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Introduccion
Elvia Martinez Viveros

Las estructuras del Estado no sdlo se estructuran dentro
del Estado. También sirven para estructurar las fuerzas
sociales, la vida econdmica, la vida practica y la sociedad
en su conjunto (Lefebvre, 2009: 60).

Existe un espacio de oportunidad para que la investigacion en cien-
cias sociales sobre problematicas complejas vincule sus enfoques y
sus resultados con politicas o programas publicos concretos. En este
espiritu, este libro busca contribuir a informar a los tomadores de
decisiones y actores interesados en el desarrollo de politicas publicas
sobre el potencial de adoptar una perspectiva territorial en el dise-
fio e implementacion de dichas politicas. Los estudios de caso aqui
incluidos analizan la accion publica en problemadticas complejas y
relevantes para el desarrollo social de nuestro pais, proponiendo su
reorientacion desde un paradigma de construccién territorial. Su
pertinencia social radica en el interés por vincular el conocimiento
con la toma de decisiones para la gestiéon y solucion de los proble-
mas que aquejan a nuestra sociedad.

Las politicas publicas, entendidas como acciones de gobierno
orientadas a mitigar los problemas sociales y mejorar la calidad vida,
abordan situaciones complejas como el desarrollo social, la susten-
tabilidad, la urbanizacion, la seguridad o el acceso a derechos. Estas
resultan de procesos planificados, de andlisis y decision; sin embar-
go, al ejecutarse a través de instituciones insertas en relaciones de
poder, sus fines suelen reflejar compromisos entre intereses contra-
puestos. Por ello, no es extrafio que actiien como contenedores del
descontento social o que incluso reproduzcan las problematicas que
intentan resolver, detonando impactos no previstos en el territorio.

9
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Pese a estas contradicciones, la politica publica y la planeaciéon son
herramientas indispensables para regular las fuerzas del mercado
y mantener los equilibrios, participando activamente, para bien o
para mal, en la produccién del espacio social.

“El espacio social, la practica del espacio social (en resumen: la
practica espacial) el conjunto de cuestiones y el proyecto relativo
al espacio (social) han adquirido una importancia capital en las so-
ciedades modernas” (Lefebvre 2009:197). En congruencia con esta
premisa, la politica y la planeacién pueden concebirse como “un
intento de practica espacial en la produccion social del espacio” (Pe-
rry 2003:151). Ambos procesos inciden en la distribucion espacial
de las actividades, en la construccién de la organizacion territorial
y en la sustentabilidad ambiental; al hacerlo, transforman tanto la
estructura del territorio como los espacios de vida cotidiana de sus
habitantes.

Efectivamente, la intervencién gubernamental se despliega y ma-
terializa en el territorio donde se ejecuta y se moldea, tanto con la
participacion de la diversidad de actores encargados de su instru-
mentacion, como por la reaccidon de los grupos directamente bene-
ficiados o excluidos.

Dado que la estructura organizacional del gobierno funciona
como el aparato para la instrumentacion de politicas y programas,
su concepcién de territorio suele reducirse a un espacio geografico
isotropico, delimitado estrictamente por fronteras politico-admi-
nistrativas. Esta vision obvia la complejidad de las relaciones que,
desde distintas escalas, atraviesan dicha arquitectura jerarquica e
inciden en la construccion territorial. En su afdn de objetividad, la
planeacion privilegia el anélisis técnico y relega las relaciones socia-
les, asi como los vinculos culturales e identitarios de las personas
con su entorno. No obstante, la politica y la planeacion son proce-
sos que exigen integrar actividades heterogéneas que desbordan los
niveles rigidos de la organizacion institucional de las instituciones
publicas.

En varias disciplinas de las ciencias sociales, el territorio ha sido
tradicionalmente parte medular de su aparato tedrico-conceptual.
No obstante, la investigacion en la interseccién entre intervencio-
nes publicas y construccion territorial es una linea poco explorada
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en nuestro pais; consecuentemente, el analisis de sus implicaciones
es aun incipiente; particularmente en sectores donde la nocién de
territorio es ajena a su nucleo tedrico-conceptual, como en la edu-
cacion, las finanzas publicas o la salud. La investigacion sobre el
enfoque territorial y su impacto en la produccién del espacio social
es fundamental para fortalecer la hechura de la politica publica y la
planeacion. En este sentido, la resolucion de las demandas sociales
no debe emanar tnicamente de las visiones de la clase politica o de
los intereses de actores particulares, sino que debe sustentarse en
conocimiento profundo sobe los factores estructurales que subya-
cen en su construccion. Ignorar estos factores condena a la accién
publica a ofrecer, en el mejor de los casos, meros paliativos. Bajo
esta premisa, resulta imperativo comprender como las intervencio-
nes estatales inciden en la construccion territorial a diversas escalas.

