca, a través de las bases teoricas de Haesbaert, la diferencia entre
territorio-red y territorio en red. Mientras que el territorio red aborda la multiterritorialidad
zonal (Haesbaert, 2007), entendida como un territorio sujeto a una jerarquia de diferentes
autoridades, el territorio red tiene mas libertad en su definicidon, pudiendo partir “desde el
nivel individual [...] a la red que une como comunidad a los migrantes repartidos por todo el

mundo” (Calvente, 2013, p. 9).

Segun Santos “[...] la nocidén de un espacio reticulado [...] surge de esta construccion
deliberada del espacio como marco para la vida” (Santos, 2020, p. 262), presentando el

territorio como una estrategia de produccion en todas sus formas materiales e inmateriales.

Para Braga (2010, p. 27), la red-territorio supera “[...] la dicotomia entre territorio (rigidez,
territorializacion) y red (fluidez, desterritorializacion)”. Junto con la multiterritorialidad, el

concepto abre posibilidades para practicas territoriales.

Costa y Rocha (2023) destacan la necesidad de una planificacion estratégica que considere
las especificidades territoriales y las redes de actores involucrados, enfatizando el territorio
mismo, que “[...] como concepto geografico, puede entenderse como un area en la que

participan diferentes agentes. tsalo” (Costa e Rocha, 2023, p. 5), siendo asi inseparables.

Dutra de Moura (2018) ofrece una mirada a las redes transfronterizas y el desarrollo regional,
y Ferreira (2014) analiza la dindmica de las redes sociales y econémicas que configuran los

espacios geograficos, yendo mas all4 de las demarcaciones.
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Galindo (2016) analiza la red urbana y el territorio, sefialando la influencia de las redes de
comunicacion y transporte en la configuracion de los espacios. El enfoque territorio-red seria
instrumental para la planificacion, produciendo posiciones “mas consistentes con la dindmica
ahora retratada” (2016, p. 2), la misma direccion identificada por Pereira Junior et al. (2021)

y Videira (2005) al abordar la convivencia territorial, flexibilizando las fronteras actuales.

Los enfoques reconocen la complejidad de las redes de relaciones que afectan los territorios,
desafiando a los planificadores a considerar las multiples dimensiones y escalas de

interaccion que caracterizan el territorio-red.

Entre los desafios emergentes para la investigacion se encuentra el de analizar como los
territorios en red serdn capaces de introducir, consolidar y sostener dindmicas agiles y
efectivas de participacion en los procesos de aprendizaje, especialmente frente a los cambios
profundos que atraviesan en la actualidad. Es evidente que, cuanto mayor sea la capacitacion
de las comunidades en el ejercicio de la gobernanza territorial —en didlogo con la
participacion ciudadana y reconociendo el papel central del Estado—, mayor sera la calidad
de las practicas de articulacion orientadas al desarrollo territorial (Dallabrida; Biittenbender,

2022).

El espacio del territorio puede servir como punto de referencia para la construccion de
identidades y para la creaciéon de vinculos mas profundos entre los miembros de una
comunidad en red, incluidos espacios virtuales y plataformas de comunicacion e interaccion

social.

El desarrollo territorial, por su caracter constructivista, implica la participacion activa de las
comunidades locales, tanto de forma presencial como virtual. La socializacion y la formacion

de comunidades en red son elementos clave para fortalecer la cohesion social, el intercambio
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de conocimientos y el compromiso civico, lo que impacta directamente en la formacién de
una posible planificacion estratégica de las interacciones y los objetivos de estas

interacciones.

Esto depende del cumplimiento de algunos principios. Se infiere que los procesos de
articulacion territorial orientados a la planificacion, cuando se sustentan en enfoques
innovadores y colaborativos, se apoyan en principios como la participacion equitativa, la
cooperacion, la inclusion, la solidaridad, el pluralismo, el bien comun y la autonomia. Tales
procesos deben respetar las identidades, los derechos, las necesidades, aspiraciones y suefios
de las personas, al tiempo que promueven y preservan de forma sostenible la vida en todas

sus dimensiones (Dallabrida; Biittenbender, 2022).

Al mismo tiempo, la comunidad en red amplia las oportunidades de interaccion, permitiendo
el intercambio de informacién, la creacion de asociaciones y la movilizacién de recursos a
una escala mas amplia, trascendiendo los limites geograficos. La combinacion de estas
formas de socializacion (presencial, en red, a través de vinculos identitarios, etc.) puede
fortalecer la cohesion social, fomentar la participacion ciudadana y contribuir al desarrollo
equitativo y sostenible del territorio. Los medios tecnologicos de informacion y
comunicacion, por tanto, juegan un papel fundamental en la interaccién entre territorio,

socializacion y comunidad en red en el contexto del desarrollo territorial.

Esta base estratégica puede fomentar métodos de planificacion que apunten a promover el
desarrollo territorial de manera orgdnica, no imponente y construida con dindmicas y fuerzas

sociales.

No decir de Reis (2003), este enfoque adquiere una importancia fundamental no solo para

identificar la existencia o carencia de redes interactivas generadoras de capital social dentro
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de una sociedad determinada, sino especialmente para avanzar en su clasificacion y
contextualizacion —una dimension frecuentemente desatendida desde que Tocqueville la
reconociera, de manera genérica, en el "arte de asociarse" como el nicleo fundacional de la

democracia estadounidense.

Asi, la teoria del capital social enfoca investigar como distintos tipos de asociaciones pueden
influir en la construccion del capital social publico. Su planteamiento sostiene que
asociaciones orientadas a intereses privados o corporativos tenderian a generar menos
vinculos comunitarios de reciprocidad que aquellas dedicadas a la defensa de bienes publicos
locales, como escuelas o parques. La hipotesis central —respaldada de forma preliminar por
los datos empiricos— es que el impacto potencial de una asociacién en el capital social
publico depende principalmente de su nivel de inclusividad, medido operativamente por la

diversidad de sus miembros (REIS, 2003).

Independientemente de los medios utilizados, las dinamicas de socializacion han sido
consideradas relevantes para que una estructura de gobernanza tenga un desempefio efectivo

en el desarrollo territorial.

Con toda evidencia, los vinculos comunitarios han sido un rasgo relevante de esta dindmica,

lo que definitivamente genera expectativas sobre el procedimiento de planificacion utilizado.

Eso es: el ordenamiento territorial tiende, cada vez mas, a configurarse a través de procesos
de coproduccidn, cocreacion y colaboracion entre la sociedad civil, el Estado y el mercado,
siguiendo trayectorias tanto complementarias como alternativas bajo la forma de estrategias

de desarrollo compartidas.

En este sentido, la planificacion territorial pasa a incorporar el contexto territorial y las

demandas ciudadanas como ejes orientadores. No obstante, las experiencias analizadas
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evidencian que la coordinacion de recursos —y, por ende, las decisiones de financiamiento—
sigue concentrada en el Estado, el cual, en el caso brasilefio, ain carece de un enfoque
territorial y federativo que favorezca la articulacion efectiva de acciones en el ambito local.

Este constituye un desafio que atun debe ser superado (Dallabrida; Biittenbender, 2022).

A lo largo del estado del arte en la discusion del territorio y sus multiples dinamicas, se
advierte que el concepto juridico, si bien toca generalmente el aspecto politico, y no solo el
fisico-geografico y naturalista del espacio, puede ampliar enormemente la potencial de los

derechos fundamentales.

El reconocimiento, por parte del Supremo Tribunal Federal, de la viabilidad del control
judicial sobre las politicas publicas teniendo como referencia los derechos fundamentales,
exige la adopcion de una teoria de la fundamentalidad material. Esto se debe a que, si se
acepta sin restricciones esta tesis, la expansion del catdlogo de derechos formalmente
fundamentales promovida por la Constitucion de 1988 implica que cualquier politica publica
podria estar sujeta a control jurisdiccional en relacion con su contenido sustantivo (Fuente,

2021, p. 346).

Derecho, desarrollo, integracion, planificacion y derechos fundamentales, reunidos en la

categoria de territorio, comienzan a coordinar movimientos de fortalecimiento comunitario.

A lo largo de este capitulo se discutié la relevancia de la planificacion estratégica para el
desarrollo territorial, enfatizando el enfoque técnico que organiza los recursos y promueve el

crecimiento sostenible e integrado.

La idea de territorio en red se presentd como un lineamiento estratégico, desafiando la nocién
tradicional de contigiiidad espacial que permea la racionalidad juridica. No se abordaron

posibilidades tacticas ni operativas, que es uno de los desafios de la politica publica
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especifica a construir.

Se evidencidé que la comprension tradicional del Derecho Constitucional y Administrativo
sobre el territorio ha sido reconfigurada por las perspectivas de la Geografia y la Sociologia.
Esta reconfiguracion presenta desafios, pero también un potencial inexplorado, para

comprender la espacialidad y las interacciones sociales.

Se destac6 la importancia de incorporar enfoques contemporaneos Yy filosofias
constitucionales de desarrollo, comunidad y complejidad social. Se destacod que el desarrollo
territorial va mas alld de un espacio fisico contiguo y puede mejorarse mediante la
cooperacion entre diferentes actores, especialmente en un contexto mediado por las

tecnologias de la informacion y la comunicacion.

La hipotesis central defendida fue que el significado del territorio orienta el desarrollo y
resalta la necesidad de una planificacion participativa y estratégica. La colaboracion entre
actores a través de redes de cooperacion, independientemente del espacio fisico, se ha
propuesto como una estrategia esencial, enfatizando la importancia de los vinculos

comunitarios en la interaccion social y la gobernanza.

Se concluye que fortalecer estos vinculos y construir un sentido comuin son desafios
intrinsecos a la planificacion, y son cruciales para promover un desarrollo territorial integrado

y sostenible.

Los elementos tedricos desarrollados en los tres primeros capitulos de esta investigacion —la
revision de experiencias de planificacion estratégica territorial, el andlisis critico de las
politicas federales brasilefias y la conceptualizacion del territorio-red— convergen para
establecer un marco analitico que orientara el examen de las politicas presentadas a

continuacion.
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PARTE II - DISENO METODOLOGICO

Esta segunda parte de la tesis presenta el disefio metodoldgico adoptado para analizar, con
enfoque estratégico, dos experiencias subnacionales de planificacion vinculadas al desarrollo
territorial en el estado de Parana, Brasil. A partir de los fundamentos teoricos abordados en la
Parte I, se busca aqui articular la dimension conceptual con el plano empirico, destacando
como determinadas configuraciones institucionales, técnicas y territoriales pueden influir en

la efectividad de las politicas publicas orientadas al desarrollo.

Los programas Conecta399 y Parana Productivo — Fase 11, analizados en los capitulos 4 y 5,
fueron seleccionados precisamente porque materializan, en la practica institucional del estado
de Parana, los principios teoricos aqui desarrollados, aunque de manera no definitiva, ni
siquiera ejemplar, pero con valor relevante para reflexionar sobre las particularidades de la

construccion de politicas territoriales.

La eleccion especifica de estas politicas se debe al hecho de que el autor ocupd el cargo de
Secretario de Estado de Planificacion del Parand y fue gestor de tales iniciativas entre 2023 y

2025.

Las Informaciones Técnicas en anexo, emitidas por la Coordinacion de Apoyo a la
Planificacion Municipal, unidad gestora de los programas, aportan datos mas concretos sobre
las politicas y detalles adicionales para su comprension, reservandose el espacio del texto de
la tesis para los andlisis y comentarios pertinentes. Las mismas reflejan la construccion,
implementacion y desarrollo de la politica por parte del autor conjuntamente con sus equipos

de trabajo.
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Mientras el primero ejemplifica la operacionalizacion del territorio-red a través de la
articulacion municipal, el segundo demuestra como las redes de gobernanza pueden
estructurarse regionalmente. Ambos casos permiten observar como los conceptos de
complejidad, modularidad y planificacion situacional se traducen en instrumentos concretos

de politica publica.

El Capitulo 4 examina el programa Conecta399, concebido como una estrategia transversal
de apoyo al fortalecimiento de la planificacion municipal. Analiza su origen, contexto de
implementacion, caracteristicas operativas y, especialmente, los resultados de un cuestionario
aplicado a sus interlocutores(as) municipales, como forma de captar percepciones, practicas y

desafios enfrentados en la gestion publica local.

El Capitulo 5 aborda el programa Parana Productivo — Fase II, centrando la atencion en su
enfoque territorial y en las redes de gobernanza implicadas en su ejecucion. Se estudia el
papel del Estado como agente articulador del desarrollo, bien como los elementos de
planificacion estratégica presentes en la propuesta. La interpretacion se basa también en los
resultados de un cuestionario aplicado a actores involucrados, buscando identificar
aprendizajes, obstaculos y contribuciones relevantes para el modelo que se construye en la

Parte II1.

Asi, esta parte metodoldgica no solo sistematiza evidencias empiricas, sino que ofrece una
lectura critica y estratégica de como el territorio se organiza, se moviliza y se proyecta a

través de politicas publicas concretas.
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CAPITULO 4 —- ESTRATEGIA METODOLOGICA PARA EL FOMENTO DEL
DESARROLLO TERRITORIAL Y LA PLANIFICACION ESTRATEGICA: LA

ESTRUCTURA DE CONECTA399"

La articulacion entre planificacion estratégica y desarrollo territorial constituye un vector
crucial en la formulacion e implementacion de politicas publicas eficientes. Este capitulo
investiga esta interseccion, proponiendo un dialogo entre teoria y experiencia practica en la

administracion estatal.

Asi, se analiza el Conecta399, que es un programa de politica publica implementado por la
Secretaria de Planificacion del Estado de Parana y que involucra al sector municipal, es decir,
los territorios de los municipios del Estado como elementos de esta politica de desarrollo
territorial, al que se denomind “Conecta399”, porque incorpora los 399 municipios del

Estado.

Es necesario informar que en la organizacion del Estado brasilefio, un municipio es la unidad
administrativa mas pequefia y basica del gobierno local. Brasil es una federacion compuesta
por la Unién (gobierno federal), los estados y los municipios. Los municipios tienen
autonomia politica, administrativa y financiera, garantizada por la Constitucion Federal de

1988.

Cada municipio es gobernado por un alcalde (llamado prefeito) y un consejo municipal
(camara dos vereadores), que son elegidos directamente por la poblacion local. Los
municipios son responsables de gestionar y proveer servicios publicos locales como:

educacion primaria y secundaria; atencion bdasica de salud; transporte publico local;

'7 El capitulo, publicado originalmente en forma de articulo, fue planificado con otros articulos en base al
proyecto de investigacion y adaptado a la composicion de la tesis. Capitulo escrito con base en: SILVA, Luiz
Augusto. Promocion del Desarrollo Territorial y la Planificacion Estratégica: la estructuracion de Conecta399.
Revista Paranaense de Desenvolvimento, Curitiba, v.44, n.145, p.115-132, jul./dic. 2023.
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recoleccion y gestion de residuos; planificacion y ordenamiento urbano; seguridad publica en

colaboracion con otros niveles de gobierno.

La autonomia municipal permite que los municipios establezcan sus propias leyes y
regulaciones locales, siempre que estén en conformidad con las constituciones federal y
estatal. También administran sus propios presupuestos, obteniendo ingresos de impuestos

locales y de transferencias de recursos de los gobiernos federal y estatal.

Base de la politica de desarrollo territorial paranaense

En el estado de Parand, con base en la Ley Estatal n. 21.352, de 2023, se identifica un
conjunto de competencias que la Secretaria de Planificacion realiza en el ambito del poder

ejecutivo estatal.

Conforme al articulo 10 de la Ley, el Sistema Estatal de Planificacion, teniendo como 6rgano
central a la Secretaria de Estado de Planificacion, abarca entidades de la Administracion
Indirecta para actuacion descentralizada y Nucleos de Planificacion Sectorial como unidades

de accion sistémica.

Este sistema se fundamenta en macro procesos de trabajo que incluyen la planificacion
gubernamental y proyectos estructurales, con la elaboracion, coordinacion y apoyo al
desarrollo de proyectos estratégicos y prioritarios, ademds de la coordinacion de la politica de

desarrollo integrado del territorio, con un enfoque en la sostenibilidad local y regional.

Otro aspecto central es la modernizacion institucional, que implica la planificacion y
modernizacion de la estructura organizacional de érganos y entidades estatales, el detalle de
la estructura de la Administracion Directa y Autarquica, asi como la creacion y extincion de

cargos de gestion publica y la proposicion de nuevos modelos de gestion.
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El sistema también abarca el monitoreo y la evaluacion, con la orientacion metodologica para
el desarrollo de programas de gobierno y planes sectoriales, y la definicion de metodologias

para la elaboracion, seguimiento y revision de los Planes Plurianuales (PPA).

Por ultimo, el sistema contempla la elaboracidon e integracion de informacion estratégica y
reportes sobre la accidn gubernamental, con el objetivo de fortalecer la planificacion

integrada y prever dificultades que puedan impactar la accion estatal.

De acuerdo con el Art. 24, a la Secretaria de Estado de Planificacion (SEPL) le corresponde
la formulacién y coordinacién de politicas estatales estratégicas para la planificacion
gubernamental, promoviendo la integracion de acciones prioritarias y controlando los

resultados.

También es responsable de la elaboracion, coordinacion y apoyo al desarrollo de proyectos
estructurales y estratégicos, asi como del seguimiento y evaluacion de la implementacion de
politicas publicas multisectoriales. La SEPL supervisa la elaboracion, monitoreo, revision y

actualizacion del Plan Plurianual (PPA) y los Planes Regionales de Desarrollo.

Ademas, coordina la elaboracion del mensaje anual del Gobernador a la Asamblea
Legislativa de Parand y la modernizacion de la estructura organizacional de organos y
entidades estatales, gestionando la creacidon y extincion de cargos. También se encarga de
ampliar las oportunidades de cooperacion y modernizacion del Estado, asi como de
implementar el planeamiento estratégico en los oOrganos de la administracion publica.
Supervisa la ejecucion de proyectos y contratos de asociaciones en Parana y coordina
estudios de viabilidad técnica, financiera y juridica relacionados con proyectos de

desestatizacion bajo el Programa de Asociaciones de Parana (PAR).

Asimismo, tiene a su cargo la coordinacion técnica y funcional del Sistema Estatal de
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Planificacion, asi como la elaboracién e integracion de informacion estratégica y la
produccion de analisis y reportes sobre la accidn gubernamental, con el objetivo de mejorar la

eficiencia y efectividad en la gestion estatal.

En virtud del inciso IV del articulo 24 de la Ley Estatal n. 21.352, de 2023, la SEPL coordina
la politica de desarrollo integrado del territorio paranaense, enfocada en la sostenibilidad
local y regional. Es en esta competencia especifica donde fue posible desarrollar tanto el

Conecta399 como el Parana Productivo en el ambito de la SEPL.

La capacidad de “coordinar” implica organizar, articular, orientar y monitorear a diversos
actores, instituciones y politicas publicas involucradas en el proceso temporal de desarrollo

territorial (Arretche, 2004).

En la experiencia de planificacion territorial en Parana, a partir de 2023, se adoptd el
siguiente marco de politicas de desarrollo territorial, integrando las dimensiones federal,

nacional, regional, estatal, regional y municipal.

Cada dimension encaja diferentes politicas publicas en programas que tienen como objeto
estrategias y propositos diferentes, pero coordinados e integrados, dentro del sistema de

planificacion.



Ilustracién 1 - Bases de la politica de desarrollo territorial del Estado de Parana
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El grafico representa una arquitectura compleja y multinivel de planificacion publica, en la

que se articulan dimensiones territoriales —desde el ambito federal hasta el municipal— y

horizontes temporales —del corto al largo plazo—, todo ello bajo un mismo principio de

integracion estratégica.

En la parte superior, se identifican los niveles institucionales que componen el sistema

federativo brasilefio y sus respectivas iniciativas de planificacion. A nivel federal, programas

como “Brasil Participativo” y la “Rede de Parceiros” promueven mecanismos de escucha

social y cooperacion interinstitucional, en un esfuerzo por democratizar la construccion de las

politicas publicas desde una base nacional inclusiva. En el nivel regional nacional, el
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Consorcio de Integracion Sur y Sudeste (COSUD) representa una alianza entre estados con
caracteristicas econdmicas y sociales afines, que buscan alinear estrategias, compartir buenas

practicas y construir una vision suprarregional de desarrollo.

En el ambito estadual, la Rede399 —una politica publica del estado de Parand— articula los
399 municipios del territorio estadual en una red colaborativa que tiene por objetivo
fortalecer las capacidades de planificacion y gestion local. Esta red se complementa con el
programa Parand Productivo, que actiia en una escala regional intraestatal, valorando las
vocaciones productivas de cada territorio y promoviendo el desarrollo a partir de informacion
calificada, participacion social y convergencia institucional. Finalmente, en la escala
municipal, el Conecta399 se constituye como una herramienta de apoyo técnico, formaciéon y
planificacion estratégica para los gobiernos locales, con especial atencion a la diversidad de

contextos y capacidades existentes en los municipios.

Esta estructura institucional se proyecta verticalmente a través de diferentes horizontes
temporales de planificacion. En el largo plazo —mas alla de veinte afios— se situa el Master
plan, un instrumento que define una vision directiva, prospectiva y sistémica del desarrollo
territorial, anticipando tendencias estructurales y configurando una guia de largo aliento. En
el mediano plazo, de uno a cuatro afios, se encuentran el Plano de Desenvolvimiento a Largo
Plazo (PDLP), que traduce esa vision en metas concretas y lineas de inversion articuladas, y
el Plan de Gobierno, que recoge los compromisos politicos del ejecutivo en el marco de su
mandato. Ya en el corto plazo, el ciclo anual de gestion publica se organiza mediante el Plano
Plurianual (PPA), que orienta las acciones gubernamentales en un horizonte de cuatro afios, y
se desdobla en planes estratégicos sectoriales. Este conjunto se completa con instrumentos
presupuestarios como la Ley de Directrices Presupuestarias (LDO), la Ley de Presupuesto

Anual (LOA) y el Plan de Contrataciones Anual (PCA), que permiten alinear las prioridades
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estratégicas con los recursos financieros disponibles y con los procedimientos administrativos

de ejecucion.

El monitoreo, por su parte, es un eje transversal que garantiza la evaluacion permanente de la
planificacion. Los indicadores del PPA permiten medir el grado de cumplimiento de las
metas pactadas, mientras que el Ranking de los Estados introduce una ldgica comparativa
entre gobiernos subnacionales, promoviendo una cultura de transparencia, responsabilidad y

mejora continua.

El conjunto de este sistema puede interpretarse como una expresion madura de gobernanza
territorial compleja. No se trata solamente de superponer escalas geograficas o de coordinar
instrumentos temporales, sino de establecer una logica relacional entre vision de futuro,
accion institucional y monitoreo publico. Esta estructura busca superar la fragmentacion
historica de las politicas publicas, integrando vision, ejecucion y evaluacion en una

arquitectura orientada tanto a la eficiencia como a la legitimidad democratica.

Ademas, al vincular directamente el nivel municipal con redes estatales y federales, se crea
un ecosistema de cooperacion técnica que fortalece las capacidades locales sin desconocer su
autonomia. Se trata, en definitiva, de un modelo que reconoce que la planificacion
contemporanea no puede limitarse a la produccion de documentos, sino que debe constituirse

como una practica politica, técnica y pedagogica de transformacion territorial sostenida.

Es importante considerar, sin embargo, que el cuadro ilustra la importancia fundamental de la
cooperacion interfederativa (Grin; Abrucio; 2017, 2018) como estrategia para amplificar las
capacidades institucionales, ademas de considerar técnicas de planificacion constitucional,

especialmente las reglas de regulacion financiera y presupuestaria.

Se pone en perspectiva el vértice territorial con los plazos, se abren instrumentos de corto,
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mediano y largo plazo, asi como se resaltan indicadores de desempefio y resultados en el

seguimiento y se reafirma el compromiso con los objetivos de desarrollo sostenible.

Ante este contexto, surgio el desafio de construir un enfoque municipalista, lo que requiri6 de

un conjunto de estrategias que ahora se presentan bajo el nombre de Conecta399.

El objeto de este capitulo es el desarrollo y analisis del programa de referencia que, ocupa la
referencia del vector municipal, es decir, los territorios de los municipios de Parand como

elementos de esta politica de desarrollo territorial (Ortega, 2015).

Conecta399: contexto, implementacion y caracteristicas del programa

Conecta399 naci6 como un programa de planificacion y promocion del desarrollo territorial
en el Estado de Parand, con los municipios como foco principal. Su nombre surgi6 de la idea

de conexién y de la comprension del verbo “conectar”.

Como creacion politica y administrativa, se propuso que conectar, hoy, es tener conciencia de
una accion, comprender el sentido y significado de esa accidon, relacionarse como
interlocutor, perseguir el proposito, participar activamente; comunicarse de manera eficiente,

util y productiva.

Conecta399, por tanto, no es una politica de inclusidon digital ni nada por el estilo; es una
politica de planificacion, destinada a planificar las conexiones. Por eso, el lema del programa

es “conectar proyectos al futuro”.

Ante esto, inicialmente se plantea el interrogante sobre las competencias de una Secretaria
Estadual de Planificacion en dichos espacios, es decir, de un 6rgano estatal en una unidad

federativa autdnoma, lo que hace emerger una caracteristica innovadora del Conecta399.
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Esto se debe a que el Conecta399 brinda apoyo a los municipios en sus dificultades de orden
técnico, al mismo tiempo que preserva la integridad de la autonomia municipal en todos los
aspectos decisorios. El Conecta399 promueve el desarrollo territorial integrado mediante el
fomento de las unidades locales, que son preservadas en su libertad y apoyadas en sus

dificultades.

La politica inherente a Conecta399 pretende operar en el contexto demostrado anteriormente
de desarrollo territorial considerado en diferentes espacialidades politicas y sujeto a

diferentes criterios de seguimiento.

La caracteristica de planificacion se debe basicamente a la coordinacién de acciones
encaminadas al desarrollo integrado. La promocioén, a su vez, se produce porque la
coordinacién induce, a través de técnicas no presupuestarias, una serie de situaciones que

redundan en un mayor desarrollo local, regional y territorial.

Basicamente, la operacion es facilitar el acceso a oportunidades, a través del conocimiento y

la comunicacion, para luego llegar a las politicas publicas y su impacto.

La funcion principal del programa es "conectar" las prioridades presentadas por los
municipios (problemas publicos colocados en la agenda local) con oportunidades de recursos
(transferencias sindicales, convocatorias nacionales e internacionales y similares) a través de
proyectos de calidad, enriqueciendo asi las alternativas a la toma de decisiones por el

municipio, en el ejercicio de su autonomia constitucional.

Conecta399 pretende también ser una politica de Estado y una politica de gobierno, revelando
compromisos politicos del plan de gobierno electo y compromisos con los principios

constitucionales del desarrollo.

De esta manera, el programa pretende estimular una cultura de planificacion (Fonseca, 1999)
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y proyectos de largo plazo en el territorio de Parand, de manera coordinada y planificada,
colaborativa y a través de alianzas formales e informales, para que multiples espacios del
Estado estén involucrados y sean beneficiarios: localidades, regiones, territorios y la

integracion de todos estos espacios y su poblacion (Kich; Pereira, 2011).

Con la promulgacion de la Constitucion de 1988, la figura del municipio como entidad
federativa pas6 a ser fundamental y estratégica, y la autonomia municipal en uno de los

valores centrales de la organizacion politica nacional (Almeida; Carneiro, 2003).

Asi, el municipio, por la proximidad de su estructura administrativa a la realidad viva de los
ciudadanos, especialmente guiados por cuestiones de interés local, revela la amplificacion de

la lente democratica (Lima et.al., 2020).

Pensar el desarrollo nacional significa proyectar el desarrollo de los estados y municipios,
inseparablemente a través del pacto federativo que los une, de lo que se desprende que las
acciones deben darse en redes, escalas, interiorizaciones, conexiones de propositos y

construccion de lo comun.

Aportes como Nueva Gestion Publica (Jesus; Costa, 2014), Administracion Gerencial
(Secchi, 2019) y Gestion por Resultados (Guerra; Cazzuni; Coelho, 2016) exaltan las
dindmicas cooperativas, interfederativas e intergubernamentales, demostrando la necesidad

empirica de descentralizacion y gestion practica utilizando instrumentos colaborativos.

En este escenario, se vuelven urgentes practicas innovadoras que superen los limites e
insuficiencias de los modelos estrictamente burocraticos y centralizadores. En un contexto
abordado bajo direcciones mejorables, comunmente se identifican dificultades para que los
municipios reconozcan oportunidades de recursos, produzcan proyectos adecuados, capturen

y ejecuten recursos, implementen politicas y rindan cuentas de los recursos obtenidos
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(Moutinho, 2016).

Los problemas de inequidad en la distribucion de los recursos disponibles y la ineficacia de
los instrumentos para promover la reduccion de la desigualdad local y regional también

tienden a obstaculizar los procesos (Campos; Castelar; Soares, 2018).

Algunas causas pueden estimarse por el contexto. Falta de informacion y comunicacion;
brechas de formacion; falta de cultura de proyecto; dificultades administrativas para acceder a
los recursos; problemas en la gestion de procesos; incumplimiento de obligaciones, términos,

acuerdos y similares.

Las consecuencias incluyen la pérdida de oportunidades de desarrollo; fallas en el proceso de
toma de decisiones en politicas publicas y servicios publicos; dafio al desarrollo local por la
reduccion de medidas; dano a la multi causalidad positiva en el impacto de las politicas
publicas; pérdidas en el ciclo de politicas y en la evaluacion de resultados; falta de atencion a

las poblaciones, comunidades y ciudadanos (Soares; Melo, 2016).

El programa nace de los resultados de un andlisis ex ante y planificacion estratégica
(Rezende, 2015) y disefio de la politica publica basica de Conecta399 a partir de los

elementos de la situacion problematica.

Posteriormente, como accion estratégica, comenzamos a recopilar indicaciones de
Interlocutores a partir de una Carta Circular dirigida a las Sedes de las 399 Alcaldias de
Parana, totalizando 800 nombres. Los interlocutores son empleados locales preferentemente
involucrados en la planificacion de acciones e involucrados en la toma de decisiones (Parana,

2023).

Esta forma de reclutamiento significa buscar células locales que, como elementos de

conexion, realicen las operaciones del programa, en un doble movimiento de presentacion de
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prioridades y retorno de oportunidades.

La formalizacion del ingreso de los Interlocutores al programa se dio a través del curso de
capacitacion inicial de 30 horas y la realizacion de un diagnostico de la realidad local®,

ofreciéndoles posteriormente capacitacion para operar el sistema Transferegov.

La formacion de redes de informacion y comunicacion a través de listas de correo

electronico, grupos de WhatsApp e Instagram refuerza la dinamica de acciones.

El lanzamiento formal del Programa tuvo lugar en abril de 2023 en el contexto del 18° Foro
Regional de la Red de Asociacion, de modo que, a través de la asignacion temadtica, fue

posible potenciar el conocimiento y las posibilidades de asociacion.

En una evaluacion ex ante de la politica, se identifico que, en 2022: 5 (cinco), de los 399
municipios de Parand, concentraron el 25% de las transferencias legales, voluntarias y
especiales de la Union; los municipios que representan el 40% del PIB estatal de Parand (es
decir, el 1,25% de los municipios) recibieron el 25% de las transferencias legales, voluntarias
y especiales de la Union; y que el 5% de los municipios de Parana contaban con empleados

capacitados como multiplicadores en los programas Gestaogov y Transferegov.

Esta situacion contradice el propdsito constitucional de reducir las desigualdades. Al mismo
tiempo, revela claramente obstaculos estructurales para recaudar fondos para proyectos

publicos de otras fuentes, nacionales e internacionales.

Una vez formada la red de Interlocutores, se identificaron datos locales especificos a través
de cuestionarios de diagnostico, que fueron cruzados con informaciones de fuentes oficiales
del IPARDES y del Tribunal de Cuentas del Estado de Parand sobre los municipios de

Parana.
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El Indice de Efectividad de la Gestion Municipal (IEGM) del Tribunal de Cuentas del Estado
de Parana (TCE/PR) — 6rgano responsable del control externo de la administracion publica en
el estado brasilefio de Parand, fiscalizando la legalidad, legitimidad y eficiencia del uso de los
recursos publicos — sefiala la necesidad de politicas publicas de planificacion y su

perfeccionamiento.

Ilustracion 2 - Indicador de la calidad de la planificaciéon piublica municipal en el Estado

i—PIanej eB+eBeC+ oC Quantidade de Municipios por i-Planej

(A) Altamente efetiva; (B+) Muito efetiva; (B) Efetiva; (C+) Em fase de adequacao; (C) Baixo nivel de adequacao

Fuente: TCE/PR.

El IEGM es un indicador desarrollado en el marco de la Red Nacional de Indicadores
(INDICON), fruto de la cooperacion entre el Instituto Rui Barbosa (IRB) y los Tribunales de
Cuentas de Brasil. En el estado de Parand, es aplicado por el Tribunal de Cuentas del Estado
(TCE-PR) como una herramienta de evaluacién anual de la efectividad de las politicas
publicas municipales. El indice abarca siete dimensiones estratégicas de la gestion publica:
Educacion, Salud, Planeamiento, Gestion Fiscal, Medio Ambiente, Proteccion de las

Ciudades y Gobernanza en Tecnologia de la Informacion.

El calculo del IEGM combina informaciones provenientes de cuestionarios respondidos por

las administraciones municipales, datos extraidos del sistema SIM-AM del TCE-PR y bases
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gubernamentales. El SIM-AM (Sistema de Informaciones Municipales — Seguimiento
Mensual) del TCE-PR es una plataforma digital para el envio mensual de datos contables,
financieros, presupuestarios y patrimoniales por parte de los municipios. Su objetivo es
permitir el seguimiento continuo de la ejecucion presupuestaria y de la gestion fiscal,

promoviendo la transparencia y el control externo preventivo.

Al medir la eficacia de la ejecucion presupuestaria, el indice orienta tanto a los ciudadanos
como a los gestores, permitiendo revaluar prioridades, corregir trayectorias y fortalecer el

planeamiento publico.

El Portal Infografico del IEGM complementa esta iniciativa, ofreciendo visualizaciones
geograficas, acceso a datos por municipio y andlisis detallados por dimension,
consolidandose como un instrumento de transparencia, monitoreo y apoyo a la gestion

municipal.

A partir del anélisis del material proporcionado sobre el Indice de Efectividad de la Gestion
Municipal (IEGM), con énfasis en la dimension de Planeamiento (llamado “i-Planejamento”
o “i-Planej”), es posible construir una comprension articulada y critica de esta herramienta en

el contexto de evaluacion de la gestion publica municipal del estado de Parana.

El i-Planejamento constituye una de las siete dimensiones tematicas que conforman el IEGM,
un indicador consolidado por los Tribunales de Cuentas de Brasil con el proposito de medir,
de manera sistematica y comparativa, la efectividad de las acciones administrativas de los
municipios. La dimension de planeamiento evalta la capacidad de la administracion
municipal para establecer, ejecutar y monitorear programas, metas y acciones de manera

coherente, estratégica y técnicamente fundamentada.

La construccion del i-Planejamento parte de la premisa de que el planeamiento publico es un
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proceso integrado, que debe contener etapas logicas y operativas articuladas: diagnostico de
la realidad local, formulaciéon de programas y acciones con indicadores y metas claras,
gjecucion presupuestaria coherente y capacidad de adaptacion a partir del monitoreo de
resultados. El indice, en este sentido, busca verificar si los municipios logran mantener
coherencia entre lo que fue planificado y lo que efectivamente se ejecutd, midiendo la

distancia entre los resultados esperados y los entregados.

La metodologia aplicada es robusta y combina diversas fuentes: informaciones declaradas a
través de un cuestionario electronico completado por los municipios, datos extraidos del
SIM-AM, y bases gubernamentales oficiales. Se evaluan, con ponderaciones diferenciadas,
indicadores como la coherencia entre los indicadores de los programas y los resultados de las
metas, el contraste entre los resultados fisicos de las acciones y los recursos financieros
utilizados, la variacién entre la planificacion inicial y lo ejecutado, y, finalmente, el

porcentaje de ejecucion de inversiones previstas en la planificacion.

Ademéas del enfoque cuantitativo, el cuestionario del i-Planejamento, que consta de 49 items,
permite captar también aspectos cualitativos de la estructura de planificacion municipal.
Entre los elementos verificados se encuentran: la existencia de un equipo técnico capacitado,
la presencia de una estructura administrativa especifica, el uso de sistemas informaticos para
el planeamiento y la recoleccion de datos, la realizacion de audiencias publicas y consultas
digitales a la ciudadania, la articulacién entre planeamiento y diagndsticos locales, asi como
la retroalimentacion de los programas con base en evaluaciones periddicas y reportes
formales. Estos elementos no so6lo reflejan la existencia formal de un plan, sino que también

indican el grado de institucionalizacion y madurez de las practicas de gestion publica.

Por lo tanto, el indice no se limita a verificar la existencia de planes y metas, sino que

investiga la efectividad de la funcion de planeamiento como proceso técnico-politico capaz
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de transformar los recursos publicos en resultados concretos para la poblacion. Al asignar
puntuaciones con base en férmulas que consideran desviaciones porcentuales entre metas y

resultados, el modelo busca asegurar una evaluacion objetiva y comparable entre municipios.

Desde una perspectiva analitica, el i-Planejamento se revela como un mecanismo de
gobernanza que incentiva una cultura de planeamiento estratégico en el sector publico,
introduciendo pardmetros que permiten evaluar no s6lo el cumplimiento normativo de los
entes municipales, sino también su capacidad real para articular medios y fines de forma
racional, transparente y sensible a las demandas sociales. Su aplicacion sistematica, junto con
la divulgacion de datos mediante portales interactivos, fortalece el control social y cualifica la
accion de los organos de fiscalizacion, al tiempo que ofrece a las gestiones municipales una

herramienta concreta para el autoconocimiento institucional y la correccion de rumbo.

De este modo, el i-Planejamento no s6lo mide, sino que también educa, al promover el
desarrollo de la préctica del planeamiento como eje estructurante de la accion publica local.
Su valor reside no sélo en la comparacion entre municipios, sino, sobre todo, en su capacidad
para orientar la profesionalizacion de la gestion, la racionalizacion del gasto publico y la
construccion de una administracion comprometida con los resultados y con la transformacion

de las condiciones de vida en los territorios bajo su responsabilidad.

La imagen expone el Indicador de Calidad del Planeamiento Publico Municipal en el Estado,
conocido como i-Planej, el cual clasifica los municipios segiin su grado de efectividad en los
procesos de planificacion publica. La representacion grafica se organiza en dos partes
complementarias: un mapa temdtico que colorea cada municipio conforme a su categoria i-
Planej y un grafico de barras que cuantifica el nimero de municipios en cada nivel de

clasificacion.
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La escala de evaluacion se compone de cinco categorias cualitativas: A (Altamente efectiva)
— No representada en el grafico, presumiblemente por ausencia de municipios en esta
categoria; B+ (Muy efectiva) — Representada en azul oscuro, con apenas 7 municipios; B
(Efectiva) — Representada en verde, alcanzando 66 municipios; C+ (En fase de adecuacion) —
Indicada en amarillo, con 140 municipios; C (Bajo nivel de adecuacion) — Marcada en

naranja, abarcando la mayoria de los casos, con 186 municipios.

El analisis espacial del mapa permite observar una fuerte concentraciéon de municipios en las
categorias C+ y C, revelando una prevalencia de estructuras de planificacion publica
incipientes o en proceso de estructuracion. Las categorias mas altas (B y B+), que indican
planificacion efectiva o muy efectiva, aparecen de forma dispersa y minoritaria, evidenciando

la dificultad de consolidar practicas robustas de planeamiento en el conjunto del estado.

El grafico de barras refuerza esta lectura al cuantificar claramente la distribucion,
demostrando que mas del 75% de los municipios se encuentran en condiciones de
planificacion consideradas aun insuficientes (categorias C y C+). Esta situacion implica un
desafio estructural para las politicas de desarrollo territorial, dado que la calidad del
planeamiento es un componente fundamental para a) la buena gestion de recursos publicos;
b) la consecuente prestacion de servicios; y c) la elegibilidad a programas de inversion

intergubernamental.

Desde una perspectiva critica, el indicador i-Planej no solo diagnostica el estado actual del
planeamiento municipal, sino que también funciona como instrumento estratégico de
gobernanza. Al visibilizar la heterogeneidad de capacidades institucionales entre los
municipios, proporciona insumos fundamentales para la formulacion de politicas de apoyo
diferenciado, orientadas a fortalecer la planificacion local donde esta es mas fragil. Ademas,

ofrece un punto de partida empirico para establecer mecanismos de cooperacion técnica,
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formacion continuada y monitoreo evolutivo de la gestion publica territorial.

En conjunto, la imagen revela no solo el estado de la planificacion municipal, sino también
las asimetrias estructurales que deben ser consideradas en cualquier intento serio de
planificacion regional, fortalecimiento institucional o descentralizacion efectiva de politicas

publicas.

Conecta399 innova las posibilidades técnicas de las politicas publicas de planificacion y
desarrollo adoptando elementos del territorio de la red para promover el desarrollo
estimulando y facilitando el acceso a los recursos a escala local y regional (Leopoldo;

Haesbaert; Cruz, 2021).

Consciente de las dificultades que enfrentan muchos municipios en la captacion de recursos y
en la ejecucion completa del ciclo de vida de los proyectos, Conecta399 se expresa a través
de acciones en areas de capacitacion, proyectos, promocion y didlogo, con el objetivo de
estimular la mejora de la gestion publica, las politicas publicas y la red nacional de

asociaciones.

Tlustracion 3 - Ejes de Conecta399

Desenvolvimento e Apoio no
qualificagao da desenvolvimento
gestao municipal de projetos

EIXOS ESTRATEGICOS

Linhas de Atuacao

Parcerias Recursos técnicos e
estrategicas e financeiros junto ao
agilidade no Estado, Uniao e
andamento das entidades
demandas internacionais
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Fuente: Coordinacion de Desarrollo Territorial Integrado/SEPL.
Cada eje juega un papel fundamental en la coordinacién de la planificacion del desarrollo

territorial en Parana a través de los municipios (Lima; Lui et.al, 2020).

El eje de formacion pasa por promover la mejora de la gestion y gobernanza local, regional
(Dallabrida, 2016) mediante el uso de plataformas estratégicas, a través de escuelas oficiales

de formacion.

Los mayores ejemplos de programas del gobierno federal brasilefio, en este sentido, son el

Transferegov y Gestaopublicagov.

El Transferegov es una plataforma digital del gobierno brasilefio que centraliza y automatiza
la gestion de transferencias de recursos de la Unidn a estados, municipios y otras entidades.
Su objetivo es simplificar y agilizar los procesos de envio, monitoreo y control de los
recursos publicos, promoviendo mayor transparencia y eficiencia en la ejecucion de

proyectos financiados por el gobierno federal.

El Gestaopublicagov es un modelo referencial para la evaluaciéon y elmejoramiento de la
gobernanza y lagestion de losoérganos y entidades que actian en las transferenciasde la

Unidén

El Estado de Paran4 forma parte de la Rede de Parcerias, la red de gobernanza colaborativa
del Transferegov, que tiene como objetivo fomentar la colaboracion entre el sector publico,
privado y la sociedad civil. A través de esta red, se busca promover la modernizacioén de la
gestion publica mediante la creacion de alianzas estratégicas que impulsen proyectos de

desarrollo, innovacion y mejora en la prestacion de servicios publicos.

Dicho esto, y volviendo al anélisis de los ejes del Conecta399, es importante reconocer que el

eje de proyectos implica planificar y promover el desarrollo, gestion y atraccion de recursos
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para proyectos, a través de alianzas y direccionamiento de demandas. A su vez, el eje de

desarrollo consiste en difundir informacion para atraer recursos ¢ identificar oportunidades.

Finalmente, el eje de dialogo apunta al dialogo con regiones, territorios (Oliveira et.al, 2021)
y organismos y personas involucradas en la prioridad presentada, fortaleciendo redes de

conocimiento, alianzas, cooperacion y colaboracion en el abordaje de los problemas publicos.

De esta manera, los ejes son la expresion estratégica para enfrentar las debilidades del
contexto y situacion problematica resaltadas, actuando sobre las causas y apuntando a reducir
las consecuencias nocivas para la gestion publica (Santos; Rover, 2019) y, sobre todo, para

los aspectos fundamentales, los derechos de las personas.

Conecta399 tiene criterios claros para que todas las partes interesadas puedan beneficiarse del
Programa de manera justa y equitativa, una vez cumplidos los requisitos. El primero de ellos
es el nombramiento, por parte de la Municipalidad, de un Interlocutor capaz de implementar

las acciones del programa.

Por tanto, un criterio inicial del programa se centra en la calidad de la demanda local,
regional y territorial. No basta con estar presentes en la agenda; las prioridades deben tener la

calidad de un problema publico (Secchi, 2014).

También se considera si la oportunidad es consistente con la prioridad, es decir, es una
alternativa de politica publica para la soluciéon del problema publico, siendo también
necesaria la adherencia, es decir, la correspondencia entre prioridades y convocatorias y el

potencial de cumplimiento de los requisitos de la oferta.

Otro aspecto del programa es el cumplimiento de los requisitos establecidos en el anuncio,
convocatoria, etc. y la adecuacion de la prioridad a las realidades locales, regionales y

territoriales: los proyectos y oportunidades deben revelar el potencial para promover
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multiples desarrollos de manera integrada.

De esta manera, los criterios indican una politica dedicada a la planificacion publica (Ribeiro;
Bliacheriene, 2013), fomentando la mejora institucional y fomentando politicas publicas

basadas en evidencia y guiadas por los problemas publicos.

Los principios de Conecta399 guian la implementacion y ejecucion de las acciones
involucradas en su ambito, dando sentido y criterio a las medidas tomadas. Estan dirigidos a
todos los implicados, tanto a la consultoria Conecta399 como a los Interlocutores, por

ejemplo.

Promover la eficiencia y la innovacion (Gomes, 2020) es un principio que orienta el
programa hacia una planificacion objetiva, acciones rapidas, innovacion, interdisciplinariedad

y modernizacion de las practicas institucionales.

A través del respeto y el fortalecimiento institucional se valora la autonomia municipal, la
¢tica profesional, las relaciones y capacidades institucionales y la seguridad juridica de los

procedimientos.

El desarrollo sostenible y la educacion continua fomentan el desarrollo sostenible, la
planificacion a largo plazo, la formacion continua de los empleados y la gestion basada en

evidencia y resultados.

El objetivo general de Conecta399 es promover el desarrollo local, regional e integrado en el
Estado de Parana a través de acciones de capacitacion, proyectos, promocion y didlogo en
apoyo a los 399 municipios de Parana en la captacion de recursos para atender las prioridades

locales.

Los objetivos especificos del programa son: capacitar a la gestion local en temas de
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planificacion, proyectos y recaudacion de fondos; estimular la cultura del proyecto, a través
de alianzas y bancos de proyectos; fomentar el desarrollo, estimulado por el apoyo técnico;

identificar y vincular oportunidades con prioridades y proyectos locales.

El publico directo es la gestion publica municipal, a través de los interlocutores indicados,
formando una red que puede conectarse a otras redes. Como receptores indirectos tenemos a
la poblacion beneficiada con la implementacion de proyectos y politicas publicas que no se

implementarian sin el apoyo de Conecta399.

En el proceso podran participar asociaciones municipales; Secretarias de Estado asignadas a
demandas especificas, asi como organismos autonomos y servicios sociales vinculados a
ellas; Consejos de Derechos Federales, Estatales y Municipales; empresas, universidades y
entidades del tercer sector; gestion federal y medios disponibles; Oficinas de proyectos
compartidas. La diversidad de actores aumenta la calidad participativa y democratica de la

politica.

Conecta399 es una politica basada en la transparencia, ya que todos los recursos que
comunica y conecta provienen de convocatorias publicas, avisos y programas federales y

estatales, que son procesos cubiertos por deberes de transparencia.

Ademads, el Programa se basa en los medios de comunicacion y estd abierto al
cuestionamiento de los consejos de derechos, los ciudadanos; control externo e interno, al que

esta completamente sujeto por su propia forma de constitucion.

La restriccion del circulo a Interlocutores locales es exclusivamente por motivos de
legitimidad y seguridad juridica (indicacion de las Alcaldias), asi como de seguridad de que

la informacion llegard a las esferas de toma de decisiones.