Siguiendo la concepciéon de Lefebvre se ha construido un entra-
mado conceptual que permite aproximar al espacio como una cons-
truccion social tan importante como la historicidad (Soja, 1994).
Bajo esta luz, el territorio no es un mero marco fisico, sino un te-
rritorio usado, resultado de la accion humana y definido por rela-
ciones de poder (Santos, 1994). Asimismo, los lugares se entienden
como puntos entrelazados en una red global, esta perspectiva de
Massey (1993) advierte que la practica politica debe centrarse en
comprender los enclaves locales dentro de una “geometria de po-
der” que opera en distintas escalas, incluyendo la global.

La nocidén de territorio varia segin el enfoque tedrico-metodo-
légico y su frontera con la conceptualizacion del espacio no es del
todo nitida. Blanco (2007:40-43) resalta que “la idea del espacio, en
todos los marcos de referencia se asocia con cierta concepcion de
los procesos sociales” Bajo esta premisa, la conceptualizaciéon del
espacio “como soporte, marco y continente” limita la influencia de
lo espacial a términos de posicion o distancia. En contraposicion,
existen enfoques que aproximan el espacio “en directa relacion con
la sociedad”, ya sea “como producto de las relaciones sociales” o
“como instancia de totalidad social”. Por su parte, el concepto de
territorio conlleva implicitas las nociones de apropiaciéon, dominio
y control sobre una porcion de la superficie terrestre; integra, ade-
mas, ideas de pertenencia y proyectos que desarrolla una sociedad
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significando un “4mbito terrestre delimitado de ejercicio excluyente
del poder” con dimensiones juridicas, sociales, culturales y afecti-
vas. En este marco, el territorio se entiende como la manifestacion
concreta, empirica e historica de las consideraciones que, en un pla-
no conceptual, se atribuyen al espacio.

Histéricamente, sin embargo, el disefio e implementacion de po-
liticas publicas y los procesos de planeacion se han apoyado en la
confianza ciega sobre la efectividad de las conceptualizaciones y de-
cisiones tomadas en las cupulas del poder, principalmente sectorial.
La implementacion apoyada en una base legal o normativa y ejecu-
tada a través de la linea de mando de las burocracias, presupone una
armonia casi perfecta entre el mandato y su ejecucion. Este proceso
se sostiene en la nocion de que las decisiones se transmiten y ejecu-
tan por una jerarquia basada en unidades territoriales delimitadas
como meras circunscripciones administrativas; una vision que re-
duce al espacio y al territorio a contenedores pasivos de la dindmica
social, econémica y cultural.

Frente a esta concepcion reduccionista, la presente obra incorpo-
ra la dimension territorial como eje analitico de programas e inter-
venciones publicas. El libro no documenta un proyecto colabora-
tivo unificado, ni pretende ofrecer un hilo conductor homogéneo;
por el contario, expone una pluralidad de formas en la que el enfo-
que territorial se materializa en la practica institucional a través de
estudios de caso analizados desde distintas corrientes epistémicas,
que comparten una premisa comun: investigar como las politicas
pubicas dialogan con la dimension territorial.

Bajo este horizonte de complejidad, la obra inicia su recorrido con
una contribucion que busca indagar en la relacion entre el territorio
y la gestion publica a partir del analisis de las conceptualizaciones
del enfoque territorial vinculado a las politicas publicas, entendidas
éstas como procesos complejos de decisiones gubernamentales que
responden a problematicas especificas mediante la movilizacion de
recursos y acciones diversas. En este marco, el territorio se aborda
como una dimension activa y estructurante de los procesos sociales,
a la vez que se reconoce como una construccion social manifes-
tada en multiples niveles y escalas espaciales. La autora identifica
dos dimensiones de vinculacion: una analitica, orientada a explicar
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las dinamicas y relaciones sociales que constituyen el territorio, y
una instrumental, abocada a la ejecucion de acciones para abor-
dar problemas concretos, ya sea mediante programas verticales o
con la participacion de actores locales. Como guia de gestion, el
enfoque territorial busca superar la fragmentacion de la perspectiva
sectorial y considerar las particularidades de los contextos locales.
A partir de ello, el capitulo propone una hoja de ruta conceptual
que distingue tres modalidades para entender la integraciéon de la
dimension espacial en la accién gubernamental: las politicas secto-
riales territorialmente focalizadas, aquellas sensibles a las dispari-
dades territoriales, y las politicas de desarrollo concebidas bajo un
enfoque territorial integral.