El principal factor de éxito de Conecta399 es su simplicidad y medios econdémicos,
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aprovechando al maximo las estructuras existentes y ordinarias a disposicion de las
administraciones publicas minimamente estructuradas para acelerar los flujos de
comunicacion y los procesos de conexion de las prioridades y demandas locales con las

oportunidades de recursos y proyectos relacionados.

Otro factor relevante es el espiritu colaborativo y participativo que la politica pretende
fomentar: los 399 municipios se colocan en una perspectiva asociativa, de modo que los mas
maduros y técnicamente avanzados también puedan ser colocados como asistentes de

aquellos con menor capacidad de implementacion estatal.

La vision se expande al espacio federal y global en el juego de posibilidades y fuerzas de
acceso y ejecucion de recursos. Es esta vision integrada y diferenciada del desarrollo la que
permite la apropiacion del territorio, las redes y las tecnologias de la comunicacion y la
informacion (Silveira, 2003) como categorias estratégicas de la planificacion publica

(Haesbaert, 2013).

También es importante conocer las prohibiciones de Conecta399, es decir, situaciones en las
que el Programa no pretende insertarse, precisamente para preservar su caracter legitimo

como politica de planificacion y desarrollo.

Las transferencias financieras son la primera barrera. Conecta399 no transfiere montos; su
objetivo es localizar oportunidades, de modo que las relaciones juridicas y los flujos
financieros se produzcan directamente entre quienes participan en la propia recaudacion de
fondos, autonomia municipal en absoluto, de modo que sus mapeos confeccionen las
posibilidades de los Municipios para cumplir con sus prioridades y proyectos, es decir,

alternativas de solucion de los problemas publicos. La decision siempre la toma el Municipio.

Finalmente, la duplicacion de competencias es una preocupacion central para el programa, ya
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que se trata de una politica de planificacion, no de una politica destinada a generar resultados
concretos y sustanciales. Por lo tanto, su funcion se centra en la generacion de conocimiento,
la provision de informacion y la articulacion entre actores, sin llegar a ejecutar acciones
materiales que puedan interferir o suplantar las competencias de otras entidades, sin importar

su nivel, en relacion al problema publico abordado.

Cabe reforzar que una accion de planificacion en una politica publica se enfoca en el disefio
estratégico, la coordinacion y la preparacion de las acciones necesarias para abordar un
problema o alcanzar un objetivo. Implica el andlisis de datos, la identificacion de recursos, la
definicidon de metas, la evaluacion de riesgos y la asignacion de responsabilidades, sin que
aun se ejecute una accion concreta en el terreno. Es una etapa preliminar que organiza el

marco dentro del cual se implementara la politica.

En cambio, una acciéon de implementacion corresponde a la ejecucion directa de las acciones
previamente planificadas. Es el momento en que las politicas se materializan en
intervenciones tangibles, como la construccion de infraestructuras, la entrega de servicios o la
aplicacion de programas en el territorio. Mientras que el acto de planificacion estructura y
orienta, el acto de implementacion se enfoca en la practica efectiva y en la obtencion de

resultados medibles en el corto, mediano o largo plazo.

Es a partir de esta diferenciacion que el Conecta399 encuentra su limite mas relevante en la
relacion entre el estado y el municipio, lo que, una vez mas, respeta y preserva la estructura

del ejecutivo estatal y la autonomia municipal.

La actuacion de Conecta399, por tanto, debe limitarse a la planificacion y coordinacion de la
planificacion. Por ser un modelo de planificacion y promocion del desarrollo territorial, la

principal barrera para las innovaciones del programa es la vision limitada, arcaica y obsoleta
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que tienen las administraciones federales, estatales y municipales, limitando las acciones a la

dimension burocratica.

Esta es la dificultad para comprender la actividad de planificacion y el papel del Estado como

promotor del desarrollo de manera dinamica, participativa y multiescalar.

Superar esta dificultad pasa por la formacion, la experiencia del cambio y el didlogo
constante basado en las técnicas contempordneas de planificacion y administracion publica,
haciendo un esfuerzo diario y constante por esclarecer tanto el estado del arte de la Gestion
Gubernamental y de las Politicas Publicas, como la aplicabilidad de las normas

Administrativas y Derecho Constitucional en la practica gerencial.

Analisis del cuestionario — interlocutores(as) del Conecta399

A partir del analisis del cuestionario aplicado a los Interlocutores(as) del Conecta399, es
posible observar una experiencia institucional que, aunque incipiente, ya revela aprendizajes
consistentes sobre los mecanismos de participacién, comunicacion, formacion y
sostenibilidad en politicas publicas orientadas a la planificacion municipal. Los resultados, en

su conjunto, permiten identificar tanto fortalezas operativas como tensiones estructurales.

Uno de los hallazgos mas expresivos reside en la alta adhesion inicial al curso de formacion
basica, contrastada con una participacion decreciente en las etapas subsiguientes. Esta caida
no debe interpretarse como desinterés, sino como un indicio de segmentacion funcional y de
limitaciones contextuales, como la escasez de tiempo o la especificidad técnica de ciertas
actividades. La logica de participacion compartida dentro de los municipios —en la cual un
unico interlocutor representa la accion colectiva del ente local— genera distorsiones en la

evaluacion de la participacion efectiva, reforzando la necesidad de mecanismos que
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clarifiquen funciones individuales y fomenten la corresponsabilidad.

En relacion con la comunicacion, los datos muestran una preferencia significativa por el uso
del grupo de WhatsApp, lo que revela tanto una disposicion a la recepcion rapida de
informacion como una cultura de interaccidon ain poco horizontal. El hecho de que el canal
grupal sea unidireccional y que las comunicaciones personalizadas sean mas valoradas
sugiere que el programa podria beneficiarse de una estrategia de comunicacion mas
segmentada, que combine medios formales e informales, adaptados a los distintos momentos

del ciclo politico-administrativo.

El rol de la comunicacion también se evidencia como factor determinante tanto en las causas
positivas como negativas de participacion. Mientras que una comunicacion clara y regular es
percibida como la principal motivadora del compromiso, la falta de tiempo —exacerbada por
conflictos de agenda— surge como la principal barrera. Este binomio evidencia una tension
estructural entre disponibilidad operativa y exigencias técnicas del programa, que podria ser
mitigada mediante mayor flexibilidad metodoldgica, calendarizacion anticipada 'y

mecanismos de coordinacion entre niveles de gobierno.

La percepcion de valorizacion del trabajo de los interlocutores muestra una distribucion
heterogénea: aunque una porcion significativa se siente frecuentemente reconocida, un
nimero igualmente relevante percibe que el reconocimiento es eventual o inexistente. Esta
variabilidad pone en cuestion la consistencia de las estrategias de incentivo simbdlico y
funcional, sefialando que practicas sistematicas de retroalimentacion, visibilizacion de
resultados e institucionalizacion de premios podrian fortalecer la motivacioén individual y

colectiva.

En lo que respecta a los impactos y a la sostenibilidad del programa, los resultados
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evidencian una valoracion positiva de los efectos alcanzados, aunque con margenes de
mejora. Si bien la mayoria percibe beneficios tangibles en diversas areas, existe una fraccion
critica que no identifica impactos relevantes. Esta polarizaciéon podria deberse a las
diferencias de madurez institucional entre municipios, lo que sugiere la pertinencia de
incorporar estrategias diferenciadas segun el nivel de capacidad instalada. Del mismo modo,
aunque la sostenibilidad es percibida como frecuente o plenamente contemplada por la
mayoria, persiste una percepcion de inconstancia que alerta sobre la necesidad de consolidar

estrategias duraderas y mas explicitas de continuidad politica y técnica.

En términos de inclusion, diversidad y participacion social, los datos reflejan avances
significativos, pero también muestran que las practicas aun no son sistematicas ni
homogéneas. La presencia de perfiles sociales diversos es valorada por un numero
considerable de interlocutores, pero existe una porcioén critica que seiala insuficiencia o
inexistencia de iniciativas inclusivas. Esta situacion apunta a la necesidad de politicas de
reclutamiento y selecciéon que no solo sean representativas del servicio publico local, sino

también promuevan activamente la heterogeneidad como valor institucional.

Finalmente, la percepcion general sobre la relevancia de la planificacion publica mejora
sustancialmente tras la participacion en el programa, lo que reafirma el potencial formativo
del Conecta399 como herramienta de transformacion institucional. No obstante, para
consolidar esta transformacion, es esencial que el modelo avance hacia una estructura mas
personalizada, descentralizada y tecnologicamente mediada, capaz de responder a las

condiciones diversas del territorio y de sostener la innovacion administrativa en el tiempo.

Asi, el conjunto de datos analizados ofrece un panorama solido para la comprension critica
del funcionamiento del programa y, al mismo tiempo, abre un campo fértil para la

elaboracion de estrategias mas ajustadas a las realidades locales, capaces de equilibrar
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ambicion normativa, viabilidad operativa y equidad participativa.

A partir de los hallazgos sistematizados, una primera linea de mejora continua podria
centrarse en la formalizacion progresiva de las funciones de los interlocutores, estableciendo
marcos de actuacion mas nitidos y responsabilidades compartidas entre los representantes
municipales. Este proceso deberia contemplar mecanismos de induccién inicial y
actualizaciones periodicas, considerando que la rotaciéon de actores es una constante en el
ambito local. La claridad funcional no solo optimiza la participacion, sino que también
permite evaluar con mayor precision el desempefio individual y colectivo en cada ciclo de

ejecucion.

Otro eje critico para futuras planificaciones reside en la revision del modelo de comunicacion
institucional. Si bien el uso intensivo de canales digitales como WhatsApp ha mostrado
eficacia en la difusion agil de contenidos, su naturaleza unidireccional limita la interaccion y
reduce las posibilidades de construccion colectiva. Por ello, seria pertinente incorporar
espacios deliberativos mas horizontales, como foros periddicos o plataformas colaborativas,
en las que interlocutores puedan intercambiar experiencias, formular demandas y participar

activamente en el seguimiento de las acciones.

En relacion con los mecanismos de reconocimiento, la implementacién de una estrategia de
incentivo escalonada —que combine elementos simbolicos, formativos y técnicos— podria
constituir una herramienta potente de fidelizacion institucional. El disefio de distinciones
periddicas, la difusion publica de buenas practicas y la creacion de oportunidades de
visibilidad para las iniciativas locales reforzarian el vinculo entre participacion y sentido de

pertenencia.

Asimismo, la detecciéon de desigualdades en la percepcion de impacto y sostenibilidad
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sugiere la necesidad de desarrollar un modelo de madurez institucional escalonado, que
contemple diferentes etapas de evolucion de los municipios y proponga itinerarios
diferenciados de apoyo técnico y metodoldgico. Esta estrategia permitiria armonizar el ritmo
del programa con las capacidades reales del territorio, evitando sobrecargas y reduciendo la

frustracion institucional.

Por ultimo, se recomienda consolidar un enfoque transversal de inclusion y diversidad en
todas las fases del programa. La seleccion de interlocutores deberia considerar no solo
criterios administrativos, sino también representativos, ampliando la diversidad de perfiles
involucrados y reforzando las dimensiones participativas de la politica. Para ello, pueden
disefiarse acciones afirmativas de capacitacion y convocatorias dirigidas, que favorezcan la

equidad sin comprometer la eficiencia.

En conjunto, estas propuestas no suponen una ruptura con el modelo vigente, sino una
evolucion, orientada a dotar al programa de mayor plasticidad institucional, legitimidad

social y capacidad adaptativa frente a la complejidad de los territorios.

CAPITULO 5 - ENFOQUE METODOLOGICO SOBRE TERRITORIO, REDES Y
GOBERNANZA: ANALISIS DEL PROGRAMA PARANA PRODUCTIVO - FASE

II]S

Es innegable que el desarrollo es un problema publico y un desafio constante a las iniciativas
publicas, privadas y del tercer sector, involucrando incluso a comunidades e individuos en

este intenso y severo problema.

No so6lo el crecimiento econdmico, sino un desarrollo que responda efectivamente a criterios

'8 El capitulo, publicado originalmente en forma de articulo, fue planificado con otros articulos en base al
proyecto de investigacion y adaptado a la composicion de la tesis. Capitulo escrito con base en: SILVA, Luiz
Augusto. Planificacion Estratégica Contemporanea: territorio, redes y gobernanza en el Programa Productivo de
Parana - Fase II. Revista Paranaense de Desenvolvimento, Curitiba, v.44, n.145, p.171-188, jul./dic. 2023.
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econdmicos, sociales y ambientales, permea las demandas y necesidades de los mas diversos

grupos sociales, en el corazoén de un Estado Democratico de Derecho.

Los espacios habitables se multiplican y adquieren nuevas configuraciones en las
posibilidades creadas por el movimiento globalizado de personas, relaciones e ideas, y por las

nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion.

La institucion social “Estado”, expresada en sus diversas personas y arreglos organizativos,
en este contexto, queda con un conjunto de funciones intensamente involucradas en estos
cambios, ya sea por la calidad del desarrollo y la politica que lo gestiona, ya sea por las

estrategias mediante las cuales promueve, omite o incluso inhibe dicho desarrollo.

Si en el capitulo anterior se analiz6 el municipio como unidad de fomento para la promocion
del desarrollo territorial, en el caso ahora analizado se observa una accion de la esfera publica

movilizando un conjunto de actores, incluyendo al sector privado.

Si el Conecta399 es una conexion entre el estado y el municipio, el Parand Productivo — Fase
IT es la expresion de la gobernanza y la multiplicidad de sus actores, como categoria
estratégica — gobernanza animada por el poder publico hasta que el grupo social alcance su

autonomia.

La funcién constitucional del Estado brasilefio en la gestion y promocion de la actividad
econdmica se fundamenta en el articulo 174 de la Constitucién Federal, que establece que el
Estado actuard como agente normativo y regulador de la actividad econdmica, planificando y
fomentando el desarrollo econdmico de manera equilibrada y sostenible. A través de politicas
publicas, el Estado interviene para corregir fallas de mercado, promover el bienestar social y
garantizar el pleno empleo, fomentando actividades estratégicas mediante incentivos, apoyo

financiero y la coordinacién entre sectores publico y privado.
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Es el texto del articulo mencionado anteriormente: “como agente normativo y regulador de la
actividad econdmica, el Estado ejercera, en la forma de la ley, las funciones de fiscalizacion,
incentivo y planificacion, siendo esta determinante para el sector publico e indicativa para el

sector privado”.

Para abordar el problema de investigacion, utilizamos la hipotesis de que la planificacion
estratégica, en el contexto de la gestion publica actual, constituye una practica relevante, y

que necesita estar compuesta por elementos centrales.

En la propuesta, territorio, red y gobernanza son los elementos centrales que conforman la
formula del enfoque dirigido al desarrollo territorial, es decir, los medios para promover el

desarrollo a partir de categorias socio espaciales y politicas.

Completado el marco teérico del problema, se aborda una politica publica especifica, a saber,
Parana Productivo — Fase II, que, al mismo tiempo que ilustra el complejo tedrico, también
vale como objeto de andlisis sobre las potencialidades y limitaciones de este tipo de estrategia

para abordar el problema.

De esta manera, la investigacion se centra en una politica publica segun fundamentos teoricos

desarrollados en los capitulos precedentes.

El principal resultado esperado de la investigacion es recopilar un conjunto de conocimientos
capaces de fomentar un enfoque pragmatico del desarrollo territorial, que contenga medidas

aplicables en multiples niveles de gobierno.

El disefio de técnicas de planificacion estratégica, acordes con las realidades vividas y los
desafios que traen consigo, deben reflejarse en politicas publicas viables, con potencial de
impacto y construidas de manera participativa. Redes, territorio y gobernanza son categorias

que pueden ayudar en este proceso.
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El Estado gestor e inductor del desarrollo

Pensar una politica publica de desarrollo, desde la perspectiva de la planificacion publica, es
necesariamente ubicarla en un contexto de opciones politicas constitucionales, que devienen

juridicas y vinculantes para el gestor publico.

En el célebre dicho de Canotilho (1995, p. 13), la Constitucidon es el “estatus juridico del
politico”. En el texto constitucional de 1988: “Art. 170. El orden econéomico, fundado en la
valorizacién del trabajo humano y de la libre iniciativa, tiene como objetivo asegurar una
existencia digna a todos, de acuerdo con los dictados de la justicia social, observando los
siguientes principios: I - soberania nacional; II - propiedad privada; III - funcién social de la
propiedad; IV - libre competencia; V - proteccion al consumidor; VI - defensa del medio
ambiente, incluso mediante tratamiento diferenciado segun el impacto ambiental de los
productos y servicios y sus procesos de preparacion y provision; VII - reduccion de las
desigualdades regionales y sociales; VIII - basqueda del pleno empleo; IX - trato de favor a

las pequetias empresas brasilefias de capital nacional [...]".

Esto significa considerar un contexto de valores, principios y objetivos en torno a los cuales
se realizard el disefio de politicas publicas frente a realidades singulares y especificas en un

contexto social e historico determinado.

Ante esto, cabe mencionar que el orden econdmico, en la Constitucion Federal de 1988,
revela valores explicitos de este orden social: la valoracion del trabajo humano, la libre
iniciativa, la existencia digna, los dictados de la justicia social. Complejos e integrados, en el
contexto de los principios, son los indicadores constitucionales y las grandes lineas que el

gestor debe considerar.

Entre sus extensiones, la actividad econdmica también puede (y debe) alcanzar objetivos, que
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son igualmente constitucionales.

Segun la Constitucion, cuyos preceptos destacan: “Art. 174. Como agente normativo y
regulador de la actividad econoémica, el Estado ejercerd, conforme a la ley, las funciones de
inspeccion, incentivo y planificacion, siendo ésta decisiva para el sector publico e indicativa

para el sector privado”.

Objetivos constitucionales también aplicables al desarrollo: “Art. 3° Los objetivos
fundamentales de la Republica Federativa del Brasil son: I - construir una sociedad libre,
justa y solidaria; II - garantizar el desarrollo nacional; III - erradicar la pobreza y la
marginacion y reducir las desigualdades sociales y regionales; IV - promover el bien de
todos, sin prejuicios de origen, raza, sexo, color, edad y cualquier otra forma de

discriminacion”.

Sin embargo, sin profundizar en este escenario, es importante tener presente el significado de
apoyo o incentivo estatal, que no se lleva a cabo solo a través de medidas financieras, sino a
través de todo tipo de facilitacion y desbloqueo de actividades, incluida la red de gestion

publica.

[...] fomentar es crear estimulos favorables al progreso de la actividad econdmica, es
proporcionar condiciones positivas para su desarrollo, es fomentar, posibilitando un
mejor y mas adecuado resultado de la actividad econdmica, dentro de las
disposiciones y disposiciones de la legislacion aplicable, fundamentando Son, ante

todo, los principios que guian el orden economico [...] (Figueiredo, 2021, p. 122).

En este capitulo emerge, por tanto, la figura del Estado como gestor e inductor del desarrollo,
que no ejecuta directamente actividades econdémicas, sino que compone escenarios de

incentivos, a través de intervenciones indirectas, que promueven los objetivos del orden
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econdmico, cumplen principios y coordinan con los derechos constitucionales, fines sociales,

ambientales y econdmicos (Cunha, 2003).

Al resaltar la forma de organizacion de la administracion publica, Matias-Pereira destaca que
el Estado inteligente distingue funciones esenciales, que le son exclusivas, de aquellas
accesorias, susceptibles de ser realizadas por otras entidades y bajo supervision estatal.

(Matias-Pereira, 2020, p. 120).

En el caso anterior, del Conecta399, la creatividad e innovacion surgieron de la relacion
menos usual entre el estado y los municipios en Brasil, especialmente por el aspecto

cooperativo establecido con el proposito comun del desarrollo.

Como otra faceta de una misma competencia de la SEPL, el Paran4 Productivo trae consigo
la creatividad de movilizar actores sociales de manera regionalizada, con planes de

referencia, lo que potencia el desarrollo mediante un enfoque diferente al del Conecta399.

Concomitantemente con la promocion o incentivo de la actividad econdmica, que puede
realizarse a través de diversos medios y técnicas a disposicion del administrador, la funcion

de planificacion también figura con relevancia en las bases constitucionales.

En realidad, la planificacion es un deber administrativo (planificacion impuesta a las
entidades publicas, en los términos del articulo 174 de la Constitucion), y que se manifiesta,
por ejemplo, en la planificacion fiscal, la planificacion urbanistica, la planificacion

administrativa, etc. Para las empresas privadas, la planificacion es orientativa.

Oliveira (2021, p. 536-537) enumera, sin agotar, los instrumentos basicos de planificacion: el
plan general de gobierno; programas generales, sectoriales, regionales y plurianuales; el
programa-presupuesto anual, a través de la legislacion presupuestaria (PPA; LDO; LOA); y

programacion de desembolsos financieros.
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La instrumentalizacion de la planificacion, destaca el mismo autor, se daria a través de planes
y programas aprobados por ley, y “[...] la implementacion de los planes y programas
gubernamentales ha estado marcada por la contractualizacion y la procedimentalizacion [...]”
(Oliveira, 2021, p. 537) tanto entre organismos y entidades publicas como entre entidades

privadas.

El objetivo de tales técnicas seria “[...] asegurar una gestion mas eficiente a través del
establecimiento de metas, plazos, criterios de desempefio” (Oliveira, 2021, p. 537) — lo que,

en si mismo, se alinea con los propositos de las estrategias estratégicas de planificacion.

Ademaés del respeto a los principios y derechos constitucionales, Oliveira destaca: “otra
caracteristica importante de la planificacion es el refuerzo de su caracter democratico a través

de la apertura a la participacion popular” (2021, p. 537).

Atento al escenario, Matias-Pereira (2020, p. 122-123) destaca que:

Las decisiones gubernamentales no pueden regirse por la improvisacion, la presion de
las necesidades y los cambios ciclicos. Cada vez mas, corresponde al Estado definir
caminos sostenibles, en el mediano y largo plazo, para satisfacer las necesidades
colectivas, buscando caminos y oportunidades, reuniendo y coordinando actores

(2020, p. 122).

Esta misidon, a su vez, supone también un cambio en la comprension de la propia

planificacion:

El cambio fundamental en la planificacion puede describirse como la transicion de la
planificacion normativa, tradicionalmente adoptada por las organizaciones estatales
hasta hace poco, y la direccion hacia la planificacion estratégica, que comienza a ser

discutida y adoptada por dichas organizaciones (Matias-Pereira, 2020, p. 123).
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Establecidas estas premisas, se enfatiza que la planificacion estratégica no se da como un
instrumento aislado; mas bien, es un proceso integrado en el contexto de una organizacion,
dotado de administracion y pensamiento estratégico, que realiza andlisis, disefia estrategias y

lineamientos, asi como control y gestion (Rezende, 2015). Esto se debe a que:

El proyecto de planificacion estratégica consiste en actividades complejas,
desafiantes, innovadoras e inteligentes en la organizacion, principalmente porque
busca estructurar los diferentes y divergentes deseos involucrados interna y
externamente. Para ello, es necesario un instrumento de gestion de proyectos que
atienda los recursos humanos, materiales, financieros y tecnoldgicos que requiere la

planificacion estratégica de la organizacion. (Rezende, 2015, p.143).

En la propuesta de este capitulo, el proyecto de planificacion estratégica se disefia a través de
categorias basicas para ejercer la funcion de incentivar y promover el desarrollo, con foco en

el desarrollo territorial.

Por ello, a continuacion se analizan brevemente las categorias de territorio, red y gobernanza

como posibles puntos de apoyo para una planificacion estratégica de la naturaleza propuesta.

La nocidn de territorio tiene diferentes significados. Por ejemplo, en sentido juridico estricto,
territorio indica “el limite espacial dentro del cual el Estado ejerce efectiva y exclusivamente

el poder del imperio sobre personas y bienes” (Silva, 2011, p. 98).

Como se ha visto hasta este punto, tanto las funciones constitucionales de promocion y
planificacion, como los objetivos constitucionales y la naturaleza de la planificacion
estratégica, son del orden de la complejidad, no siendo suficientes (aunque imprescindibles)
conceptos simples o fundamentales para poder construir propuestas de politicas publicas

coherentes con las realidades a las que estan destinadas.
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Por lo tanto, una nocién de territorio, acorde con las expectativas de la planificacion publica
estratégica orientada a politicas publicas para promover el desarrollo territorial, implica la

siguiente comprension.

[...] una definicién sintética de territorio puede establecerse como un espacio de
construccion social y de poder establecido, pero no inmutable, caracterizado por
recursos fisicos, naturales e industriales especificos, y por valores historicos y
culturales que establecen elementos de identidad a los sujetos que lo habitan. También
se considera que el territorio estd formado tanto por lugares contiguos (relaciones
vecinales) como por lugares en red (procesos sociales que conectan diferentes
lugares). Bajo este entendimiento, el territorio constituye una base flexible sobre la
cual actiian diferentes fuerzas endogenas y exdgenas, de modo que esta continuamente
sometido a relaciones de poder —conflictivas o cooperativas- en los procesos
historicos de apropiacion y dominacion del territorio, asi como a las presiones de

cambio, que puede implicar expansion o desplazamiento. (Silva, 2013, p.14-15).

Por lo tanto, es posible afirmar que un analisis territorial pasa por ver una base flexible que
permita considerar poderes establecidos y en movimiento; el espacio de la construccion

social; recursos disponibles, valores compartidos e identidades relacionadas.

Implica también localizar lugares contiguos (barrios) o no (redes), fuerzas endogenas y

exogenas, fuerzas conflictivas y cooperativas, asi como expectativas de cambio.

La base territorial, por tanto, sin reducirse al paisaje o a las ubicaciones, proporciona una
indicacion espacial para localizar actores, dinamicas de poder e intereses, interacciones y
relaciones sociales, potenciales y necesidades de desarrollo, focos de intervencion y

posibilidades para realizar la convivencia y lo comun.



154

En la misma linea que el resto de conceptos involucrados en esta propuesta (territorio;
gobernanza; desarrollo), la nocién de red también es polisémica y necesaria para la

planificacion estratégica que se persigue.

Para un sentido mas apropiado de su relevancia, su significado se sitia en la perspectiva del
territorio y la gobernanza. La discusion de un estudio empirico sobre practicas de

conservacion es esclarecedora en esta direccion:

La red de gobernanza es densa y diversa e involucra a una variedad de actores con
diferentes experiencias, intereses e ideas. Esta diversidad permite reconocer y discutir
diferentes puntos de vista y opiniones en los proyectos de manejo de recursos
naturales desarrollados en la region estudiada. También reduce el riesgo de
homogeneizacion de conocimientos y experiencias, proporcionando asi un “mosaico
social” particularmente favorable para repensar las acciones de conservacion
implementadas, adaptdndolas a las necesidades y condiciones especificas del
momento, aumentando su efectividad. Los patrones de conexiéon entre los grupos,
segun cada atributo personal, revelaron arreglos de colaboracion horizontal que
integran vinculos de union y puente. Nuestros andlisis nos permitieron probar el papel
de esta estructura de red colaborativa en la participacion inclusiva y equitativa de las
partes interesadas como elementos clave para una gobernanza exitosa en la

conservacion a gran escala. (Burgos; Mertens, 2022).

En particular, las redes suponen densidad y diversificacion de actores que, a su vez, expresan

intereses, experiencias ¢ ideas.

Este conjunto de datos proporciona bases para el desarrollo de proyectos de intervencion (que

se materializan a través de planes y programas), siendo importante adaptar las propuestas a la
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realidad actual y contextual que viven los actores.

Notese que la calidad de las interacciones se enfoca como una medida de efectividad, al
mismo tiempo que revela valores esperados en la interaccion (por ejemplo, colaboracion,

involucramiento, inclusion, equidad, etc.).

De esta manera, las redes expresan especial movilidad a la base flexible del territorio,
proporcionando dindmicas, agrupaciones y orientacion de fuerzas de los actores, orientadas
segun objetivos y propositos comunes y claros para todos, construidos conjuntamente en la

consideracion de los intereses involucrados.

Como se vio en los elementos anteriores, tanto territorio como redes son nociones con
contenido dindmico, que apuntan a capturar y elaborar realidades, si no momentaneas, con

menores pretensiones de una permanencia abstracta infinita.

Forma parte del pensamiento estratégico gestionar los plazos, sobre los cuales se ejercera la
misién y la vision, por ejemplo, y, sobre todo, a través de los cuales serd posible estimar el
logro de los objetivos e incluso el alcance de la planificacion, ya sea en el corto, mediano o

largo plazo.

Estos ejemplos revelan que las diferentes temporalidades necesitan encontrar una
armonizacion. El Estado, por tanto, presenta su propio tiempo, al mismo tiempo que las

gobernanzas, relacionadas con €I, tienen un cardcter dindmico experiencial mas adecuado.

En contraste con las instituciones de largo plazo, menos manejables, y la gestion de
corto plazo jerarquicamente controlable, concebimos la gobernanza como la
coordinacion de partes interesadas legalmente independientes para lograr objetivos
mutuamente acordados. A diferencia de la gestion, la gobernanza se extiende mas alla

de la esfera de una sola autoridad y, por lo tanto, requiere negociacion entre intereses
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establecidos [...] la gobernanza se distingue de las instituciones sociales por el hecho
de que los procesos de gobernanza se emplean activa y deliberadamente para abordar
problemas de accion colectiva y buscar soluciones aceptables. Esta comprension
integral de la controlabilidad interdependiente o "heterarquia" [heterarquia es una
forma de organizacion en la que los elementos o actores no se subordinan segiin una
jerarquia fija, sino que se relacionan de manera horizontal] [...] que abarca la
negociacion, la colaboracion y la legitimidad, estd respaldada por la mayoria de los

enfoques de gobernanza. (Gluckler; Rehner; Handke, 2019).

Luego de esta investigacidon tedrica preliminar, es posible identificar caracteristicas que
surgen del territorio, las redes y la gobernanza correlacionadas para apoyar la planificacion
estratégica. En el siguiente punto se muestra una experiencia de politica publica en la que

tales dimensiones son aproximadas.

Parana productivo — fase II

Entre sus responsabilidades, la Secretaria de Planificacion tiene la facultad de “coordinacion
de la politica de desarrollo integral del territorio de Parana con miras a la sostenibilidad local
y regional” (PARANA, 2023f). Esta norma mantuvo la redaccién tanto en la legislacion
vigente como cuando se cre6 Parana Productivo (Fase I) — Ley Estatal nim. 19.848/2019, asi

como en su etapa actual (Fase II) — Ley Estatal nam. 21.352/2023.

El Programa Estatal de Desarrollo Productivo Regional Integrado, denominado Parana
Productivo, es un Programa Estatal, establecido en el Estado de Parané bajo la coordinacion
de la entonces Secretaria de Estado de Planificacion y Estructuracion de Proyectos (actual

Secretaria de Planificacion), mediante Decreto Estatal n. 9.518, de 22 de noviembre de 2021.
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El objetivo de la primera fase del Programa, su institucion y primeras intervenciones, fue
proporcionar informacion, metodologias y herramientas para el desarrollo de las regiones del
Estado de Parand, integrando agentes locales, gubernamentales, privados y politicas publicas,
con el objetivo de fomentar una gestion integrada, desarrollo productivo regional (Parana,

2021a).

El enfoque del Programa, por tanto, se basd en el objetivo de promover actividades
econOmicas, entendiendo que generarian un efecto multiplicador con impacto en ambitos
relacionados con el desarrollo econdmico, el empleo y los ingresos, la calidad de vida, el

bienestar, etc.

Inicialmente se definieron 8 (ocho) territorios prioritarios, los cuales fueron seleccionados
teniendo en cuenta las caracteristicas y especificidades de cada region del estado, la relacion
social, politica y econdomica de los municipios involucrados, asi como cumplir con los
criterios de formacion de regiones que ain no habia sido cubierto por ninguna iniciativa
similar, es decir, por un plan de desarrollo disefiado en base a categorias y realidades locales

(Parand, 2021Db).

Las regiones territorializadas en los propositos del Programa fueron: (i) Santo Antonio da
Platina; (i1)) Cornélio Procopio; (ii1) Paranavai; (iv) Umuarama; (v) Campo Mourdo; (vi)
Guarapuava; (vii) Irati; (viii) Ponta Grossa, que abarca 202 (doscientos dos) municipios que
en conjunto representan el 50% de los municipios de Parand, el 30% de la poblacion de

Parand (3,3 millones de habitantes) y el 25% del PIB estatal (Parand, 2021b, p. 59).

Cabe destacar que, aunque se mencionen los municipios, la categoria fundamental de este
programa no son ellos, sino la amplitud de un recorte territorial formado por municipios

agrupados en funcion de dimensiones concretas de relaciones sociales y politicas establecidas
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entre si.

Es este arreglo social el que permite que surjan las bases de una posible gobernanza, que se
va configurando conforme a las interacciones de los actores involucrados en el propdsito
comun, al mismo tiempo que es impulsada y gestionada por el poder publico, en este caso, la

promocion de la gobernanza a través del Parana Productivo.
Iustracion 4 - Diagnéstico del programa Parana Productivo — Fase 1
MUNICIiPIOS

DE
DESENVOLVIMENTO

OESTE EM .
DESENVOLVIMENTD 5

e: CPM/SEPL.
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Ilustracién S - Parana Productivo — Fase I y Fase II — integracion

8 REGIOES PR
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| She 30%
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202 MUNICIPIOS ) { -~ o 33 MILHO
108 — até T10Mil/hab. 1 ;
164 — até 20Mil/hab.
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ESTADUAL
R$ 105,22 BILHOES
2018

Fuente: Coordinacion de Desarrollo Territorial Integrado/SEPL.
En 2023, con el inicio de la segunda fase del Programa, otras 7 (siete) regiones fueron
incluidas en su alcance, son: (i) Pro-Metropole (Curitiba y Region Metropolitana de
Curitiba); (ii) Pato Branco; (iii) Foz de Iguazi; (iv) Apucarana; (v) Maringd; vi) Londres;

(vii) Costa de Parana (Parand, 2023a).

Tales regiones poseian, al momento de la estructuracion del Parana Productivo, sus
respectivos planes de desarrollo, de modo que su insercion en el contexto del programa

amplia la capacidad de comunicacion e interaccion de actores y gobernanzas.

De esta manera, el Programa pasé a abarcar los 399 municipios del Estado de Parana, los
cuales fueron divididos en 15 regiones, siendo cada region representada por un Consejo

Gestor Regional.

Se sostuvieron reuniones sistematicas con los nuevos Gobiernos, con el fin de integrarlos
adecuadamente al Programa, especialmente en lo que respecta a la estructuracion del Consejo

Gestor Regional y el necesario impulso a los actores regionales para que comiencen a actuar
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Iustracién 6 - Estructura administrativa del programa Parana Productivo — Fase I y Fase 11

PROTA_Gﬂ"ISMO REGIONAL
ATUAGCAC INTEGRADA PARA FORTALECER INVESTIMENTOS NO DESENVOLVIMENTO DA REGIAD
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' CONSELHOS GESTORES REGIONAIS
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Fuente: Coordinacion de Desarrollo Territorial Integrado/SEPL.

Ilustracion 7 - Actores del plan institucional
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Fuente: Coordinacion de Desarrollo Territorial Integrado/SEPL.
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Para cumplir con uno de los objetivos basicos del Programa, el de brindar informacién que
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apoye la planificacion de acciones que se puedan desarrollar en las regiones, se implemento
el Banco de Informacion Regional, un BI (Business Intelligence) que contiene los principales
datos e indicadores del municipios de Parana (Parana, 2023a). La herramienta fue construida
en colaboracion con el Instituto Paranaense de Desenvolvimiento Econdmico Social
(IPARDES), a partir de la Base de Datos del Estado (BDEweb), que es un amplio sistema de
informacion estadistica con mas de 15 millones de datos clasificados por grandes temas y

materias (Parana, 2023b).

Ademas de proteger los datos, la integracion con BDEweb permite actualizar el Banco de
Informacion Regional en tiempo real, garantizando que sus datos e indicadores estén los mas

actualizados al utilizar la herramienta.

El Proyecto de Innovacion y Modernizacion de la Gestion Publica en Parand, denominado
Parana Eficiente, tiene como objetivo abordar los desafios que enfrenta el Estado de Parana
en la prestacion de servicios de salud y otros servicios prioritarios, ademés de apoyar la
implementacion del plan de recuperacion econdmica en respuesta a los impactos de corto,

mediano y largo plazo provocados por la pandemia de COVID-19 (Parana, 2023c).

Se espera mitigar los impactos de la COVID-19 en la salud y mejorar la eficiencia y eficacia
de la prestacion de servicios de salud, la gestion ambiental y la administraciéon publica a

través de reformas de gestion y el uso de tecnologia de la informacion.

El Proyecto tiene una duracidn de 5 (cinco) afios y beneficiara directa e indirectamente a toda
la poblacién de Parand, mediante el financiamiento de proyectos/programas con recursos del
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), firmado mediante Convenio de

Préstamo no. 9378-BR (Parana, 2023c).

El Programa Productivo Paranad forma parte del Proyecto Parand Eficiente y, siguiendo lo
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establecido en el Manual Operativo del Proyecto (MOP), se elaboraron informes de
diagndstico para las regiones, que posteriormente seran utilizados para apoyar los Planes de

Desarrollo Productivo (Parana, 2023c).

Mas de 700 (setecientas) demandas fueron identificadas y priorizadas en los 32 (treinta y dos)
talleres técnicos realizados con las primeras 8 (ocho) regiones que participaron del Programa

(Parana, 2023a).

Con las nuevas 7 (siete) regiones, durante las reuniones técnicas de integracion y
movilizacion, la coordinacion del Programa solicitd la identificacion de al menos dos

demandas estratégicas, que aparecen como prioritarias, para cada region.

Después de recopilar las acciones, la SEPL, que tiene la autoridad para coordinar la
elaboracion del Plan Plurianual en el Estado de Parana, mantuvo reuniones con la direccion
de los 6rganos finales del Poder Ejecutivo Estatal, con el objetivo de presentar las demandas

validadas por el respectivos Consejos Gestores Regionales.

Con el objetivo de potenciar las posibilidades de incluir las demandas prioritarias de cada
region, la coordinacion del Programa realiz6 una reunion técnica para instruir a los Consejos

Gestores Regionales sobre como participar en la etapa de Consulta Publica del nuevo PPA.

La Consulta Publica recibi6 2.853 (dos mil ochocientos cincuenta y tres) aportes, abarcando
225 (doscientos veinticinco) municipios y 1.831 (mil ochocientas treinta y una) propuestas

diferentes (Parana, 2023d).

Ademés, se introdujo en la nueva metodologia PPA la posibilidad de realizar nombramientos,
lo que hace la conexion entre la entrega prevista y el instrumento o politica publica especifica

que engloba la materia.
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De este trabajo se registraron 60 (sesenta) entregas registradas en el Proyecto de Ley no.
825/2023, que trata del PPA para el cuatrienio 2024 a 2027, fueron marcados ‘“Parana
Productivo — Fase II”’, materializando un avance importante respecto al PPA vigente, como se

muestra en el siguiente cuadro:

Ilustracién 8 - Comparativo entre os PPA 2020-2023 e 2024-2027

ATRIBUTOS PPA 2018-2023 PPA 2024-2027
371 agbes orcamentanas
Acbes Orcamentdrias M2, anteriormente | 285 para programas finalisticos e
o chamadas de iniciativas | de gestio e manutengio,
86 de Obngagoes Especiais
Ent 177, anteriormente | 1.164 entregas diferentes
i o chamada de meta (obras, servigos & bans)

Marcagbes nas enfregas

Crianca & Adolescente Nao existia B6 entregas
Mudher Nao existia 25 entregas
lgualdade Racial Nao existia 23 entregas
Plano do Parana Produtiva N&o existia B0 entregas associadas

Plano de investimentos pela
glienagda de paricipacio | MNao existia 23 entregas associadas
acionaria na COPEL

Era feito
Plaro de Goveno acompanhamento
separadaments

502 entregas identificadas com 172
propostas do Plano de Governo

348 enfregas associadas com os 17

QDS Mao existia 0Ds

Ranking de Competitividade
dos Estados

375 entregas associadas com 62

Nao existia indicadores do Ranking

Fuente: Coordinacioén de Desarrollo Territorial Integrado/SEPL.

Sintesis del cuestionario — Parana productivo — fase 11

El analisis de los resultados del cuestionario aplicado a los integrantes de las gobernanzas

regionales del programa Parand Productivo — Fase Il permite identificar un conjunto relevante

de percepciones que inciden en la efectividad y proyeccion de este modelo de politica publica
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territorial. A pesar del tamafio reducido de la muestra, los datos captados reflejan aspectos
sustantivos del funcionamiento de la gobernanza y ofrecen indicios valiosos para el redisefo

estratégico de experiencias futuras.

En primer lugar, la participacion se muestra altamente condicionada por aspectos operativos
como el conflicto de agendas y la falta de tiempo, sefialados como el principal obstaculo a la
implicacion sostenida de los lideres regionales. Esta constelacion de factores sugiere que la
arquitectura del programa, aun cuando presenta elementos bien estructurados, aun no logra
adaptarse completamente a la dindmica funcional de sus participantes. Las soluciones
sefaladas por los propios respondientes apuntan a una necesidad de mayor flexibilidad en la
ejecucion de actividades, asi como de estrategias diferenciadas para la conciliacion de

intereses regionales.

En contrapartida, los elementos que favorecen la participacion estan centrados en la
comunicacion clara, el alineamiento de objetivos y la percepcion de impacto. Esto revela que,
cuando el programa consigue establecer vinculos significativos entre su propdsito
institucional y las realidades locales, la participacion se fortalece. La valorizacion de las
contribuciones individuales y el sentimiento de pertenencia también emergen como
catalizadores de compromiso, lo cual refuerza la idea de que las politicas de reconocimiento

simbdlico tienen efectos concretos sobre la sostenibilidad de redes territoriales.

Sin embargo, uno de los puntos mas criticos revelados es la percepcion irregular respecto a la
eficacia de los procesos decisorios, mecanismos de transparencia y sostenibilidad de la
gobernanza. Aunque la mayoria de los participantes identifica una estructura establecida y
funcional, las respuestas también indican que dicha estructura aun opera con vacios
normativos y practicas no consolidadas. La falta de estandarizacion y de claridad en los

procedimientos puede comprometer tanto la legitimidad como la capacidad operativa del



165

programa a largo plazo, especialmente si se considera la heterogeneidad institucional de los

territorios.

El uso reducido de herramientas tecnoldgicas como el sitio web y el sistema de inteligencia
del programa también sugiere una subutilizacion de instrumentos potencialmente estratégicos
para la toma de decisiones basada en evidencias. A pesar de estar disponibles, estos recursos
no han sido plenamente integrados a la practica cotidiana de las gobernanzas, lo que
evidencia la necesidad de una politica activa de formacion y apropiacion tecnoldgica como

condicion para una gobernanza mas informada y eficiente.

Otro aspecto que merece atencion es la percepcion fragmentada sobre la promocion de la
participacion social y la diversidad de perfiles. Aunque se reconocen esfuerzos positivos en
determinadas éreas, los datos indican que estos no alcanzan a constituir una politica
transversal ni sistematica. Tal escenario demanda una relectura critica del componente
inclusivo del programa, que considere no solo la representatividad formal, sino también la

equidad sustantiva en los espacios de deliberacion y decision.

Por ultimo, la relevancia atribuida a la integracion regional como resultado transformador del
programa sugiere que Parana Productivo — Fase II logra, al menos parcialmente, incidir en la
percepcion de los actores sobre las potencialidades de la cooperacion intermunicipal. No
obstante, la propia exigencia por acciones mas practicas, menos discursivas y de mayor
impacto tangible evidencia una expectativa concreta por parte de los participantes: es preciso
que la politica avance de la retdrica a la materialidad, consolidando entregas mensurables que

refuercen su legitimidad e induzcan confianza en su continuidad.

En conjunto, los resultados del cuestionario indican que la gobernanza del Parana Productivo

— Fase II se encuentra en una fase intermedia de consolidacién, donde coexisten logros
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estructurales y desafios latentes. Las percepciones recogidas recomiendan una reformulacion
que combine ajustes operativos, fortalecimiento institucional y expansion del didlogo
territorial. En este sentido, la experiencia acumulada puede servir como base para un redisefio
progresivo del modelo, capaz de responder con mayor precision a las singularidades del
contexto y de generar aprendizajes replicables en otros programas de desarrollo regional. Con
base en la sintesis presentada, se vuelve imprescindible que los futuros ciclos de planificacion
en politicas de desarrollo territorial incorporen mecanismos que permitan una adecuacion
mas fina entre estructura institucional y realidad operativa de los actores locales. La dificultad
sefalada por los participantes en cuanto al tiempo disponible y a los conflictos de agenda no
debe ser interpretada como desinterés, sino como una sefial de que los dispositivos de
gobernanza deben ser mas adaptativos. Disefiar calendarios realistas, ofrecer modalidades
hibridas de participaciéon y prever ventanas operativas mas amplias podria fortalecer la

adhesion sostenida y evitar la sobrecarga institucional.

Asimismo, la consolidacion de una cultura de gobernanza efectiva exige una revision del
marco normativo y procedimental que regula los espacios de decision y coordinacion. Las
percepciones de indefinicidon en los procesos decisorios y de intermitencia en la transparencia
no constituyen apenas déficits técnicos, sino indicios de un modelo atin en construccion. Se
recomienda, por tanto, estandarizar practicas, explicitar reglas de funcionamiento y reforzar
las instancias de rendicion de cuentas, promoviendo una gobernanza mas confiable y legitima

ante sus actores.

Otro aspecto que demanda revision estratégica es o uso limitado de recursos tecnoldgicos
clave, como el sitio web y el sistema de inteligencia del programa. Para evitar que estas
herramientas permanezcan subutilizadas, es necesario incorporarlas no solo como soportes

informativos, sino como instrumentos integrados de gestion, promoviendo su apropiacion
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mediante formacion continua, tutorizacion técnica y vinculacion directa con los procesos
decisionales. De este modo, el uso de evidencias dejaria de ser una expectativa normativa

para convertirse en una practica operativa concreta.

Por otro lado, la inclusion social y la diversidad deben dejar de ocupar un lugar accesorio y
pasar a constituirse como dimensiones transversales de la politica. No se trata inicamente de
ampliar la representatividad formal, sino de asegurar que distintos grupos y perfiles
encuentren condiciones equitativas de participacion efectiva. La incorporacion de criterios
afirmativos en la eleccion de liderazgos, el acompafiamiento cualitativo de los procesos de
inclusion y la valoracion explicita de experiencias locales diversas pueden contribuir a esta

transformacion.

Finalmente, el fortalecimiento de la dimension pragmatica del programa parece ser una
demanda generalizada entre los participantes. Para que la politica no se agote en diagnosticos
o articulaciones formales, se hace urgente avanzar hacia entregas concretas, medibles y
territorializadas. La implementacion de proyectos piloto, la difusion de casos exitosos y el
monitoreo orientado a resultados podrian fortalecer la percepcion de eficacia, favoreciendo la

continuidad institucional y la apropiacion territorial del modelo.

Estas lineas de mejora no implican un cambio de paradigma, sino un proceso incremental de
revision, ajuste y profundizacion. A medida que se reconocen los limites de la fase inicial, se
abre una ventana critica para cualificar el modelo y proyectarlo como referencia en politicas
publicas de base territorial, con capacidad de responder de manera contextualizada, inclusiva

y sostenible a los desafios del desarrollo regional.
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PARTE III - MODELO

Esta parte presenta el modelo de planificacion estratégica orientado al desarrollo territorial,
construido a partir de los fundamentos tedricos, conceptuales y empiricos desarrollados en las
secciones anteriores. El capitulo unico parte de los principios de la complejidad y la
modularidad como ejes para enfrentar la gestion de sistemas territoriales dinamicos e

interconectados.

El modelo se concibe como una representacion simplificada y adaptativa de la realidad, capaz
de integrar multiples perspectivas, facilitar la toma de decisiones y responder a la diversidad
de contextos. La modularidad permite dividir el territorio en unidades manejables, sin perder

la vision sistémica.

A partir del pensamiento complejo, se propone una estructura que reconoce las
incertidumbres y relaciones del territorio, incorporando aprendizajes tedricos, la nocion de
territorio-red y los casos analizados. El capitulo concluye con la presentacion de un esquema
conceptual del modelo, concebido desde la perspectiva de una entidad publica con

competencia para coordinar politicas de desarrollo territorial de forma integrada y estratégica.
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CAPITULO 6 - MODELO DE PLANIFICACION ESTRATEGICA PARA EL

DESARROLLO TERRITORIAL

En este capitulo se presentan los elementos esenciales para la construccion de un modelo de
planificacion estratégica orientado al desarrollo territorial. Se comienza introduciendo los
conceptos fundamentales de complejidad y modularidad, que son pilares clave para gestionar

sistemas dinamicos e interconectados.