Esta tipologia no se presenta como un marco normativo rigido al
que los capitulos subsecuentes deban cenirse de forma univoca; por
el contrario, se ofrece como un referente heuristico cuyo propdsito
es brindar categorias que permitan identificar y contrastar cémo la
planeacion institucional intenta asimilar la heterogeneidad del te-
rritorio. Siguiendo a Diesing (1971), estas categorias pueden enten-
derse como un continuo conceptual, herramienta analitica atil para
que el observador identifique rasgos comunes y establezca patrones
de relacién y comparacion entre ellas.

La evidencia de los estudios de caso que se presentan en capitu-
los subsecuentes mostrara la viabilidad de estas modalidades en la
practica o, en su defecto, revelara las tensiones infranqueables que
surgen cuando lalégica administrativa choca con la produccién so-
cial del espacio. De esta manera, el volumen no sélo documenta
intervenciones publicas, sino que pone a prueba la capacidad de los
marcos tedricos tradicionales para capturar la vitalidad del terri-
torio “a ras de suelo’, permitiendo que cada autor aporte su propia
mirada a este mosaico de construccion territorial.

Las problematicas abordadas —que abarcan desde la seguridad
hidrica y los conflictos locales por el abasto de agua hasta la peda-
gogia en educacion bésica, la urbanizacién informal y la planeacion
del desarrollo municipal- operan aqui como laboratorios sociales
donde se manifiesta la tension entre la planeaciéon normativa y la
realidad vivida. La seleccion de estos casos, aparentemente disimi-
les en su tematica, responde a una logica de transversalidad. La re-
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levancia de este conjunto radica en demostrar que el territorio no
solo es un soporte fisico, sino también es una dimensién que con-
diciona el éxito o fracaso de cualquier intervencién publica. Mien-
tras algunos casos sefialan los desatinos de la vision euclidiana del
territorio en las intervenciones gubernamentales, otros identifican
innovaciones que integran explicitamente la dimension territorial
como parte de su disefio; la mayoria ofrece propuestas de mejora.
Dos preguntas atraviesan el analisis: ;como conciben al territorio
las politicas publicas? y ;qué cambios en los enfoques espaciales po-
drian beneficiar efectivamente al ciudadano a ras del suelo?

A continuacion, se detallan las contribuciones que conforman
este dialogo:

El segundo capitulo presenta como estudio de caso a Sembran-
do Vida, una intervencion innovadora de la Secretaria del Bienes-
tar, que aborda de manera transversal la pobreza y la degradacion
ambiental mediante la promocion de sistemas agroforestales y la
canalizacidn de apoyos directos. Los autores analizan cémo la con-
ceptualizacion del territorio plasmada en el disefio normativo del
programa se transforma durante su implementacion a ras de suelo.
Para ello, emplean un andamiaje conceptual cuyas claves son el te-
rritorio como construccion social y campo de apropiacion, el poder
derivado de las normas juridicas y de las précticas locales, y la mul-
tiescalaridad que permite observar la superposicién de territoria-
lidades en un mismo espacio. La investigacién combino el analisis
documental con el trabajo de campo. A nivel nacional se examino el
disefio normativo; a nivel regional, la implementacion se explord en
el estado de Michoacan que es parte de la Coordinacién Territorial
de Occidente; y a nivel local, en diez comunidades de la Meseta Pu-
répecha. En el dmbito regional se identifican procesos de adaptacion
de las acciones “disenadas desde arriba” a la realidad local, las cuales
son emblematicas de la organizacion informal que busca sortear la
rigidez burocratica. En el nivel local se analiza la organizacion y el
desempeiio de las Comunidades de Aprendizaje Campesino —espa-
cios para la toma de decisiones e intercambio de experiencias- y el
grado de apropiacion, adaptacion o resistencia al programa frente a
las configuraciones territoriales previas. Finalmente se analizan los
factores que inciden en la viabilidad productiva, la organizacion co-
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munitaria y la seguridad operativa del programa. Aunque el capitu-
lo concluye con una critica a la verticalidad institucional, reconoce
el surgimiento de estructuras operativas con potencial para actuar
como espacios intermedios de articulacion territorial.