Estos conceptos no solo facilitan la adaptacion a las multiples variables territoriales, sino que
también proveen un marco tedrico solido para estructurar modelos que enfrenten los desafios

contemporaneos en la planificacion.

El modelo es definido como una representacion simplificada de la realidad, disefiada para
analizar, comprender y proyectar posibles escenarios. Este enfoque permite integrar datos

diversos y facilita la toma de decisiones estratégicas en contextos territoriales complejos.

A partir de esta base conceptual, la modularidad se presenta como un principio esencial en la
construccion de modelos, al permitir dividir sistemas complejos en modulos manejables.
Podemos estar hablando de una unidad municipal o de una unidad regionalizada, por

ejemplo.

Este enfoque no solo simplifica los problemas, sino que también fomenta la experimentacién
y la evolucion continua, garantizando una mayor flexibilidad para adaptarse a cambios

contextuales.

Posteriormente, se analiza como los principios del pensamiento complejo enriquecen la
planificacion estratégica. Las interrelaciones, la incertidumbre y la dindmica de los sistemas

son destacadas como fundamentos esenciales para disefiar modelos adaptativos que reflejen
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la realidad multidimensional de los territorios.

Estos principios son aplicados para formular un modelo que integre diferentes perspectivas y
reconozca las incertidumbres inherentes al contexto territorial, guiando hacia un enfoque

sistémico e integral.

A partir de este analisis, se ofrece una base de modelos de planificacion estratégica
existentes, identificando sus fortalezas y limitaciones. Se argumenta que la integracion de los
conceptos de modularidad y complejidad puede mejorar significativamente los modelos
tradicionales, haciéndolos mds efectivos para abordar las necesidades especificas del

desarrollo territorial.

Finalmente, se presentan los componentes clave del modelo propuesto, disefiados para
garantizar tanto la coherencia interna como su aplicabilidad en diversos contextos. Un
esquema grafico y conceptual del modelo ilustra como los principios del pensamiento
complejo, la modularidad y la planificacion estratégica convergen para enfrentar los desafios
territoriales (ilustracion 22). Este esquema actia como una guia practica que facilita la
implementacion en realidades locales variadas, promoviendo una planificacion mas eficiente

y adaptativa.

Es importante destacar que la propuesta tiene un punto de partida muy claro: el de un
organismo con competencia para promover el desarrollo de un territorio vasto y diverso. En
este sentido, dicho organismo tiene la mision de coordinar la politica de desarrollo, lo que

implicara necesariamente la gestion de los modulos que conforman los programas.

Los elementos desarrollados a lo largo de esta investigacion tienen como proposito converger
en la propuesta de un modelo —concebido como un esquema representativo— de una

politica publica orientada a promover el desarrollo territorial. Dicho modelo se sustenta en los
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estudios y conceptos revisados, incluyendo los apuntes criticos de los autores revisados, en
los capitulos 1 y 2, en la nocién de territorio-red desarrollada en el capitulo 3, y en los
analisis de politicas publicas presentados en el capitulo 4. En este marco, el territorio se

configura como la categoria fundamental que estructura la planificacion estratégica.

Iustracion 9 - Planificacion estratégica para el desarrollo territorial del Estado de Parana a partir de dos politicas
publicas de estimulo al desarrollo

PLANIFICACION ESTRATEGICA
DESARROLLO TERRITORIAL
TERRITORIO: ESTADO DE PARANA, BRASIL

TERRITORIO ESTRATEGICO:
MUNICIPIO

EJES ESTRATEGICOS

conectal3y?

399 MUNICIPIOS DEL

5 CAPACITACION,
ESTADO DE PARANA

PROYECTOS,

INTERLOCUCION,
FOMENTO
TERRITORIO ESTRATEGICO:
REGIONALIZACION EJES ESTRATEGICOS
= o ',! ; PARANA INFRAESTRUCTURA,
L3} v PRODUTIVO ressons PERSONAS, SISTEMAS
1 o g,

PRODUCTIVOS

: 15 REGIONALIZACIONES -
SEGUN AFINIDADES s B
POLITICAS Y ECONOMICAS

Fu

ente: Elaboracion propia.

La imagen X presenta la sintesis de dos enfoques de planificacion estratégica para el
desarrollo territorial promovidos por la Secretaria de Estado de Planificacion del Parand, los

cuales fueron analizados en los capitulos anteriores.

En resumen, cada enfoque utiliza una territorializacion especifica para inducir el desarrollo



172

territorial como objeto de politica publica. Es dentro de esta territorializacion (que es un
recorte) donde las dinamicas territoriales vuelven a ser planteadas desde la perspectiva de la

complejidad.

En el caso del Conecta399, los municipios, como unidades federativas en el estado brasilefo,
tienen sus territorios delimitados por la acomodacion politica histérica del momento actual.
Al ser personas juridicas de derecho publico interno, los municipios poseen la capacidad

juridica para asumir obligaciones, como por ejemplo, a través de convenios con la Union.

Esta estrategia aprovecha el significado politico del estado dentro del marco politico-juridico

tradicional, pero innova al resaltar la funcion de fomento del estado.

Por otro lado, el Parand Productivo crea regionalizaciones propias, que consisten en
agrupaciones de municipios unidos por afinidades politicas y significacion econdmica entre
ellos. Esta congregacion asociativa tiene el potencial de estimular el desarrollo economico al

fortalecer las relaciones entre los municipios que la conforman.

Lo que este escenario empirico, desarrollado en los capitulos anteriores, deja en claro es que
se trata de dos formas de abordar la complejidad de los actores involucrados, lo que evidencia
la necesidad de emplear modulos y modularidad en la gestién para coordinar las acciones

dentro de los limites territoriales establecidos.

Complejidad y modelizacion

Este capitulo abordara con mayor profundidad la discusion sobre la complejidad, dado que
esta merece un analisis mas detenido por ser un rasgo inseparable de las politicas de

desarrollo territorial.

La estructura de este capitulo estd disefiada para establecer una transicion logica y



173

fundamentada entre la definicion de los elementos criticos de construccion de un modelo —
la complejidad y la modularidad — y la posterior aplicacion de estos principios en el analisis

del pensamiento complejo dentro del modelo.

Este enfoque secuencial asegura que los conceptos esenciales sean primero comprendidos y
luego aplicados de manera concreta en el analisis de los principios que guian la planificacion

estratégica para el desarrollo territorial.

En primer lugar, se introduce las bases criticas de la construccion de un modelo, destacando
la importancia de comprender qué es un modelo y como los conceptos de modularidad y

complejidad interactiian en su disefio.

Este marco tedrico proporciona los fundamentos necesarios para analizar como estas ideas
guian la estructura y funcionamiento de un modelo de planificacion. Sin este entendimiento
inicial, el analisis posterior careceria de la profundidad requerida para evaluar adecuadamente

los principios del pensamiento complejo.

A continuacion, la transicién hacia el analisis del pensamiento complejo se justifica por la
necesidad de aplicar los fundamentos establecidos. El pensamiento complejo, como enfoque
metodologico, requiere de un modelo que integre elementos interrelacionados y sea adaptable

a contextos diversos.

Por ello, la complejidad y la modularidad se convierten en pilares esenciales que preparan el
terreno para interpretar y aplicar los principios complejos en un modelo que aspira a

responder a las demandas territoriales.

Las caracteristicas de la complejidad deben ser incorporadas estructuralmente en los modelos
de planificacién y gestion, compartiendo un conocimiento comun que permita abarcar los

aspectos de una realidad dindmica, cambiante y igualmente compleja.



174

El andlisis de los principios del pensamiento complejo indica que estos principios no son
abstractos, sino que deben ser operacionalizados en un modelo capaz de integrar multiples

dimensiones y actores.

Asi, al vincular las bases criticas con el analisis de los principios, se pretende demostrar como
la modularidad permite descomponer problemas complejos y como la complejidad fomenta

un enfoque sistémico y holistico. Hipdtesis que se busca experimentar en esta tesis.

Finalmente, esta organizacion no solo facilita la comprension gradual de conceptos tedricos,
sino que también refuerza la coherencia interna del capitulo. Al presentar primero los
fundamentos y luego su aplicacion, se garantiza que el lector pueda seguir un camino légico
desde la conceptualizacion hasta la implementacion practica de un modelo de planificacion
estratégica para el desarrollo territorial, asegurando tanto rigor académico como utilidad

practica.

Pensamiento complejo, planificacion estratégica y desarrollo territorial

Siguiendo la l6gica que ha orientado las reflexiones desarrolladas hasta este punto del trabajo,
se enfatiza que la nocién de territorio en red implica una concepcion relacional, dindmica y
multiescalar del espacio, en sintonia con los principios del pensamiento complejo. Estos
principios, al revelar un horizonte marcado por la incertidumbre, la no linealidad y la
interdependencia entre actores y escalas, exigen una estrategia capaz de operar en contextos

cambiantes y de articular multiples dimensiones del desarrollo territorial.

Conforme Rocha (2024, p. 23) el instituto juridico del territorio no puede limitarse a una
vision administrativa, como una porcion territorial y fronteriza, o como una tierra desnuda
que puede ser vendida y comercializada. Las contribuciones de la Geografia Humana y la

Psicologia Social permiten comprender su complejidad epistémica, lo cual debe reflejarse en
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sus repercusiones juridicas.

Segun el autor, la adopcion de una epistemologia alejada de la dicotomia sujeto/objeto
permite entender que no existe una ruptura entre el sujeto y la tierra, sino una influencia
reciproca entre ambos, que se institucionaliza en la territorializacion. La complejidad del
territorio, concluye el autor, exige traducir, en términos juridicos, la rica y profunda
interrelacion entre los sujetos y el espacio. Lo mismo, a todas luces, puede entenderse para

las politicas publicas, que son instrumentos juridicos de gestion.

En palabras de Braga (2010, p. 26), en traduccion libre, “los conceptos de territorio y red son
clasicos en la Geografia. Se observa que en los ultimos afos la intensidad y la rapidez de los
cambios sociales en todos los niveles contribuyen de manera decisiva a la complejidad y el

enriquecimiento de tales conceptos”.

Saquet (2018, p. 53-63) elabora el concepto de territorio, uniendo: movimiento,
procesualidades y multiescalaridades. Con la cuestion de las redes, la posibilidad de un
territorio material e inmaterial, formado por informacion, conexiones y redes, se vuelve

posible.

Es decir, para el autor, el territorio estd controlado por fuerzas politicas, abarcando, por lo
tanto, un contenido politico, econdmico, cultural e historico significativo. Se trata de puntos

en mallas y redes estructurados en niveles escalares con fuerzas relacionales.

El proposito de esta proposicion es proporcionar al gestor publico encargado de formular un
enfoque territorial para el desarrollo una herramienta de verificacién rapida que abarque un

conjunto de cuestiones relevantes, segun lo identificado por los estudios en la tematica.

Al mismo tiempo, aunque no estén directamente implicados en la cuestion especifica de la

planificacion estratégica para el desarrollo territorial, el modelo también beneficia a quienes
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deseen evaluar en sus estudios politicas de esta naturaleza.

A todas luces, la complejidad del territorio deriva de la presencia de la red en su
composicion, asi como del volumen de conocimiento socio ambiental involucrado en su
realizacion: "el desarrollo territorial no puede ser burocratico y centralizado, politico-
institucional, partidario y enmascarado. Debe ser construido de manera participativa,
reconociendo a los diferentes sujetos, los distintos intereses, los deseos, los suefios, las
necesidades; los tiempos y los territorios; las temporalidades, las territorialidades y la

conquista de la autonomia", en traduccion libre (2018, p. 177).

Morin (2005, p. 83), en ese sentido, destaco que “la complejidad necesita una estrategia.”
Esto se debe a que el advenimiento de lo incierto y lo inesperado demanda una estrategia, ya

que lo normal se resolveria de manera automatica.

En palabras del autor: “el pensamiento simple resuelve los problemas simples sin problemas
de pensamiento. El pensamiento complejo no resuelve por si solo los problemas, pero
constituye una ayuda para la estrategia que puede resolverlos. Nos dice: ‘Ayudate, el

pensamiento complejo te ayudard’”, en traduccion libre. (MORIN, 2005, p. 83).

El pensamiento complejo, segun Morin (2005), surge como una alternativa al reduccionismo
cientifico, destacando la interconexién, el dinamismo y la incertidumbre de los fenomenos.
Propone una reforma del pensamiento que trascienda la logica disyuntiva y fomente una
comprension integradora de la realidad. En el siglo XX, el paradigma cartesiano y positivista
fue cuestionado, dando paso a una transformacion epistemologica que articula diversas

teorias y saberes.

Fuentes y Luna (2011) enfatizan que el proceso de planificacion estratégica enfrenta desafios

crecientes en contextos de incertidumbre, interdependencia y transformacion acelerada. En
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este sentido, el pensamiento complejo emergeria como una herramienta teodrica y
metodoldgica clave para mejorar la capacidad adaptativa y prospectiva de la planificacion

estratégica, especialmente en el ambito del desarrollo territorial.

Siguen los autores que la planificacion estratégica se concibe como un proceso de
anticipacion y organizacion de acciones que permiten a una organizacion definir su rumbo
futuro con base en la evaluacion de factores internos y externos. Sin embargo, los enfoques
tradicionales han sido criticados por su rigidez y por su limitada capacidad de adaptacion a

entornos cambiantes.

La complejidad, por otro lado, comprenden los autores, ofreceria una perspectiva mas
dindmica, considerando que los sistemas organizacionales y territoriales estdn en constante
evolucién y son afectados por multiples variables interrelacionadas. Aplicar el pensamiento
complejo en la planificacion estratégica implica reconocer que no existen soluciones lineales
ni modelos estaticos, sino sistemas adaptativos que requieren flexibilidad y aprendizaje

continuo.

Fuentes y Luna (2011) dicen que el andlisis de modelos de planificacion estratégica desde la
perspectiva del pensamiento complejo permitiria identificar cinco principios fundamentales

que pueden potenciar su aplicabilidad y eficacia en el desarrollo territorial.

El principio sistémico resaltaria la necesidad de comprender el territorio como un sistema
interdependiente, donde las decisiones estratégicas afectan y son afectadas por multiples

variables.

En el contexto del desarrollo territorial se puede decir que este principio implica que las
estrategias deben integrar aspectos econdmicos, sociales, ambientales y politicos, en lugar de

abordarlos de manera fragmentada.



178

La planificacion estratégica, por su parte, deberia incorporar mecanismos de
retroalimentacion para evaluar continuamente sus efectos y permitir la correccion de rumbo

cuando sea necesario.

En territorios con dindmicas complejas, se nota que este principio es fundamental para
garantizar que las estrategias evolucionen de acuerdo con los cambios en el contexto,
promoviendo un aprendizaje organizacional que evite la repeticién de errores y maximice la

efectividad de las politicas publicas.

Aun proponen los autores que sistemas territoriales presentan una tension entre su autonomia
y su dependencia del entorno. Por un lado, cada municipio o region debe desarrollar
estrategias propias para su crecimiento; por otro, estd condicionado por factores externos

como politicas nacionales, inversion privada y tendencias globales.

La planificacion estratégica, en una lectura segiin los principios de la complejidad, deberia
encontrar un equilibrio entre estas dimensiones, fortaleciendo la capacidad de autogestion sin

perder de vista las oportunidades y restricciones impuestas por el contexto externo.

En ese sentido, el enfoque situacional reconoce que no existen estrategias universales, sino
que cada territorio enfrenta realidades especificas. En este sentido, la planificacion debe
basarse en la exploracion de escenarios futuros posibles, probables y deseables, permitiendo

que las decisiones sean mas flexibles y resilientes ante contingencias.

Esta perspectiva es esencial en el desarrollo territorial, donde factores como el cambio
climatico, la urbanizacion o la transformacién del mercado laboral pueden modificar las

condiciones del planeamiento a mediano y largo plazo.

Por ultimo, el equilibrio entre orden y caos — o principio caordico — es una caracteristica

esencial de los sistemas complejos. En planificacion estratégica, esto se traduce en la
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necesidad de mantener una estructura organizativa flexible que permita la innovacion y la
adaptacion a cambios imprevistos. En el desarrollo territorial, esto implica disefiar politicas
que no solo gestionen el presente, sino que sean capaces de absorber cambios disruptivos sin

comprometer la estabilidad del sistema.

De este modo, se pueden extraer que, en la practica, la integracion del pensamiento complejo
en la planificacion estratégica territorial implica el disefio de politicas adaptativas, en lugar de
planes rigidos, asi como el enfoque multisectorial y participativo, con diversos atores en el

proceso de planificacion y desarrollo de soluciones integradas.

En el mismo sentido, el uso de herramientas prospectivas y métodos como el andlisis de
escenarios, la simulacion y la modelizacion de sistemas complejos pueden contribuir a una

mejor anticipacion de desafios y oportunidades futuras.

Finalmente, procesos de planificacion deben incluir mecanismos de monitoreo y
retroalimentacion que permitan evaluar la efectividad de las estrategias y reorientarlas cuando

sea necesario.

La integracion del pensamiento complejo en la planificacion estratégica representa un avance
significativo en la gestion del desarrollo territorial. Su aplicacion permite disefiar estrategias
mas resilientes, flexibles y adaptativas, esenciales para enfrentar los desafios

contemporaneos.

Modelos de planificacion que incorporen principios como la interdependencia sistémica, la
retroalimentacion continua, la autonomia relativa, la construccion de escenarios y la gestion
del cambio serdn mas eficaces en la formulacién de politicas publicas y en la promocion de

un desarrollo sostenible y equilibrado.

En definitiva, repensar la planificacion estratégica bajo la perspectiva de la complejidad no
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solo amplia su alcance teorico, sino que la dota de herramientas practicas mas efectivas para

la transformacion territorial en un mundo en constante cambio.

Modelos de planificacion estratégica

Los modelos de planificacion estratégica articulan diferentes modos de comprender los
grados de formalidad, los actores influyentes y la propia funcion y misiéon de la
implementacion de un plan estratégico en las instituciones. También seran relevantes al
momento de verificar la planificacion estratégica de la organizacion y las posibilidades de

implementacion del modelo en este contexto.

Por ejemplo, una planificacion estratégica puede ser emergente, cuando surge de las practicas
sociales de la organizacion, sin planes escritos ni formalidades, o formal, cuando esta escrita
y compuesta por los elementos de mision, vision, objetivos, etc., asi como el control mediante

una metodologia y la deliberacion de los dirigentes (Bulgacov et.al., 2012).

Al mismo tiempo, las condiciones organizacionales duraderas y estructuradas tienden a hacer
mas claras las practicas estratégicas, de modo que los modelos de planificacion estratégica y
la configuracion de la organizacion — por ejemplo, organica o burocratica — tienen una

proximidad considerable (Bulgacov et.al., 2012).

En este sentido, se considera que la formalizacion de la planificacion estratégica es
fundamental y decisiva en una relacion compleja de actores en red y con instituciones

publicas involucradas.

La base territorial y en red se afirma tanto en el Conecta399 como en el Parand Productivo,
siendo que en la estrategia de apoyo a los municipios la formalidad se establece por la
relacién publica, y en la estrategia de gobernanzas surge la necesidad debido al caracter

asociativo de los actores en la base.
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Tales instrumentos, debido a la adopcion, en Brasil, del modelo organizacional de tipo
gerencial en la administracion publica, siguen en la linea de los principios de la denominada

nueva administracion publica.

Segun Secchi (2009) los principios de la Nueva Gestion Publica se orientan hacia la
modernizacion y eficiencia en la administracion publica, con el fin de adaptarse a las

demandas actuales de la sociedad.

Conforme al principio de gobernanza democratica, la gestion publica debe enfocarse en el
ciudadano como el centro de su accion. Este principio rescata la esfera publica como un
instrumento esencial para el ejercicio de la ciudadania, promoviendo la rendicion de cuentas
sobre las politicas implementadas y los resultados obtenidos. Asimismo, aboga por la

transparencia en todas las acciones del Estado.

De acuerdo con el principio de orientacién a resultados la administracion publica debe
establecer controles basados en indicadores de resultados. Este principio se centra en la
identificacion precisa del publico objetivo y en la priorizacion de los impactos reales

(outcomes) sobre los resultados inmediatos de los servicios prestados (outputs).

Del mismo modo, se busca fomentar la creatividad y la innovacién dentro de las
organizaciones publicas, especialmente entre los servidores publicos. Este principio, actitud y

entorno emprendedor, impulsa una cultura proactiva y flexible dentro del sector publico.

Conforme el estudio de Secchi, por medio de la descentralizacion de servicios el estado debe
asumir un rol regulador y promotor en la atencion de las demandas sociales, actuando como
articulador y facilitador, lo que implica delegar la ejecucion de ciertos servicios a niveles

descentralizados o locales.

Podemos destacar que esta mision del Estado contemporéneo es especialmente significativa
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en términos de desarrollo territorial.

También es una directriz de la Nueva Gestion Publica la valoracion de la gestion de personas.
Este principio resalta la importancia de mejorar la imagen del servidor puiblico y de establecer
nuevas relaciones laborales que contribuyan al desarrollo profesional. La creacion de
condiciones adecuadas para el desarrollo de las personas es clave para alcanzar los objetivos

organizacionales.

Tal como plantea Secchi (2009), el gobierno debe delegar al sector privado aspectos
mercantiles y mantener su funcion de planificacion, monitoreo y regulacion. Ejemplos de esta
colaboracion son las asociaciones publico-privadas (APPs) y los esquemas de financiamiento
de proyectos (Project Finance). Se trata, pues, de la articulacion de recursos publicos y

privados.

De acuerdo con el principio de la responsabilidad y contractualizacion se establece la
responsabilidad de las organizaciones proveedoras de servicios, ya sean publicas o privadas.
El monitoreo y la evaluacion de estos servicios es una prerrogativa del estado, que crea

mecanismos de control para garantizar el cumplimiento de los resultados esperados.

Este conjunto de principios de Nueva Gestion Publica busca la creacion de un sistema
administrativo mas eficiente, centrado en el ciudadano, con una fuerte orientacion hacia la

transparencia y los resultados.

De la misma manera, permiten contextualizar un modelo de planificacion estratégica dentro
de un entorno organizacional apto para ampliar y diversificar técnicas de intervencion social

que faciliten la produccion de los resultados del desarrollo territorial planificado.

Para cumplir con los principios de la organizacién publica, se han desarrollado modelos

estratégicos tanto en el ambito publico como en el privado, permitiendo asi la
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implementacion efectiva de la administracion gerencial.

Fuentes y Luna (2011) presentan y analizan modelos de planificacion estratégica que han
sido desarrollados para guiar procesos de toma de decisiones en entornos organizacionales y

territoriales.

Entre ellos, destacan el modelo de Fred David, que se basa en una estructura de formulacion,
implementacion y evaluacion de estrategias. Presenta un enfoque ordenado, pero su
aplicacion podria beneficiarse de una mayor consideracion de la complejidad, especialmente

en la integracion de multiples actores y en la adaptacion a escenarios inciertos.
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Ilustracién 10 - Modelo integral de direccién estratégica

Retroalimentacién
Realizar
la auditoria
externa
Implantar
estrategias: asuncos
relacionados con
5 Implantar mercadotecnia,
Elaborar las Generar, . P 2
% Establecer estrategias: inanzas, Medir
declaraciones i evaluar y bilidad
S objetivos - asuntos contabilidad, y evaluar el
de la vision | 4= — seleccionar | —3e ) - : : z - % -
S a largo plazo - relacionados investigacion y rendimiento
y misién estrategias : d 1L :
: con la gerencia esarrollo
y sistermnas de
informacién
de la gerencia
Realizar
la auditoria
interna
| v | - e
I Formulacién T Implancacién Evaluacién
de la estrategia de la estrategia de la estrategia

Fuente: David, 2003, p. 301 [editado].

Se nota que se trata de un modelo formal y racional, estructurado, en el que la realidad
especifica de cada planificacion es captada en el momento de la formulacion de la estrategia,

estableciendo al final un ciclo de evaluacion y retroalimentacion.

Otro modelo analizado por Fuentes y Luna (2011) es el de Kaplan y Norton (Cuadro de
Mando Integral — Balanced Scorecard), el cual ofrece una metodologia estructurada en torno
a finanzas, clientes, procesos internos y formacion y crecimiento para alinear estrategias con

objetivos organizacionales, midiendo el desempeiio a través de indicadores clave.

Aunque el modelo incorpora retroalimentacion estratégica, su disefio vertical y jerarquico

puede limitar su capacidad de adaptacion a dindmicas territoriales complejas.
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Tlustracion 11 - Modelo del Cuadro de Mando Integral como una estrutura estratégica parala accién

Fuente: Kaplan, Norton, 2002, p. 24.

Fuentes y Luna (2011) analizan el Modelo de Goodstein, Nolan y Pfeiffer — Planificacion
Estratégica Aplicada. Eso modelo propone una metodologia mas flexible basada en nueve
fases, incluyendo auditoria de desempefio, andlisis de brechas y planificacion de
contingencias. Este modelo se alinea mejor con los principios del pensamiento complejo, al

incorporar una vision mas holistica y prospectiva.

Se percibe en este modelo que la realidad empirica tiene un protagonismo menos

pronunciado, al igual que la interaccion de los actores sociales es limitada. Por ello, para la
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planificacion territorial, puede presentar dificultades, ya que no abarca la complejidad del

territorio, aunque sigue siendo una matriz relevante en términos de planificacion estratégica.

Hustracién 12 - Modelo de planificacién estratégica aplicada

Consideraciones
para su aplicacién

Monitoreo del
entorno

Fuente: Goodstein et.al., 1998, p. 12 [editado].

El modelo de Planificacion Estratégica Aplicada de Nolan y Pfeiffer se caracteriza por su
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enfoque estructurado y racional, lo que facilita su aplicacién en entornos organizacionales

con objetivos bien definidos.

Sin embargo, encuentra limitaciones relevantes en contextos de alta complejidad e
incertidumbre, como la planificacion territorial y la gestion publica, donde la interaccion
entre multiples actores y la dindmica de los sistemas requieren enfoques mas flexibles. Su
énfasis en la logica secuencial y en la estabilidad de los factores estratégicos puede dificultar

la incorporacion de cambios rapidos y la gestion de conflictos de intereses.

Ademas, su orientacion a la eficiencia y la optimizaciéon de recursos, aunque valiosa, puede
no captar completamente las dimensiones sociales, politicas y culturales que afectan el

desarrollo de territorios y comunidades.

El planeamiento estratégico en la administracion publica es una herramienta esencial para
alinear las acciones gubernamentales con las necesidades de la sociedad, promoviendo

eficiencia y eficacia en la gestion publica.

Toni (2010) aclara la existencia de dos grandes familias metodologicas en términos de
planificacion estratégica gubernamental. Una seria la ‘racional-determinista’, compuesta por
enfoques como el balanced scorecard, de Norton y Kaplan, y herramientas como la matriz

SWOT, el PMI y el marco logico.

Por otro lado, también existiria la familia estratégica-situacional, que incluye la planificacion
estratégica situacional de Carlos Matus y el ZOPP — Ziel-Orentierte Projekt Planung,
desarrollado por la GIZ (Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit, que

significa Agencia Alemana de Cooperacion Internacional).

Los instrumentos racionales y deterministas pueden ser utiles en movimientos especificos

dentro del enfoque situacional. Es decir, la vision macro de una politica de desarrollo
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territorial debe ser situacionista, al tiempo que puede valerse de instrumentos racionales y

deterministas como herramientas de gestion.

El enfoque estratégico-situacional, al considerar la complejidad y las variables dindmicas del
contexto, puede ser especialmente 1til en la gestion publica local, permitiendo una respuesta

mas flexible y eficaz a las necesidades de los municipios.

El método ZOPP (Zielorientierte Projektplanung) — Planificacion de Proyectos Orientada a
Objetivos — (Helming; Gobel, 1998) es, como lo dice el nombre, una herramienta de
planificacion de proyectos orientada a objetivos. Su proposito es proporcionar un enfoque
estructurado y participativo para la planificacion, ejecucién y evaluacion de proyectos de

cooperacion.

ZOPP se basa en la identificacion clara de objetivos, la participacion de los actores
involucrados y el uso de técnicas que permiten definir estrategias de intervencion de manera

lo6gica y fundamentada.

A través de este método, se busca garantizar que los proyectos sean viables, medibles y

alineados con las necesidades reales de la poblacion beneficiaria.

Una de las principales caracteristicas diferenciadoras del ZOPP es su énfasis en la
participacion activa de todos los actores relevantes. En lugar de imponer soluciones
predeterminadas, el método fomenta la construccion conjunta del diagndstico y de las

estrategias de intervencion, asegurando que los grupos de interés se apropien del proyecto.

Ademas, ZOPP incorpora herramientas de analisis como la arbol de problemas y objetivos,
matrices de planificacion y técnicas de evaluacion de riesgos, lo que permite una vision

integral del contexto y facilita la toma de decisiones estratégicas.



189

El ZOPP es considerado un método situacional, ya que se adapta a la realidad especifica de
cada proyecto y contexto en el que se aplica. No se trata de un esquema rigido, sino de una
estructura flexible que permite ajustar estrategias y acciones a lo largo del ciclo de vida del

proyecto.

Su enfoque dindmico reconoce la complejidad de los sistemas sociales y econdmicos,
incorporando la gestion de riesgos, la identificacion de oportunidades y la evaluacion

continua de los factores que pueden influir en los resultados.

De esta manera, ZOPP permite que los proyectos evolucionen de acuerdo con las condiciones

cambiantes del entorno.

En el ambito del desarrollo territorial, el ZOPP influye directamente en el disefio de
estrategias de planificacion al proporcionar un marco metodoldgico que facilita la alineacion

entre politicas publicas, actores locales y recursos disponibles.

Su enfoque estructurado permite integrar diferentes niveles de gobierno y sectores en la
formulacion de politicas de largo plazo, asegurando que las iniciativas de desarrollo territorial

sean sostenibles y respondan a las demandas de la poblacion.

Asimismo, al enfatizar la participacion y la coordinacion interinstitucional, el método
fortalece la capacidad de gestion y ejecucion de programas de desarrollo, contribuyendo a

una planificacion mas efectiva y orientada a resultados.
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Tlustracion 13 - ZOPP (Zielorientierte Projektplanung) — Planificacion de Proyectos Orientada a Objetivos

Situacion inicial

Actuacion de los grupos objetivo
(proceso de autoayuda)

Fuente: Helming; Gobel, 1998, p. 6. [editado].

El diagrama presentado representa un modelo de tres niveles que ilustra un enfoque
estructurado para el desarrollo, destacando la interaccion entre diferentes actores y procesos.
La situacion inicial parte de la actuacion de los grupos objetivo, basada en un proceso de

autoayuda.

A partir de esta dindmica, el proyecto o programa de las organizaciones asociadas juega un
papel central en la articulacion de estrategias que impulsan el desarrollo. En la base del
modelo, la cooperacion técnica contribuye con recursos y conocimientos para fortalecer las

iniciativas en curso.

Finalmente, el objetivo del modelo es avanzar desde un proceso de desarrollo hasta una
situacion futura mejorada, consolidando un desarrollo sostenible y orientado a resultados.
Este enfoque enfatiza la importancia de la participacion activa de los grupos involucrados y la

sinergia entre cooperacion técnica y proyectos locales.



Estrategia

Objetivo global:
Objetivo superior
estratégico del
proyecto

Objetivo del
desarrollo:
Situacion modificada
deseada por los
grupos meta

Objetivo del
proyecto:

Cambio en el modo
de actuar de los
grupos meta

Indicadores

Coémo reconocer que
se alcanzo el objetivo
de desarrollo

Coémo reconocer que
se alcanzo el objetivo
del proyecto

Supuestos

Cosas que deben
suceder fuera del
area de influencia del
proyecto para que se
alcance el objetivo
del proyecto

Cosas que deben
suceder fuera del
proyecto para que se
alcancen los
resultados del
proyecto

Tlustracion 14 - ZOPP (Zielorientierte Projektplanung) — Planificacion de Proyectos Orientada a Objetivos

Indicadores de
los supuestos

Como reconocer que
se realizé el supuesto

Cémo reconocer que
se realizd el supuesto
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Fuente: Helming; Gobel, 1998, p. 6. [editado].

La tabla arriba que estructura el ZOPP, estableciendo la relacion entre estrategia, indicadores,
suposiciones e indicadores de suposiciones en el contexto de planificacion de proyectos. Este
esquema es clave para organizar y monitorear proyectos de desarrollo, garantizando que cada

nivel del proyecto tenga criterios claros de evaluacion y seguimiento.

El objetivo global representa el proposito estratégico superior del proyecto, es decir, la meta
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final a la que todas las acciones contribuyen. Sin embargo, no se especifica un indicador

directo, ya que su impacto es amplio y puede depender de diversas variables externas.

El objetivo de desarrollo, por otro lado, se enfoca en los cambios esperados en la realidad de
los grupos objetivo. Para evaluar su éxito, se establecen indicadores que permiten medir si la

transformacion deseada ha sido alcanzada.

El objetivo del proyecto se centra en la modificacion de comportamientos y practicas dentro
del grupo objetivo, representando el nivel operativo de la planificacion. Para verificar si se ha

cumplido, se definen indicadores concretos que permiten evidenciar los cambios.

Sin embargo, algunos factores externos pueden influir en su éxito, por lo que se identifican
suposiciones que describen condiciones necesarias fuera del control directo del proyecto para
que este tenga ¢éxito. Estas suposiciones también deben ser monitoreadas mediante

indicadores especificos.

En términos de ejecucion, el cuadro muestra que los resultados son los productos y servicios
entregados por la gerencia del proyecto, constituyendo el insumo directo para la consecucion
de los objetivos. Sus caracteristicas deben estar bien definidas a través de indicadores

precisos.

Ademas, las actividades representan las acciones concretas necesarias para lograr los

resultados, y su planificacion debe incluir informacion detallada sobre cantidades y costos.

Este modelo refuerza la importancia de estructurar la planificacion de manera logica y
coherente, asegurando que cada elemento tenga su correspondiente mecanismo de medicion y

evaluacion.

Asi, el método ZOPP permite no solo una planificacion estratégica, sino también un
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monitoreo continuo que facilita la toma de decisiones y la adaptacion del proyecto a las

condiciones cambiantes del entorno.

El ZOPP es una metodologia estructurada que desempefia un papel fundamental en la
planificacion estratégica del desarrollo territorial. Su enfoque participativo permite la
identificacion clara de los objetivos, la definicion de indicadores de éxito y la consideracion

de los supuestos que pueden influir en la implementacion de las acciones.

El énfasis en el andlisis situacional y en la matriz de planificacion logica fortalece la
capacidad de gestion de los territorios, haciendo que las politicas de desarrollo sean mas

eficaces, adaptables y sostenibles.

En este contexto de la familia de metodologias situacionales, merece especial destaque la
Planificacion Estratégica Situacional — PES, desarrollada por un economista chileno Carlos
Matus (1931-1998), que se centra en la identificacion y analisis de situaciones problematicas

especificas.

Matus propone entender el plan no como una secuencia rigida de acciones, sino como una
apuesta estratégica (1991), construida sobre cadenas prescriptivas que abarcan niveles

politicos, estratégicos y operativos.

A diferencia del planeamiento tradicional —de cardcter normativo, lineal y tecnocratico—, el
planeamiento situacional reconoce la incertidumbre, el conflicto, la multiplicidad de actores y

las condiciones cambiantes del entorno.

Este enfoque introduce la nocion de confiabilidad del plan, es decir, la necesidad de evaluar
criticamente los eslabones de la apuesta, sus riesgos y su viabilidad. Asi, el plan deja de ser
un guion determinista y se convierte en una herramienta flexible, adaptativa y dialédgica,

donde el analisis del poder, de los escenarios y de los actores es central para la toma de
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decisiones.

En resumen, el planeamiento situacional se distingue por su enfoque politico, su atencion a
las dindmicas reales y su compromiso con la transformacion posible dentro de contextos

complejos e inestables.

Uno de los aportes de la teoria de Matus es la incorporacion del concepto de gobernabilidad
como variable central del planeamiento. Para €I, planear no consiste en prever y ejecutar, sino
en aumentar la capacidad de gobierno frente a problemas complejos. En este sentido, el plan
se convierte en un instrumento de lucha politica, orientado a modificar la correlacion de
fuerzas, articular actores y construir condiciones de posibilidad para transformar la realidad.
Esta concepcion implica abandonar el mito del plan neutro y reconocer que todo
planeamiento es un ejercicio de poder, de interpretacion estratégica de escenarios y de accion

situada frente a la incertidumbre.

Segun Viasquez (2005), la PES es una herramienta clave para la gestion publica al integrar
analisis situacional con planificacion estratégica, promoviendo soluciones que responden a
las particularidades de cada problema. Este enfoque es ampliamente reconocido por su
capacidad para articular acciones en entornos dinamicos y complejos. Justamente una de las

caracteristicas y necesidades de la planificacion del desarrollo territorial.

Ilustracién 15 - Diferencias entre los planes tradicional y estratégico situacional

FACTOR PLAN TRADICIONAL PES

1. Objeto del plan Pasivo Activo y complejo

2. Explicacion de la realidad Basada en diagnosticos Apreciacion situacional

3. Concepcién del plan Normativa-prescriptivo Jugadas sucesivas

4. Analisis estratégico Consultas a especialistas Analisis de viabilidad

5. Factores Genéricos Especificos

6. Qperacion Accidn separada del plan Mediacidn entre el plan y la accién
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Fuente: Matus, 1997. [editado].

La tabla presenta las diferencias fundamentales entre la planificacion tradicional y la PES. En
la planificacion tradicional, el objeto del plan es pasivo, mientras que en el PES es activo y

complejo, considerando la dindmica de los procesos involucrados.

La explicacion de la realidad en el modelo tradicional se basa en diagndsticos previos,
mientras que en el PES se realiza una apreciacion situacional, lo que permite una mayor

adaptacion a las circunstancias.

La concepcién del plan en el modelo tradicional sigue un enfoque normativo y prescriptivo,
mientras que en el PES se desarrolla a través de jugadas sucesivas, permitiendo ajustes

constantes.

El andlisis estratégico en la planificacion tradicional se apoya en consultas a especialistas,
mientras que en el PES se centra en el andlisis de viabilidad, considerando aspectos

contextuales y operacionales.

En cuanto a los factores, el modelo tradicional trabaja con elementos genéricos, mientras que

el PES adopta factores especificos, adecuados a la realidad analizada.

Finalmente, en los enfoques tradicionales de planificacion, la operacion tiende a desarrollarse
de forma desvinculada de la formulacién del plan, lo que genera rupturas entre el momento
estratégico y el momento operativo. Es decir, una vez formulado el plan, su ejecucion
transcurre como una etapa posterior y relativamente autéonoma, muchas veces limitada a
seguir lineamientos previamente definidos, aun cuando las condiciones del entorno se hayan

transformado.

En contraste, en la PES, la operacidon no constituye una fase estanque, sino que se configura

como una dimension integrada al propio proceso de planificacion. Existe una mediacion
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constante entre el plan formulado y la accioén concreta, lo que permite ajustes continuos en
funcion de los cambios contextuales, de la retroalimentacion proveniente de la practica y de
la redefinicion de prioridades. Esta l6gica dindmica y recursiva confiere al modelo una mayor
flexibilidad y capacidad de respuesta, incrementando la efectividad de las estrategias

implementadas y favoreciendo una gestion publica mas adaptativa y orientada a resultados.

Ilustracién 16 - Diferencias entre los modelos tradicional y estratégico

MODELO
TRADICIONAL

INCERTIDUMBRE
MODELO

ESTRATEGICO

Fuente: Matus, 1997 [editado].

Para comprender mejor los rasgos diferenciales de los modelos tradicionales y estratégico-
situacionales, se puede adoptar la imagen anterior. La imagen ilustra las diferencias entre el

modelo tradicional y el modelo estratégico en el proceso de planificacion.

En el modelo tradicional, el camino entre el punto de partida (A) y el objetivo final (B) es
lineal y predefinido, lo que implica una vision determinista en la que se asume que las
condiciones externas permanecen estables y que la ejecucion del plan transcurre sin

desviaciones significativas.

En contraste, el modelo estratégico reconoce la existencia de incertidumbre y variabilidad en
el proceso, reflejado en un trayecto no lineal en el cual surgen fluctuaciones y ajustes a lo

largo del camino. En este enfoque, el punto de partida (A) no se dirige exclusivamente a un
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unico resultado final, sino que puede desembocar en distintos escenarios alternativos (B1, B2
y B3), dependiendo de las condiciones cambiantes del contexto y de las decisiones tomadas

durante la implementacion.

Esta diferencia evidencia que, mientras el modelo tradicional asume un entorno predecible y
de baja adaptabilidad, el modelo estratégico enfatiza la flexibilidad, la capacidad de respuesta

ante imprevistos y la posibilidad de redefinir los objetivos a lo largo del proceso.

Ilustracién 17 - Procedimientos normativo y estratégico en la planificacion

Procedimiento normativo Procedimiento estratégico

1. Planear es establecer un proceso
continuo y sistematico de analisis y
discusién para seleccionar una “direccién”
que guie el cambio situacional y producir
acciones que le construyan viabilidad,
venciendo la resistencia incierta y activa de
oponentes.

1. Planear es establecer normas racionales
y coherentes sobre el futuro.

2. Este concepto de plan tiende a 2. Este concepto de plan tiende a
formalizarse en un libro o un documento y | formalizar un sistema periédico de

a crear oficinas de planeacion con discusién y analisis que precede y preside
caracteristicas de unidades de la accién, apoyado por flujos continuos de
investigacion que hacen muy lenta y informacion, calculo técnico y calculo
costosa la formulacion de cada plan politico. El plan esta siempre haciéndose y
interregnos sin plan. evaluandose, pero siempre hay un plan.

3. Metas conflictivas. Existen oponentes
que son las fuerzas sociales en lucha, cada
una con sus propios planes.

3. Metas compatibles y congruentes. No
hay oponentes, no hay otros planes.

4. El planeador es parte de una fuerza
social que planea. Todo actor planea; todo
el que planea es parte de un actor.

4. El planeador es un técnico al servicio del
politico.

5. El criterio de éxito: cumplimiento de las | 5. Avance en la direccién correctay
metas en el tiempo planeado. economia de tiempo.

Fuente: Matus, 1991 [editado].

De modo a enfatizar las diferencias entre los modelos racionales, formales y deterministas y
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los modelos situacionales, es importante destacar los procedimientos normativos y
estratégicos. La imagen muestra las diferencias entre el procedimiento normativo y el

procedimiento estratégico en la planificacion y el rol del planificador.

En el procedimiento normativo, planear se concibe como el establecimiento de normas

racionales y coherentes sobre el futuro, lo que implica una vision rigida y estructurada.

En contraste, el procedimiento estratégico entiende la planificacion como un proceso
continuo y sistematico de analisis y discusion que permite definir una direccion flexible para

adaptarse a los cambios situacionales y superar resistencias e incertidumbres.

Mientras que en el enfoque normativo el plan tiende a formalizarse en documentos o
estructuras burocraticas que ralentizan su formulacién y dificultan la accion inmediata, en el
enfoque estratégico el plan es dinamico, se elabora a través de un sistema periodico de
discusion y andlisis, y se apoya en flujos de informacion constante, célculo técnico y

evaluacion politica.

El procedimiento normativo asume que las metas deben ser compatibles y congruentes, sin
considerar la existencia de opositores, mientras que el enfoque estratégico reconoce que las
metas pueden ser conflictivas, dado que existen fuerzas sociales en competencia, cada una
con sus propios intereses y planes. Ademas, el planificador en el procedimiento normativo es
visto como un técnico al servicio del politico, actuando de manera subordinada a una

estructura de poder establecida.

Por otro lado, en el procedimiento estratégico, el planificador es parte de una fuerza social
que también planea, reconociendo que todo actor en el proceso de planificacion tiene su

propia agenda y forma parte de un entramado de decisiones y estrategias.

Finalmente, mientras que en el procedimiento normativo el criterio de éxito se basa en el
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cumplimiento estricto de las metas en el tiempo planeado, en el procedimiento estratégico el
éxito se mide en términos de avance en la direccion correcta y optimizacion del tiempo,

priorizando la adaptabilidad y la eficacia en la toma de decisiones.

Las imagenes destacan las diferencias fundamentales entre los modelos tradicionales y

estratégicos de planificacion.

El modelo tradicional adopta un enfoque lineal, normativo y prescriptivo, en el que el plan es

fijo, las metas son congruentes y el rol del planificador es técnico y subordinado al politico.

En cambio, el modelo estratégico reconoce la complejidad, la incertidumbre y los conflictos
en el proceso de toma de decisiones, operando de manera dindmica y adaptativa. La estrategia
no sigue un camino Unico, sino que se ajusta continuamente a medida que la realidad cambia,

considerando multiples escenarios e interacciones entre diversos actores.

Mientras la planificacion tradicional busca estabilidad y previsibilidad, la planificacion
estratégica enfatiza la flexibilidad, la viabilidad de las acciones y la evaluacion constante para

garantizar avances efectivos en la toma de decisiones.
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Tlustracion 18 - Modelo de direccion estratégica situacional

Capacidad de

SITUACION no

Diferentes percepciones en un escenario DEBE SER

dado
MOMENTO 2
NORMATIVO

o
Da significado a la accion del actor que erno

planifica

o
e

.*
K

6had
K

MOMENTO 1
EXPLICATIVO

SITUACION - PLAN

.
9o
T
g
...,
e,

s
ey

Sistema de Direccién Estratégica
Planificacion en el dia a dia
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: Matus, 1996 [editado].

Ante las diferenciaciones analizadas, podemos crear una macro sintesis del enfoque
estratégico y situacional de las técnicas de planificacion estratégica. Adaptamos diversas
caracteristicas de la planificacién situacional en una unica imagen, incluyendo dos bases

(triangulos) centrales para la viabilizacion de este modo de planificar.

La imagen representa un flujograma situacional que ilustra el proceso de planificacion
estratégica situacional a través de cuatro momentos interconectados: explicativo, normativo,

estratégico y tactico-operacional.

En el Momento 1 Explicativo, la planificacion se fundamenta en el andlisis sistémico de los
problemas, permitiendo la identificacion de nodos criticos y la conformacion de un archivo

de problemas, lo que proporciona un diagnostico estructurado de la situacion.

A partir de este analisis, se avanza hacia el Momento 2 Normativo, en el cual se delinean los
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escenarios posibles, considerando las condiciones de ocurrencia y los supuestos del plan. En
esta fase, se definen los recursos, los productos esperados, los resultados proyectados, el
tiempo y las responsabilidades necesarias para la implementacion del plan, estableciendo asi

una base estructurada para la accion.

El Momento 3 Estratégico plantea la cuestion central de qué se puede hacer para resolver los
problemas identificados en las etapas previas. Aqui, se analiza la viabilidad del plan,
reconociendo que las decisiones pueden ser consensuadas o conflictivas, dependiendo de las
dinamicas de poder involucradas. En esta etapa, se consideran los recursos de poder, que

pueden influir en la factibilidad y ejecucion de las estrategias propuestas.

Finalmente, el Momento 4 Tactico-Operacional es la fase de ejecucion de las decisiones,
donde se implementan acciones concretas, se llevan a cabo las readaptaciones a la realidad y
se gestiona la mediacion entre conocimiento y accion. Este proceso implica una evaluacion
constante, asegurando que la planificacion se mantenga flexible y ajustable a los cambios

contextuales.

El flujograma también destaca la importancia del Sistema de Direccion Estratégica, que

permite la planificacion en el dia a dia mediante la articulacion de estos cuatro momentos.

Ademas, la capacidad de gobierno, la gobernabilidad del sistema y el proyecto de gobierno
aparecen como elementos clave en la consolidacion del proceso. La capacidad de gobierno se
refiere a la competencia técnica y politica de un gobierno para disefiar e implementar
politicas publicas efectivas en un entorno dindmico y complejo. La gobernabilidad del
sistema, en este contexto, implica la estabilidad y funcionalidad de las instituciones, asi como
la posibilidad de gestionar conflictos e intereses divergentes dentro de un marco democratico

y participativo.
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Por otro lado, el proyecto de gobierno es la vision estratégica que define las prioridades,
metas y lineas de accién de una administracion, considerando no solo las condiciones
estructurales y coyunturales, sino también las capacidades institucionales y la correlacion de
fuerzas politicas. En el PES, estos tres elementos son fundamentales, ya que el éxito de una
politica no depende unicamente del disefio técnico del plan, sino de la capacidad de los

actores gubernamentales para implementarlo en un entorno incierto y con resistencias activas.