El tercer capitulo aborda la politica publica de gestion de los
asentamientos humanos irregulares en el suelo de conservacién
(sc) de la Ciudad de México (cpMX), un territorio vital para la sus-
tentabilidad metropolitana. Los habitantes de estos asentamientos
operan al margen de la legalidad para acceder a la vivienda, en una
dindmica donde el habitar se entrelaza con la informalidad para la
generacion de ingresos y, en general, con las estrategias de super-
vivencia urbana. Desde una perspectiva critica se analizan los su-
puestos y las consecuencias de la politica de regularizacion del suelo
como respuesta del gobierno para gestionar estos asentamientos. Se
argumenta que el sesgo urbano de esta politica impone una reticula
de usos —propia del ideal de la ciudad formalmente planeada- sobre
un espacio cuya forma fisica va surgiendo de las formas de habitar
en la informalidad. Esta intervencion se fundamenta en afejos en-
foques de zonificacion del norte global que resultan inoperantes en
contextos donde la ocupacion informal es parte integral del modo
de urbanizacién. Por ello se propone una planeacion que trascienda
el rigor técnico para situarse en el conflicto real entre la supervi-
vencia de los grupos sociales que viven de manera irregular y el
control institucional. Este salto conceptual busca descolonizar el ur-
banismo tradicional, priorizando la justicia socioespacial y la com-
prension profunda de las relaciones sociales que convergen en el sc.
Finalmente se plantea que gestionar estos asentamientos requiere
reescalar el problema al dmbito metropolitano y transformar la or-
ganizacion funcional de las instituciones de los distintos niveles de
la administracién publica. El objetivo es superar la fragmentacién
de decisiones entre alcaldias y sectores, transitando hacia una pla-
neacion supralocal que enfatice las relaciones horizontales entre los
actores locales en pos de una transformacion territorial sustentable.

El cuarto capitulo presenta La Nueva Escuela Mexicana (NEM)
resaltando su cardcter innovador en la politica educativa. La inno-
vacion radica en que incorpora la dimension territorial en su im-
plementacion en el espacio de la escuela. Es innovador porque en
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nuestro pais los planes y programas educativos se disefian desde
la cuspide de la jerarquia institucional con contenidos homologa-
dos para todas las escuelas del pais; lo cual la autora nombra como
escuela desterritorializada. La NEM rompe con esta verticalidad y
plantea una propuesta de aprendizaje que surge desde la base del
territorio, que plantea como componentes a la comunidad y su con-
texto local y nos dice que cada escuela es una realidad situada en un
contexto y un territorio. La filosofia de este modelo sobre el binomio
comunidad-territorio reconoce el valor del conocimiento local, tan
escasamente valorado en los modelos que lo anteceden. Pero lo in-
novador de su propuesta contrasta con su desconocimiento por los
docentes. Su implementacion en las aulas ha enfrentado multiples
problemas derivados de que se deja que el maestro, sin recursos di-
dacticos y sin capacitacion, asuma la responsabilidad de elaborar
los contenidos educativos a partir de la realidad local. La atencion
a la amplia variedad de especificidades territoriales y la diversidad
social, economica, lingiiistica y cultural dan cuenta de la comple-
jidad en la instrumentacion de este modelo. En el marco de esta
investigacion se detallan los pros y los contras de la NEM.