En la imagen, también se enfatiza herramientas operativas como el plan modular, el
presupuesto por programas y la gerencia por operaciones, que permiten articular la

planificacion con la gestion practica.

Desde la perspectiva del PES, la planificacion estratégica no es un proceso rigido, sino un
sistema de decisiones en constante evolucion. En este marco, herramientas como el plan
modular, el presupuesto por programas y la gerencia por operaciones son esenciales para

articular la planificacion con la gestion practica.

El plan modular permite estructurar la planificaciéon en bloques flexibles y escalonados,

ajustandose a los cambios de contexto y a las capacidades reales del sistema de gobierno.

El presupuesto por programas vincula los recursos financieros con objetivos estratégicos,
asegurando que la asignacion presupuestaria responda a prioridades definidas y sea adaptable

a nuevas necesidades.

Por su parte, la gerencia por operaciones introduce una logica de seguimiento y evaluacion
constante, asegurando que la gestion publica no solo cumpla con la planificacion establecida,

sino que pueda reorientarse segun las contingencias del entorno.

En conjunto, estos instrumentos operativos garantizan una planificacion mas eficaz y alineada

con la complejidad del proceso de gobernanza.



203

En conjunto, la imagen resalta que, mientras el enfoque normativo tiende a estructurar un
marco de referencia basado en condiciones y escenarios, el enfoque estratégico se centra en la
viabilidad y resolucion de problemas, y el tactico-operacional garantiza la ejecucion y

adaptacion continua del plan.

El enfoque de planificacion representado en el flujograma situacional se alinea estrechamente
con los principios del planeamiento estratégico para el desarrollo territorial, ya que ambos
reconocen la complejidad del entorno, la incertidumbre de los procesos y la necesidad de una

gestion flexible y adaptativa.

En la planificacion del desarrollo territorial, es fundamental comprender que los territorios no
son estructuras estaticas, sino sistemas dindmicos donde interactian multiples actores,

intereses y factores socioeconémicos y ambientales.

Desde esta perspectiva, el modelo situacional ofrece una metodologia que permite integrar el
analisis estructural de los problemas, la definicion de escenarios posibles, la formulacién
estratégica de soluciones y la implementacion tactica con mecanismos de evaluacion y ajuste

continuo.

El Momento Explicativo del flujograma coincide con la fase de diagnostico territorial en la
planificacion estratégica del desarrollo, donde se identifican los desafios clave y se mapean
las estructuras criticas que influyen en el territorio, como infraestructura, gobernanza y

recursos naturales.

Luego, el Momento Normativo se conecta con la formulacion de estrategias de desarrollo, en
las que se disenan politicas y programas basados en escenarios y prevision de riesgos, con

énfasis en la asignacion eficiente de recursos y responsabilidades institucionales.

El Momento Estratégico en la planificacion territorial implica la seleccion de alternativas de
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intervencion, considerando la viabilidad politica, social y financiera de cada accion.

En este punto, la planificacion estratégica territorial debe incorporar mecanismos de
participacion de actores locales, concertacion de intereses y establecimiento de consensos o
gestion de conflictos, lo que se refleja en la importancia de los recursos de poder y la toma de

decisiones en el modelo situacional.

Finalmente, el Momento Tactico-Operacional corresponde a la ejecucion de proyectos y
politicas en el territorio, donde la gestion debe ser capaz de adaptarse a las condiciones
cambiantes y garantizar la implementacion efectiva mediante procesos de evaluacion

constante y readaptacion.

Este enfoque es particularmente relevante para la gestion del desarrollo territorial porque
permite articular la planificacion con la gobernanza y la administracion publica de manera

dinamica.

Herramientas como el presupuesto por programas, la gerencia por operaciones y el plan
modular reflejan la necesidad de traducir la estrategia en acciones concretas y medibles,

asegurando que las politicas publicas tengan un impacto real en el territorio.

En ultima instancia, el modelo situacional contribuye a fortalecer la capacidad de gobierno,
permitiendo una mayor gobernabilidad del sistema y la formulacion de proyectos de

desarrollo territorial mas efectivos, sostenibles y ajustados a las necesidades locales.

Bases criticas para la construccion de un modelo

En esta subseccion se analiza con mayor detalle la cuestion del modelo, del moédulo y de la

modularidad como posibles respuestas a la complejidad.
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Esta tesis busca basarse en la premisa de que modelos solidos para la gestion de sistemas
complejos requieren una aproximacion que integre dos pilares fundamentales: la complejidad

y la modularidad.

Estos elementos esenciales pueden proporcionar una estructura estratégica para abordar las
multiples variables, incertidumbres e interconexiones inherentes a los escenarios de

planificacion y ejecucion.

La complejidad, como se ha visto, se manifiesta a partir de la interaccion entre diversos
elementos que, al combinarse, generan comportamientos impredecibles o dificiles de

modelar.

En sistemas como las politicas publicas o las estructuras organizativas, esta complejidad se
evidencia en la diversidad de actores, intereses, dimensiones territoriales y niveles de

madurez técnica, social, ambiental y econdmica.

Para enfrentar esta realidad, es imprescindible adoptar enfoques que reconozcan tanto las
interdependencias como las particularidades de cada componente, permitiendo asi una vision

integral y adaptable.

En este contexto, la modularidad se presenta como una herramienta clave para gestionar
dicha complejidad. Al dividir un sistema en mdédulos mas pequeios y autdbnomos, es posible

simplificar el disefio y facilitar su implementacion.

Esta estrategia no solo permite trabajar de manera concurrente en diferentes partes del
modelo, reduciendo tiempos y costos, sino que también ofrece flexibilidad para realizar

ajustes y mejoras sin necesidad de alterar todo el sistema.

Ademads, la modularidad fomenta la experimentacion y la evolucion, al permitir que los
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modulos se refinen, adapten o sustituyan conforme cambian las necesidades o las condiciones

externas.

En conjunto, complejidad y modularidad actian como bases interdependientes en la
construccion de modelos eficaces. Mientras la primera impulsa una comprension profunda y
holistica del sistema, la segunda proporciona las herramientas practicas para gestionar,
adaptar y optimizar sus componentes. Asi, ambas dimensiones se complementan,

promoviendo soluciones innovadoras y resilientes frente a los desatios contemporaneos.

El objeto de la tesis impone una estrategia para la complejidad. Se presenta como una
estrategia valida una argumentacién sobre lo que se entiende por un modelo y como se
considera que este puede ser util y justificable en el contexto de la formulacién de politicas
publicas en la planificacion para el desarrollo territorial, seglin la categoria del territorio-red

como base de la estrategia.

Sumado a esto, se abordan nociones de complejidad y de modularizacion, con el fin de
concebir como tal organizacién del conocimiento puede reflejarse en los elementos de un

modelo para la planificacion estratégica.

Asi, se pretende discutir qué es un modelo, cuales son sus limitaciones, como se pueden
superar dichas limitaciones y como la complejidad inherente al objeto de investigacion puede
ser abordada desde la perspectiva del disefio de politicas modulares, que sean autosuficientes
y, al mismo tiempo, capaces de conectarse con una politica macro estatal de desarrollo,
incluyendo asociaciones con otros entes federativos y actores relevantes en la politica

publica.

.Qué es un modelo?

Segun Japiassu y Marcondes, en traduccion libre, un modelo (en ciencia) es un “[...]
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paradigma, forma ideal. Objeto que sirve de pardmetro para la construccién o creacion de
otros. Cualquier cosa o persona que se toma como inspiraciéon o ideal a ser imitado o

copiado”.

También significa, para los mismos autores, un “[...] modo de explicacion, construccion
tedrica, idealizada, hipotética, que sirve para el andlisis o evaluacion de una realidad

concreta” (2001, p. 132).

En el problema de la tesis, esta concepcion de modelo resulta apropiada, considerando que la
replicabilidad de la planificacion estratégica basada en el territorio no solo es util, sino
necesaria, ya que el desarrollo no puede ocurrir de manera aislada. Es la flexibilidad en la
comunicacion de las planificaciones lo que permitira un ajuste efectivo de las estructuras de

planificacion.

Sin embargo, mas que copia o imitacion, podemos preferir los sentidos de inspiracion,
direccion y orientacion, dirigidos al administrador publico y al disefiador de politicas
publicas, quienes deben trazar enfoques dialdgicos con la realidad y con los actores
involucrados, lo que necesariamente forma un complejo de relaciones sociales, de poder y de

orden técnico.

Quede claro que, con el modelo propuesto en esta tesis, no se pretende proponer un modelo
en el sentido de algo que deba ser copiado o simplemente replicado. Lo que se busca es
reunir, a partir de la literatura contemporanea, los elementos que necesariamente deben ser
considerados por el formulador de politicas publicas al disefiar la planificacion estratégica

para promover el desarrollo territorial.

Dada la complejidad de esta forma de desarrollo, asi como de las politicas publicas, el

camino del modelo ayuda a sistematizar una realidad determinada, sin, sin embargo,
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pretender limitarla a sus elementos. Ese equilibrio relativo es posible gracias al caracter
situacional de la planificacién propuesta, que estd abierta al ajuste y a la revision, sin

consolidarse como una norma rigida.

En esta tesis, a partir de las referencias analizadas, se comprende que un modelo es una base
para planificar, una sintesis critica, un estimulo para la inspiracién y la verificacion, una
unidad modular que puede (y necesita) tener su sentido explorado en una realidad concreta de

planificaciones.

En el contexto de las politicas publicas, especialmente al enfocarse en el problema de su
disefio, es relevante retomar la idea de "modelos explicativos" (SOUZA, 2006), que permiten
comprender las acciones y omisiones gubernamentales segin el andlisis de pardmetros
decisorios y las consideraciones consideradas relevantes en la construccion de la politica

publica.

El entendimiento de los modelos y teorias [...] puede permitir al analista comprender
mejor el problema para el cual se disefid la politica publica, sus posibles conflictos, la
trayectoria seguida y el papel de los individuos, grupos e instituciones que estan
involucrados en la toma de decisiones y que seran afectados por la politica publica.

(Souza, 2006). [Traduccion libre].

Esta concepcion deja claro que la administracion publica no necesita estar exenta de la
seriedad del pensamiento cientifico; al contrario, es deseable que el cuidado por el rigor y la

preocupacion por los modelos explicativos estén presentes.

Esto, de hecho, es un signo de profesionalismo, seriedad y compromiso publico democratico,

un elemento fundamental en la teoria politica y constitucional contemporanea.

Sin duda, el sentido practico y dindmico buscado en el dia a dia de la gestion encuentra en los
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momentos de planificacion un fortalecimiento del rigor técnico, que se reflejard en mayores
posibilidades de éxito para una politica bien disefiada, como el analisis de los estudios al

inicio de esta tesis permitio anticipar.

En suma, lo préctico (el planificador publico, el gestor publico, el analista de politicas
publicas) también puede realizar un autoanalisis, una autoevaluacion y una auto tutela, sin

depender unicamente de controles externos para la correccion de sus acciones.

Es, pues, precisamente el sentido que se pretende agregar al pensar en un derecho

fundamental a una buena administracion publica.

En dltima instancia, la agenda administrativa brasilefia debe tomar en serio la
planificacion y el estudio sistematico de los impactos (estimacion de los efectos
directos y colaterales de las medidas de regulacion, formulacion o implementacion de
las politicas publicas), concebidas estas como auténticos programas de Estado
Constitucional que buscan, a través de una articulacion eficiente y eficaz de los
medios estatales y sociales, cumplir con prioridades vinculantes, con el objetivo de
garantizar, mediante jerarquizaciones fundamentadas, la efectividad del conjunto de
derechos fundamentales de las generaciones presentes y futuras. (Freitas, 2015).

[Traduccion libre].

Gouveia (1999, p. 14) aclara que la valoracion de los modelos implica juzgar su valor de uso,
es decir, cuanto uso practico proporciona el modelo; un valor predictivo, que es la posibilidad
de prever hechos a partir del modelo; y el valor de apariencia, que es la similitud del modelo
con el fendmeno al que estd destinado. En resumen, para el autor, “podemos decir que un

modelo es bueno cuando funciona para los fines propuestos”, en traduccion libre.

En el caso del objeto de la tesis, el valor predictivo se manifiesta en la medida en que el
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instrumento indica variables, dejando, no obstante, la posibilidad de ajustes y flexibilidad
ante los contenidos de las situaciones concretas y sus horizontes. Con esto, el valor predictivo
se consolida mediante la identificacion de puntos especificos y relevantes para el desarrollo

territorial, sin cerrarse a las dinamicas sociales de la realidad.

A pesar de la busqueda por la calidad del modelo, cabe destacar que, en palabras de Soto
(2003, p. 198), las instituciones se transforman progresivamente en organizaciones en la
medida en que son capaces de percibir y organizar el presente y proyectar el futuro de un
modo integrador. Esta constante integracion abarca la comunicacion, los objetivos precisos

que orientan las acciones, los procesos, las relaciones y las alianzas.

Albuquerque (1977, p. 7) definio, en su tiempo, la planificacion como “[...] un proceso
constituido por una secuencia continua de actos o eventos, motivados por una cierta imagen

idealizada de la realidad, imagen que se pretende alcanzar”, en traduccion libre.

El modelo, por lo tanto, se inserta en esta corriente mayor de produccion de la organizacion,

su planificacion y su estrategia.

Iustraciéon 19 - Sintesis de criterios para la construccién de modelos
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Fuente: Elaboracion propia.

Modularidad

Bulgacov (2012, p. 922) oportunamente recuerda que, ante la inevitable incompletitud del
modelo (de cualquier modelo), nuevos esfuerzos pueden garantizar la accion, lo que significa
adoptar “[...] practicas que buscan suplir las deficiencias del modelo con aplicaciones y
experiencias de nuevos modelos instrumentales, como el estudio de escenarios, la vision
prospectiva, el sistema de metas, los mapas estratégicos, las rutas estratégicas y los sistemas

de informacion en profusion”, en traduccion libre.

Lo que se quiere decir con la recuperacion de estos argumentos es que un modelo no existe ni
se practica de manera aislada. Necesita ser implementado en un entorno mas amplio de
planificacion estratégica y calidad organizacional, para que su funcionamiento sea adecuado a

los fines que se propone alcanzar.

Ante la necesidad de "conectar" el modelo a una organizacion, también se buscd conferir
cierto grado de modularidad al mismo. Un ejemplo de planificacion de obras para la
reduccién de desperdicios por fallas de proyecto resulta pertinente, como ilustra Barboza:
“[...] la técnica de la coordinacién modular se establece como una directiva de proyecto al
exigir una visualizacion integrada de los componentes del sistema constructivo desde el

momento de su concepcion” (2011, p. 109). Planificacion pura e indispensable.

Carnavalli (2013, p. 330), al investigar sobre la modularidad en la ensamblaje de
automoviles, entiende que la modularidad puede interpretarse como una estrategia en la que
los productos se componen de modulos (o subconjuntos) que funcionan en conjunto y, al

mismo tiempo, pueden ser disefiados y producidos de manera autdbnoma. Este enfoque facilita
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la externalizacion tanto del desarrollo de ciertos modulos como de su ensamblaje,

delegandolo a los proveedores de la ensambladora.

Baldwin e Clark (1999, p. 63-93), comprenden que el modularidad es un concepto clave
aplicado en multiples campos que trabajan con sistemas complejos. Este concepto se basa en
dos ideas fundamentales. La primera es la interdependencia interna y la independencia

externa de los mddulos.

Un modulo, sefialan los autores, es una unidad cuyas partes internas estan fuertemente
conectadas entre si, pero tienen conexiones relativamente débiles con los elementos de otros
modulos. Esto implica que existen diferentes grados de modularidad, dependiendo de la

intensidad de estas conexiones.

Por lo tanto, los mddulos son unidades dentro de un sistema mas amplio que, aunque son

estructuralmente independientes entre si, colaboran para cumplir una funcién comun.

Por lo tanto, el sistema en su conjunto necesita una arquitectura que facilite tanto la
independencia estructural de los modulos como la integracion funcional de sus actividades.
Esta arquitectura es el marco que permite que los modulos trabajen de manera coordinada

dentro del sistema, manteniendo su autonomia relativa.

La modularidad, segun los autores, se define como una estructura de disefio especifica donde
las tareas y pardmetros son interdependientes dentro de los moédulos, pero relativamente
independientes entre ellos. Este enfoque permite dividir sistemas complejos en partes

manejables, facilitando el disefio y la gestion.

La modularidad implica un proceso denominado modularizacion, que organiza los
parametros de disefio en dos categorias: visibles (reglas de disefio) y ocultos. Estas reglas

visibles son comunes a todo el sistema y costosas de cambiar una vez fijadas, mientras que



los parametros ocultos afectan solo a un modulo, proporcionando

adaptabilidad.
Iustraciéon 20 - Sintesis de criterios para la construccién de modelos
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Fuente: Elaboracion propia.
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flexibilidad y

En una politica publica como la del Conecta399, a través de unidades municipales de

intervencion, y del Parana Productivo, mediante las gobernanzas, emerge la modularidad

como una estrategia para la promocion del desarrollo del territorio paranaense.

Esto se debe a que el “total” del desarrollo pretendido, es decir, el del territorio de Parana, no

puede ser promovido en bloque, sino mediante la activacion de regiones y municipios, para

que asi exista un funcionamiento integral promovido por las politicas y la planificacion.

Y, lo principal: estos bloques no pueden operar segun categorias muy distintas entre si, ya

que necesitan cierto funcionamiento uniforme, tanto para facilitar acciones de apoyo en red

—en las que las experiencias, al referirse a un mismo horizonte, se suman y maduran— como

también para que los niveles de desarrollo puedan ser analizados a través de comparaciones y

condiciones concretas de cada localidad donde se implemente el modelo.
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Ante esto, la modularidad se presenta como una herramienta util para la gestion de la
complejidad, el trabajo cooperativo y simultaneo de diferentes grupos de personas, la gestion
de incertidumbres y también para la evolucion y flexibilidad, lo que parece ser una estrategia
solida para enfrentar los desafios inevitablemente asociados con las politicas de desarrollo

territorial y su planificacion estratégica.

Al limitar las interacciones entre elementos, la modularidad reduce el alcance de ciclos
improductivos en el disefio y produccion. Esto disminuye el tiempo requerido, aumenta las

probabilidades de éxito y mejora la calidad del producto final.

Las estructuras modulares facilitan la realizacion de diferentes partes del disefio de manera
simultanea. Este enfoque, siempre que las reglas de disefio estén bien definidas, permite una
significativa reduccion en el tiempo total necesario para completar procesos complejos. Esta
capacidad de trabajo concurrente resulta esencial en proyectos que demandan eficiencia y

coordinacion.

En complemento, la modularidad se muestra especialmente eficaz para gestionar
incertidumbres. Al permitir que los parametros ocultos dentro de los mddulos varien sin
afectar significativamente al resto del sistema, se crea un entorno adaptable. Esta
caracteristica no solo asegura estabilidad en condiciones impredecibles, sino que también

facilita la incorporacién de mejoras posteriores sin necesidad de redisefiar todo el sistema.

Ademas, la flexibilidad inherente a modularidad amplia sus ventajas al permitir una division
eficiente del trabajo y generar opciones dentro del disefio. Estas opciones, altamente
valoradas por clientes que buscan personalizacion o diversidad, incrementan el valor de los
sistemas modulares. Al mismo tiempo, la modularidad fomenta la experimentacion,

impulsando una evolucion continua del disefio. Los mddulos pueden ser refinados, divididos
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o reemplazados, promoviendo mayor rendimiento y diversidad en el sistema.

Finalmente, esta evolucion no solo transforma el disefio de los artefactos, sino que también
reconfigura los sistemas econdmicos que los sustentan. Al alterar mercados, contratos y flujos
de recursos, la modularidad se convierte en un motor de cambio tanto técnico como
organizacional. En este sentido, promueve innovacion y adaptabilidad, brindando soluciones

robustas frente a desafios complejos y en constante transformacion.

Modelo de planificacion estratégica para el desarrollo territorial

Tal como se expuso en los capitulos anteriores, el modelo de tesis ha sido influenciado por
diversos elementos tedricos y metodologicos que responden a la necesidad de abordar la
planificacion desde una perspectiva estratégica y situacional, considerando la complejidad y

la incertidumbre del desarrollo territorial.

Inspirado en la Planificacion Estratégica Situacional, el modelo reconoce que el proceso de
planificacion no es lineal ni determinista, sino un sistema dindmico donde las decisiones
deben evaluarse y ajustarse continuamente en funcién de las condiciones cambiantes del

territorio.

La adopcion de enfoques flexibles, como el presupuesto por programas, la gerencia por
operaciones y la planificacion modular, ha permitido disefiar un modelo capaz de adaptarse a

las dinamicas territoriales y responder de manera eficaz a las necesidades locales.

Asimismo, el modelo se basa en la combinacién de enfoques metodologicos que contrastan
entre la planificacion racional-determinista, representada por herramientas como el Balanced
Scorecard y la matriz SWOT, y la planificacion estratégica situacional, que enfatiza la toma

de decisiones en contextos de incertidumbre, la interaccion entre multiples actores y la
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necesidad de generar estrategias dindmicas.

La tesis también ha sido influenciada por debates sobre descentralizacion y gestion publica,
considerando la importancia de la participacion de actores locales y la integracion de politicas

intersectoriales en la planificacion territorial.

Cabe recordar la categoria base de la planificacion estratégica, a saber, el territorio-red.
Segun Abramovay (2000), el territorio es “[...] una red de relaciones con raices historicas,
configuraciones politicas e identidades que juegan un papel atn poco conocido en el propio

desarrollo econdmico”.

Nascimento (2019) agrega que el territorio puede entenderse como un elemento de
planificacion estratégica, fundamental para la toma de decisiones y la promocion del

desarrollo. Es en esta posibilidad donde la presente propuesta busca desarrollarse.

El concepto de territorio-red surge del entendimiento de que los territorios no son solo
espacios fisicos delimitados, sino estructuras dinamicas donde multiples redes de
interacciones ocurren simultineamente. Estas redes pueden incluir flujos de informacion,
capital, personas y bienes, asi como relaciones sociales, culturales y politicas que trascienden

las fronteras geograficas.

En la clasica obra La Sociedad Red, Manuel Castells diferencia el espacio de los lugares y el
espacio de los flujos como dos formas opuestas de organizacion espacial en la era de la

globalizacion y las tecnologias de la informacion. En traduccion libre:

“[...] las personas alin viven en lugares. Pero, como la funcién y el poder en nuestras
sociedades estan organizados en el espacio de flujos, la dominacion estructural de su
logica altera de forma fundamental el significado y la dindmica de los lugares. La

experiencia, por estar relacionada con lugares, queda abstraida del poder, y el
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significado esta cada vez mas separado del conocimiento. Se sigue una esquizofrenia
estructural entre dos logicas espaciales que amenaza con romper los canales de
comunicacion de la sociedad. La tendencia predominante es hacia un horizonte de
espacio de flujos a historico en red, buscando imponer su logica en los lugares
segmentados y dispersos, cada vez menos relacionados entre si, cada vez menos
capaces de compartir codigos culturales. A menos que, deliberadamente, se
construyan puentes culturales, politicos y fisicos entre estas dos formas de espacio,
podriamos estar encaminandonos hacia una vida en universos paralelos, cuyos
tiempos no logran encontrarse porque son trabajados en diferentes dimensiones de un

hiperespacio social” (Castells, 2002, p. 512).

El espacio de los lugares se basa en la proximidad fisica y en la interaccidon local, donde la

identidad, la cultura y la experiencia cotidiana se construyen en territorios concretos.

En contraste, el espacio de los flujos representa la estructura espacial dominante en la
sociedad en red, donde el poder, la informacién y la economia global se articulan a través de
redes digitales y conexiones transnacionales, independientemente de la localizacion

geografica.

Este modelo fragmenta el tejido social y genera una desconexion entre las dindmicas locales
y las estructuras globales, produciendo lo que Castells denomina una "esquizofrenia espacial"

entre quienes operan en redes globales y quienes permanecen anclados en lugares especificos.