El capitulo cinco analiza los planes de desarrollo municipal en
Oaxaca, entidad que en 2022 se posiciond como la tercera mas po-
bre de México. Su division politica fragmentada en 570 municipios
de gran diversidad cultural y social, enfrenta una gestion publica
limitada por la falta de recursos y capacidades. Pese a su contexto, la
normativa exige elaborar planes municipales de desarrollo subordi-
nados jerarquicamente a los objetivos y estrategias de planes estata-
les y nacionales. Esta planeacion “comprehensiva” impone un mo-
delo estandar que suele terminar como letra muerta o catalogos de
buenos deseos, pues ignora las especificidades territoriales y anula
la funcién del planificador como agente o guia de un cambio. Mo-
rales y Rodriguez emplean la metéfora de enjambre normativo, que
sugiere una forma de planeacién que no padece de falta de leyes,
sino de un exceso cadtico de ellas. Las cuales plantean un conjunto
de requisitos que terminan por paralizar el desarrollo municipal en
lugar de guiarlo. Esta metafora se aplica para describir el sistema
complejo que, al intentar abarcarlo todo, genera incertidumbre y
abre espacios a poderes de facto, ajenos a los propdsitos del desa-
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rrollo. Se propone el uso de la herramienta “ensamble de dindmi-
cas territoriales” para analizar las interacciones que producen los
hechos sociales que inciden en la construccion territorial, la toma
de decisiones desde la base y la recuperacion del planificador como
sujeto de cambio y de los habitantes como actores sociales relevan-
tes en el proceso.

Proagua es un programa federal de la Conagua disefiado para
subsidiar infraestructura y mejorar la cobertura de agua potable,
alcantarillado y saneamiento en zonas rurales y urbanas, buscando
garantizar el derecho humano al agua. Pese a sus objetivos de finan-
ciamiento a través de entidades federativas, el programa enfrenta
una brecha critica entre su diseflo documental y la persistente falta
de infraestructura adecuada y el tratamiento de aguas residuales en
diversas localidades.

El agua es un recurso vital, pero es escaso y se encuentra dis-
tribuido de forma inequitativa en las distintas escalas del espacio
geografico. El capitulo 6 presenta un examen de como el modelo de
modernizacion en México, a pesar de incrementar la infraestruc-
tura de agua potable, ha fallado en garantizar un acceso equitativo,
forzando a la poblacién a implementar medidas resilientes. En par-
ticular, analiza el programa federal de la Conagua (Proagua) que se
enfoca principalmente en el subsidio, la expansion de la infraestruc-
tura y la mejora de la cobertura de agua potable, el alcantarillado y
saneamiento en zonas urbanas y rurales. No obstante, ha dejado
sin cobertura a los habitantes de las zonas periurbanas, localidades
rurales y asentamientos irregulares. Estos adoptan formas alternas
de abastecimiento, como la coleccién de agua de lluvia o el acarreo
desde norias o pozos, evidenciando con ello que el desafio no se
puede afrontar unicamente con la construccion de infraestructura
que se orienta fundamentalmente al entorno urbano formal, mien-
tras que las soluciones se deben orientar priorizando el acceso en un
marco de justicia territorial. Frente a esta problematica se enfatiza la
necesidad de analizar el abasto del agua desde un enfoque de Ecolo-
gia Politica que permita detectar el impacto de las politicas publicas
y las dindmicas de poder en la gestion auténoma del agua por parte
de la poblacion y orientar las intervenciones gubernamentales con
criterios de equidad territorial y sostenibilidad socioambiental.
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El ultimo capitulo aborda los conflictos locales por el uso del
agua mediante un analisis situado en el territorio y fundamentado
en el discurso de pobladores involucrados en disputas hidricas. Esto
se lleva a cabo en dos estudios de caso: el entorno urbano de Mexi-
cali (Baja California) y la cuenca del rio Pixquiac (Veracruz). Los
casos se desarrollan a través de entrevistas estructuradas y técnicas
de anilisis de redes semdanticas, mediante las cuales se examina la
naturaleza relacional de los actores sociales como constructores del
territorio. El flujo de significados en estas redes refleja las visiones
de los pobladores sobre el conflicto y el rol de los diversos interesa-
dos. El modelaje del discurso da cuenta de procesos de cohesion o
fragmentacion. En términos précticos, se investiga si la convergen-
cia de significados (cohesion) fomenta una gobernanza colabora-
tiva que facilite soluciones, lo que da la pauta para pensar en una
planeacion desde la base con arreglos de gobernanza que incorpo-
ren en la deliberacion y toma de decisiones a actores e instituciones
relevantes y a su conocimiento local. Los hallazgos subrayan asi la
importancia de politicas publicas con enfoque territorial que pro-
muevan la deliberacién inclusiva para alcanzar acuerdos y objetivos
comunes en la gestion de recursos bésicos.