Tabla 4 - Espacio de los lugares e espacio de los flujos

Aspecto Espacio de los Lugares Espacio de los Flujos
Espacio fisico donde ocurren | Red de conexiones globales que
Definicion interacciones  sociales  y | organizan la economia, el poder y la
econdmicas. informacion.
Base de Territorial, basado en la | Digital y global, basado en redes.
Organizacion proximidad.
Ejemplo Ciudades, comunidades | Internet, mercados financieros, redes
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locales, barrios. empresariales.
< Favorece la construccion de | Tiende a fragmentar la identidad y
Relacion con la . . ., o
. identidad cultural y | generar desconexion con el territorio.
Identidad I
comunitaria.
Espacios locales con | Estructura  dominante en la
Papel en la S . o .
., dindmicas propias, afectados | globalizacion, con  flujos  de
Globalizacion L : ., .
por la globalizacion. informacion y capital.
Relacion directa con la vida | Genera una separacion entre quienes
Impacto en la 1 .
. cotidiana y la cultura local. operan en redes globales y quienes
Sociedad
permanecen en lo local.

Fuente: Castells, 2002 [editado].

La teoria de la sociedad en red de Manuel Castells proporciona un marco conceptual
fundamental para comprender los desafios del planeamiento estratégico del desarrollo

territorial basado en el territorio en red.

En un contexto donde el espacio de los flujos domina la organizacion del poder, la economia
y la informacion, las estrategias de desarrollo territorial no pueden limitarse a una vision
tradicional del espacio de los lugares, sino que deben integrar las dindmicas digitales y
globales. La interconexion de redes digitales, mercados y actores globales redefine las
relaciones espaciales, haciendo que la planificacion territorial deba incorporar herramientas

que permitan la gestion de estos flujos.

Sin embargo, la predominancia del espacio de los flujos también plantea desafios para la
identidad territorial y la gobernanza local. Mientras las redes globales tienden a fragmentar la
identidad y generar desconexion con el territorio, el desarrollo territorial basado en un
enfoque de territorio en red debe buscar mecanismos para integrar lo global y lo local,
garantizando que las estrategias de planificacion no solo respondan a intereses externos, sino

que también refuercen la cohesion social y la participacion comunitaria.

Solo mediante un enfoque de gobernanza adaptable, con herramientas digitales y estructuras
participativas, es posible construir un desarrollo territorial inclusivo que aproveche las

oportunidades de la sociedad en red sin perder de vista las necesidades y la identidad de los
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territorios locales.

Organizando etapas, actores y técnicas en un modelo basico

El primer nivel de abordaje del modelo se compone de elementos que a continuaciéon se

analizan mediante una descripcion, los actores involucrados y las técnicas a utilizar.

Al adaptar el modelo de David al Modelo de Planificacion Estratégica para el Desarrollo
Territorial, se establece que la primera etapa, la Formulacién de la Estrategia, abarca el
diagnostico inicial, el desarrollo de las declaraciones de vision y mision, la identificacion de
objetivos y metas a largo plazo, y la planificacion participativa a través de la matriz de

interaccion.

En este contexto, el diagndstico inicial equivale a la elaboracion de auditorias internas y
externas en el modelo de David, lo que implica la realizacion de la Matriz de Evaluacion de
Factores Externos y la Matriz de Evaluacion de Factores Internos. Para su ejecucion, es
fundamental la participacion de analistas de datos, comunidad local e investigadores, quienes

aportan informacién clave sobre el contexto territorial.

La segunda etapa, la Implantacion de la Estrategia, representa la fase de accion estratégica y
tiene como propdsito fomentar la participacion activa de la comunidad local y las redes
territoriales en todas las fases del proceso de planificacion. Para ello, se organizan talleres,
reuniones comunitarias y consultas publicas, con el fin de garantizar que las voces locales

sean escuchadas.

En este proceso, los actores involucrados incluyen la comunidad, los ayuntamientos, las
organizaciones de base y los facilitadores. Esta fase es particularmente exigente, ya que

requiere disciplina, compromiso y motivacion por parte de los participantes.
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Se compone de distintos aspectos clave, entre ellos, la planificacion sectorial integrada, que
busca coordinar acciones entre distintos sectores como economia, salud, educacion y medio
ambiente, asegurando un enfoque holistico e integrado del desarrollo territorial mediante
herramientas de planificacion y analisis de redes. En este punto, es fundamental la
participacion de departamentos gubernamentales, sectores econdmicos y organizaciones

sociales.

La gobernanza, que se materializa en la creaciéon de comités de gestion participativa con
representantes de redes territoriales, comunidad, gobierno y sector privado, es un elemento

esencial.

Este mecanismo garantiza la transparencia en todas las etapas del proceso de planificacion e
implementacion, estableciendo mecanismos de rendicion de cuentas ante la comunidad y las
redes sobre los avances y resultados obtenidos. Para ello, es clave la implicacion de comités

de gestion, representantes comunitarios y gestores publicos.

Asimismo, la movilizacién de recursos desempefia un papel fundamental en esta fase, ya que
permite identificar fuentes de financiamiento necesarias para la implementacion del plan,
incluyendo recursos publicos, privados e internacionales. Ademas, fomenta la formacion de
gestores y miembros de redes territoriales, asegurando la ejecucion eficiente de las acciones y

la sostenibilidad de los resultados.

Monitoreo y Evaluacion de la Estrategia permite determinar en qué medida las estrategias
implementadas estdn funcionando de manera adecuada y, en caso contrario, realizar ajustes

para optimizar el proceso.

En esta fase se llevan a cabo actividades fundamentales, como la revision de los factores

externos e internos que sustentan las estrategias actuales, la medicion del rendimiento para
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evaluar el impacto de las acciones implementadas y la toma de medidas correctivas cuando

sea necesario.

Ilustracion 21 - Modelo de planificacion estratégica para e desarrollo territorial

Fuente: Elaboracion propia.

A continuacidn, se presenta una tabla sintética que consolida los elementos estructurales que
conforman la base del modelo de planificacion estratégica para el desarrollo territorial
propuesto en esta tesis. Esta tabla resume de forma organizada los componentes clave del
modelo, detallando su descripcion funcional, los actores involucrados en cada etapa del

proceso y las técnicas metodologicas asociadas.

La intencion es proporcionar una visualizacion clara y operativa de los distintos momentos y
dimensiones que integran la planificacion territorial en red, desde el diagnoéstico inicial hasta
el monitoreo y la evaluacion de resultados, pasando por fases como la definicion estratégica,
la movilizacién de recursos y el fortalecimiento de capacidades. Cada uno de estos elementos

ha sido elaborado a partir del marco conceptual, del andlisis critico de referencias
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bibliograficas y de los principios metodologicos discutidos en los capitulos anteriores, con el
objetivo de configurar un esquema coherente, aplicable y adaptativo a diferentes contextos

subnacionales.



Elemento

Tabla 5 - Sintesis de los elementos que conforman la base del modelo

Descripcion

Actores involucrados
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Técnicas utilizadas

Diagndstico inicial

Definicion de
vision y mision

Objetivos y metas

Planificacion
participativa

Planificacion
Sectorial Integrada

Gobernanza

Realizar un analisis detallado de las caracteristicas del territorio,
considerando sus redes de relaciones econdmicas, sociales, ambientales
y culturales. Se deben utilizar herramientas de analisis de redes para
mapear interacciones y conexiones dentro del territorio.

Establecer una vision clara e inspiradora del futuro del territorio,
basada en las aspiraciones de la comunidad y el potencial de las redes
territoriales. Esta vision debe promover la sostenibilidad, la inclusion y
la resiliencia.

Identificar objetivos estratégicos especificos que promuevan la mejora
de las condiciones econdémicas, sociales, ambientales y culturales de las
redes territoriales. Estos objetivos deben ser SMART (especificos,
mensurables, alcanzables, relevantes y con plazos determinados).

Establecer una vision estratégica clara para el desarrollo territorial,
definiendo objetivos generales y metas especificas que orienten las
acciones a largo plazo. Los objetivos deben estar alineados con las
necesidades y aspiraciones del territorio, mientras que las metas deben
ser medibles, alcanzables y adaptables a los cambios en el entorno.

Promover la participacion activa de la comunidad local y las redes
territoriales en todas las fases de la planificacion. Organizar talleres,
reuniones comunitarias y consultas publicas para garantizar que se
escuchen las voces locales.

Coordinar acciones entre diferentes sectores (economia, salud,
educacion, medio ambiente) para asegurar un enfoque holistico e
integrado del desarrollo de la red territorial. Utilizar herramientas de
planificacion territorial y analisis de redes para promover un desarrollo
equilibrado y sostenible.

Crear comités de gestion participativa que incluyan representantes de
redes territoriales, comunidad, gobierno, sector privado y otras partes

Analistas de datos, comunidad
local, investigadores

Lideres Comunitarios,
Autoridades Locales,
Especialistas en Desarrollo
Territorial

Gobiernos, ONG, sector
privado, comunidades,
autoridades locales, lideres
comunitarios, especialistas en
planificacion territorial,
organizaciones sociales,
ciudadania.

Comunidad, ayuntamientos,
organizaciones de base,
facilitadores

Departamentos
Gubernamentales, Sectores
Econdmicos, Organizaciones
Sociales

Comités Gestores,
Representantes Comunitarios,

Anadlisis de Redes Sociales (ARS),
Sistemas de Informacion Geografica
(SIG), investigacion de campo

Talleres participativos, consultas

publicas, Delphi

Cuadro de Mando Integral, indicadores
de red, metodologias participativas
(workshops, consultas publicas), analisis
prospectivo,  metodologia SMART
(Especificos, Medibles, Alcanzables,
Realistas y Temporales), matriz de
planificacion estratégica.

Diagnostico Rural Participativo (DRP),
reuniones comunitarias, grupos focales.

Matriz SWOT, analisis PESTEL,
integracion de politicas sectoriales

Modelos de gobernanza participativa,
rendicion de cuentas, transparencia.



Movilizacion de
recursos

Inversion en
gestores y
miembros

Monitoreo y
Evaluacion

Indicadores de
desempeiio y
resultados

interesadas. Garantizar la transparencia en todas las etapas del proceso
de planificacion e implementacion, con rendicion de cuentas ante la
comunidad y las redes sobre el progreso y los resultados alcanzados.

Identificar y movilizar los recursos financieros necesarios para
implementar el plan, incluidas fuentes publicas, privadas e
internacionales. Invertir en la formacion de gestores y miembros de
redes territoriales para asegurar la eficacia en la ejecucion de las
acciones planificadas y la sostenibilidad de los resultados.

Fortalecer las capacidades de los gestores publicos, lideres
comunitarios y miembros de organizaciones locales mediante
formacién, asistencia técnica y acceso a recursos estratégicos. La
inversion debe enfocarse en el desarrollo de competencias en
planificacion, gestion territorial y toma de decisiones estratégicas,
garantizando una mayor autonomia y eficiencia en la implementacion
del modelo.

Desarrollar un sistema de indicadores de desempefio especificos para el
desarrollo de la red territorial, que permita monitorear los avances y
evaluar el impacto de las acciones implementadas. Implementar
mecanismos de retroalimentaciéon continua que permitan ajustar las
estrategias segin sea necesario, respondiendo a los cambios en el
contexto de las redes territoriales y asegurando la adaptabilidad del
plan.

Definir y aplicar un sistema de indicadores que permita medir la
efectividad del modelo en términos de desarrollo territorial, impacto en
la comunidad y eficiencia en la gestion de los recursos. Los indicadores
deben reflejar tanto el desempefio de las acciones implementadas como
los resultados obtenidos a corto, mediano y largo plazo, asegurando la
retroalimentacion y mejora continua del proceso.

Gestores Publicos

Financieros, inversores,
agencias gubernamentales

Gestores publicos, lideres
comunitarios, representantes
de organizaciones sociales,
especialistas en desarrollo

Auditores, Comités de
Evaluacion, Comunidad,
Investigadores

Auditores, comités de
evaluacion, gestores publicos,
comunidad local,
investigadores.

Fuente: Elaboracion propia
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Crowdfunding, asociaciones publico-
privadas (APP), fondos comunitarios,
presupuesto publico

capacitacion y formacién continua,
mentoria, asistencia técnica
especializada, aprendizaje basado en

proyectos, intercambio de experiencias y
redes de cooperacion.

Cuadro de Mando Integral, paneles de
control, retroalimentacion continua

Balanced Scorecard, paneles de control,
metodologias de evaluacion de impacto,
andlisis de datos y encuestas de
percepcion.
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Por tultimo, se presenta una version mas detallada del modelo, que representa de manera
esquematica la propuesta metodologica desarrollada en esta tesis, articulando diversas
dimensiones conceptuales y operativas que estructuran un modelo complejo, adaptable y

situado de planificacion territorial.

El modelo se organiza en tres grandes fases interrelacionadas: Formulacion, Implementacion
y Evaluacién, todas ellas integradas por principios estratégicos, tactico-operacionales y
normativos. La base conceptual que sustenta esta estructura se centra en la nocidon de
territorio-red, entendida como una red de flujos, relaciones, actores y referentes simbolicos
en constante movimiento. Esta perspectiva requiere incorporar categorias como
incertidumbre, variabilidad y adaptacion, propias del pensamiento complejo (en azul), y
principios de la nueva gestién publica orientada a resultados, responsabilidad y gobernanza

democratica (en verde).

En la fase de Formulacion, se destacan dos dimensiones: la explicativa, que incluye el
diagnostico inicial, la vision, mision y aspiraciones comunitarias; y la normativa, centrada en
la definicion de objetivos, metas, gobernanza y gestion participativa. Esta etapa se asocia con

la estrategia situacional y la transparencia.

La Implementaciéon se sitia en la dimension tdctico-operacional, enfocandose en la
autonomia local, la planificacion sectorial integrada, la movilizacion de recursos, la inversion
en gestores y la conformacion de comités. Esta fase refuerza los principios de integracion,

coordinacion interinstitucional y gestion de personas.

Finalmente, la Evaluacién contempla procesos de monitoreo, medicion de indicadores de
desempetio y resultados, asi como mecanismos de retroalimentacion continua. Se subraya la

necesidad de adaptabilidad, flexibilidad y viabilidad para ajustar las estrategias ante



226

escenarios cambiantes, en coherencia con procesos de territorializacion, desterritorializacion

y reterritorializacion (en rojo).

En su conjunto, el modelo articula fundamentos teoricos clave de Haesbaert (territorio-red),
Matus (planificacion estratégica situacional), Secchi (gestion publica) y Fuentes & Luna
(complejidad en politicas publicas), configurando una herramienta metodolégica que
promueve una planificacion territorial democratica, relacional y orientada a la

transformacion.

Concluye este capitulo la presentacion del modelo de planificacion estratégica para el
desarrollo territorial, concebido como sintesis operativa de los fundamentos tedricos,

conceptuales y empiricos analizados a lo largo del estudio.

Al integrar el enfoque de territorio-red, los principios de la complejidad y las estrategias
situacionales, el modelo se configura como una herramienta flexible, dialégica y adaptativa,

capaz de responder a los desafios contemporaneos de la gestion publica territorial.

Su vocacion no es la de clausurar o prescribir soluciones unicas, sino la de ofrecer un marco
orientador que articule actores, escalas y contextos diversos en torno a una planificacion mas

democratica, inteligente y situada.



Tustracion 22 - Modelo de planificacién estratégica y desarrollo territorial

SISTEMICO
INCERTITUMBRE FOMENTO TERRITORIALIZACION
VARIABILIDAD SITUACIONAL DESTERRITORIALIZACION
FLUJOS / REDES ESPACIO EN MOVIMIENTO RETERRITORIALIZACION

REFERENTES SIMBOLICOS

ORIENTACION A RESULTADOS
RESPONSABILIDAD

CAGRDICO
INNOVACION

EXPLICATIVO NORMATIVO

ADAPTABILIDAD
FLEXIBILIDAD
VIABILIDAD

ESTRATEGIA SITUACIONAL GOBERNANZA DEMOCRATICA RETROALIMENTACION
TRANSPARENCIA GESTION DE PERSONAS

CONCEPTOS RELACIONADOS:

En azul: principios de complejidad (FUENTES Y LUNA, 2011)
En verde: principios de la Nueva Gestién Publica (SECCHI, 2009)
En violeta: Planeacion Estratégica Situacional (MATUS, 1996)
En rojo: Territorio-Red (HAESBAERT, 2021)

Fuente: Elaboracion propia.
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De los modulos a la red

Sin embargo, el objetivo final no es que los modulos funcionen de manera aislada, sino que
progresivamente se articulen en un sistema interconectado, dando lugar a una red territorial

dindmica y funcional.

El transito de los médulos a la red implica un proceso en el que cada unidad territorial, al
aplicar el modelo, fortalece sus estructuras internas y genera mecanismos de cooperacion con

otros modulos implementados en distintos territorios.

A medida que se consolidan estas conexiones, surge una reterritorializacion en red, en la que
los flujos de informacién, recursos y actores generan nuevas dindmicas de gobernanza y

desarrollo.

Para que esta transicion sea efectiva, es fundamental la presencia de mecanismos de
coordinacioén y gobernanza, que permitan la articulacion horizontal entre los mddulos y la

consolidacion de estructuras de gestion en multiples escalas.

De esta manera, el modelo deja de ser un conjunto de intervenciones aisladas para convertirse
en una estrategia integrada de planificacion en red, capaz de generar sinergias territoriales y

promover la cohesion social y econdmica en los distintos territorios involucrados.
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Tlustracion 23 - Fundamentos de la territorializacion estratégica de los programas

Fuente: Elaboracion propia.



La representacion del
territorio en la politica de
planificacién se da a través
del médulo, que esta
compuesto por elementos y
dinamicas de los conceptos
actuales de territorio.

MODULO
Diagnéstico Inicial
Visdo e Missda
Objetives e Metas
il de
Recur!
Flangjamento
setotiat Integrado
Plangjaments
Participative
Governanga
Monitoramento &
Avaliacao

Tlustracion 24 - Esquematizacion del médulo a la red
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» REDE

MODULO

La unidad modular, o méadulo, es
el encapsulado de relaciones
administrativas y sociales
establecidas por los Programas
con los actores involucrados.

Es el médulo el que permite la
interfaz, la conectividad y la
replicabilidad del modelo, ya que
en él se encuentran las bases
territoriales.

El modelo propuesto en la tesis La plenitud del modelo se

es el conjunto de modulos como alcanzara cuando los médulos
base para relacionar los funcionen en red, instaurando
territorios a partir del incentivo un territorio-red orientado al
de la gestion publica para crear interés comun del desarrollo
relaciones entre los actores. planificado.

Cuanto menor sea la estatica y
mayor el mevimiento de
relaciones promovidas por el
Programa, mayor sera la
probabilidad de nuevas
conexiones que impulsen el
desarrolle (estimular la red).

Fuente: Elaboracion propia.

No es la presencia, sino la
participacién en red la que
moviliza les médulos y produce
el efecto macro esperado en
términos de planificacion: el
desarrollo territorial.

El médulo debe tener entradas y
salidas para generar la
comunicacién necesaria dentro
delared.
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De este modo, cada mddulo no sera solo un elemento aislado, su implementacion es de forma
descentralizada territorio por territorio, es decir, municipio por municipio o regidon por region;
un paquete completo del modelo, que incluird todos sus componentes: diagnostico, vision y
mision (fase de formulacion); planificacion sectorial y movilizacion de recursos (fase de

implementacion); indicadores y monitoreo (fase de evaluacion).

La red territorial no serd un punto de partida, sino un efecto de esta politica. En lugar de
asumir que los territorios ya estan integrados, el modelo modular permitira fortalecer cada
unidad territorial individualmente y, a medida que los mddulos sean implementados en
diferentes municipios o regiones, comenzaran a interactuar y generar conexiones entre si,

dando lugar al territorio en red.

Cada moédulo serd un contenedor completo del modelo, garantizando que el proceso de
planificacion no dependa de una estructura centralizada, sino de la capacidad de cada

municipio o region para absorber y adaptar la estrategia a su contexto.

La red territorial emergera gradualmente, a medida que los modulos sean implementados,

generando flujos y relaciones que no existian previamente.

La politica territorial asume un caracter dindmico y situacional, ya que la interaccion entre los
modulos creard nuevas dindmicas espaciales e institucionales, promoviendo una

reterritorializacion estructurada a partir del propio proceso de desarrollo.

Asi, podemos afirmar que el territorio en red no preexiste, sino que emerge de la
implementacion progresiva del modelo modular, que fortalece cada unidad territorial y, al
mismo tiempo, genera conexiones entre ellas, promoviendo un proceso activo de

reconfiguracion territorial.
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CONCLUSION

A lo largo de esta investigacion, se procurd responder a la pregunta central sobre qué
fundamentos, estrategias, tacticas y operaciones pueden incorporarse al ciclo de politicas
publicas para superar las limitaciones estructurales de los modelos tradicionales y configurar

un modelo de planificacion estratégica mas eficaz y adaptativo al desarrollo territorial.

Para ello, se formuld como hipotesis que la incorporacion del enfoque de territorio-red, junto
con los principios del pensamiento complejo, permite estructurar modelos estatales de
planificacion mas capaces de articular actores, escalas y procesos en contextos marcados por

la incertidumbre y la fragmentacion.

Los objetivos trazados fueron abordados de manera progresiva. En primer lugar, se realizé un
analisis conceptual riguroso del planeamiento estratégico orientado al desarrollo territorial, a
partir de referencias brasilefias e internacionales, destacando su evolucion y sus principales
desafios. En segundo lugar, se evalu6 el desempeiio de las politicas publicas recientes en
Brasil, con base en los catdlogos del IPEA y la CEPAL, evidenciando su desconexion entre

planificacion y ejecucion, asi como la fragmentacion entre escalas y sectores.

Posteriormente, se discutio en profundidad la nocidon de ferritorio-red, comprendida como
una categoria estratégica que supera concepciones estaticas del espacio y permite integrar
dinamicas relacionales, simbdlicas y multiescalares. En esta clave, se examinaron los
programas Conecta399 y Parana Productivo — Fase II como expresiones contemporaneas de
planificacion estatal orientada por redes, innovacion y articulacion interinstitucional. Ambas
experiencias aportaron elementos empiricos valiosos para sustentar la formulacion del

modelo.
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Finalmente, se sistematizaron los aprendizajes en un modelo de planificacién estratégica
complejo, estructurado en torno a tres fases interconectadas — formulacion, implementacion
y evaluacion — e integrado por elementos operativos, actores especificos y técnicas
metodoldgicas que promueven la gobernanza democratica, la territorializacion de politicas y

la adaptabilidad institucional.

Con base en los resultados obtenidos, se puede afirmar que la hipdtesis planteada ha sido
confirmada. El enfoque de territorio-red, articulado con el pensamiento complejo y la
planificacion situacional, ofrece una base tedrica y metodoldgica solida para estructurar

politicas publicas més eficaces, integradoras y contextualizadas.

En efecto, el modelo desarrollado contribuye al fortalecimiento de la capacidad estatal de
responder a las especificidades territoriales, promover la participacion activa de los actores
locales y articular acciones de forma transversal, orientadas a resultados y a la transformacion

sostenida de los territorios.

Asi, esta tesis no s6lo avanza en la comprension critica de la planificacion estratégica en
contextos federativos, sino que también aporta una herramienta para distintos escenarios
subnacionales, contribuyendo a la consolidacion de una cultura de planificacion puablica mas

democrética, compleja y comprometida con el desarrollo territorial.

No obstante los avances alcanzados, esta investigacion presenta algunas limitaciones que
deben ser consideradas. En primer lugar, el enfoque cualitativo, aunque pertinente para la
naturaleza del objeto, restringe la generalizacion de los resultados a otros contextos
territoriales. Asimismo, la disponibilidad y calidad desigual de documentos institucionales y
bases de datos sobre politicas publicas dificultaron una comparacion mas sistematica entre

programas y regiones. La aplicacion de cuestionarios, por su parte, se vio condicionada por la
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agenda y participacion de los actores institucionales, lo que pudo limitar la representatividad

de algunas percepciones.

En cuanto a las perspectivas futuras, se sugiere la profundizacion del modelo propuesto a
través de estudios comparados en distintas unidades subnacionales, incorporando

metodologias mixtas que combinen analisis cualitativo y cuantitativo.

También se abre un campo fértil para explorar la relacion entre planificacion territorial en red
y procesos de innovacion institucional, especialmente en escenarios de crisis o transicion
politica. Finalmente, se considera relevante el desarrollo de indicadores especificos para
medir la calidad y la efectividad de la gobernanza en red, asi como su impacto en la mejora

de las condiciones de vida en los territorios.

Estas lineas de investigacion pueden contribuir a consolidar una agenda critica y

transformadora para el fortalecimiento de las capacidades publicas en el siglo XXI.
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