Finalmente, cabe reiterar la necesidad de transferir el conoci-
miento derivado de los estudios territoriales al disefio e instrumen-
tacion de la planeacion y las politicas publicas. Una accién publica
basada en conocimiento es un ideal perseguido desde el ambito
académico y, en ocasiones, una demanda desde la esfera politica.
Si bien la toma de decisiones requiere equilibrar intereses politicos,
econdmicos y sociales, su razon de ser es —o deberia de ser- atender
las necesidades de la sociedad y orientar su desarrollo con igualdad
y justicia. No obstante, vincular el saber cientifico con la decisiéon
politica es un proceso complejo en el que destacan dos retos: por un
lado, la pluralidad de enfoques con que la ciencia concibe la reali-
dad social y el territorio, y, por otro, la frecuente omision del cono-
cimiento local de los actores que lo habitan.
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Politicas publicas y enfoque territorial:
una exploracion conceptual
Anahely Medrano Buenrostro

En varias disciplinas en las que el concepto de territorio ocupa un
lugar central, la nocién del enfoque territorial vinculado a las po-
liticas publicas se ha usado ampliamente, particularmente en los
estudios del desarrollo. Sin embargo, dicho enfoque esta sujeto a
distintas formas de entenderse o conceptualizarse, ain dentro de
dicha literatura. El objetivo de este capitulo es hacer una explora-
cion conceptual con el fin de ubicar las principales formas de enten-
der el enfoque territorial en o para las politicas publicas, asi como
sus principales elementos conceptuales basicos en los estudios del
desarrollo. Asi, con base en esta exploracion preliminar, se identifi-
can dos conceptualizaciones generales del enfoque territorial: como
perspectiva de analisis y como orientacion para la hechura de po-
liticas publicas. Como se discute en este capitulo, ambas dimensio-
nes de la nocion de enfoque territorial (analitica e instrumental) se
complementan para entender su significado e implicaciones cuan-
do el momento vincula con la politica pablica.

Introducciéon

El concepto de territorio ha estado en el nicleo tedrico-conceptual
de varias disciplinas de las ciencias sociales que, a su vez, han teni-
do la vocacion de vincularlo con el &mbito de las politicas publicas,
como es el caso de las relativas al desarrollo en varias de sus vertien-
tes (especial, regional, territorial o rural) y la planificacién o planea-
cion territorial (o espacial) (Diez et al., 2025; Fernandez, et al., 2019;
2023; Valencia-Perafan et al., 2020; 2018; Berdegué y Favareto, 2019;
Cuervo y Délano, 2019). En este capitulo se usan indistintamente los

21
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términos literatura desarrollista o estudios del desarrollo para hacer
referencia a las principales vertientes de esas disciplinas en las que
se ha discutido el enfoque territorial en o para las politicas publicas.

En esta literatura, distintos autores han usado varios términos
para hacer alusion a dicho enfoque, tales como politicas publicas
territoriales, politicas publicas con enfoque territorial o territoria-
lizacion de las politicas publicas, entre otros (Diez et al., 2025; Fer-
nandez, et al., 2019; 2023; Katto et al. 2022; Pefiafiel, 2022; Valencia-
Perafan et al., 2020; 2018; Berdegué y Favareto, 2019; Gallicchio,
2010). Asi, a partir de la nocion de enfoque territorial se han hecho
recomendaciones para la accién publica, incluyendo el disefio de
politicas publicas, como se discute en este capitulo. Sin embargo, di-
cha nocidn se presta a varias interpretaciones, incluso dentro de los
confines de los estudios del desarrollo. Aunque los términos antes
mencionados son ampliamente usados en literatura desarrollista,
no hay necesariamente una conceptualizacién o definicién tGnica ni
explicita. De hecho, hay diferentes formas de entender o aplicar la
nocioén del enfoque territorial vinculado a las politicas ptblicas. Por
ello, esta nocién puede resultar confusa, especialmente si se busca
aplicarla en dreas de politica publica diferentes al desarrollo.

Este trabajo surgié con la inquietud de realizar una indagacion
sobre las formas en la que se entiende la nocién de enfoque territo-
rial vinculado a las politicas ptblicas, particularmente en los estu-
dios del desarrollo. En consideracion de que es ésta el area donde
el enfoque territorial ha tenido un notable protagonismo, pues se
tomo como punto de partida para entender el significado de dicho
enfoque. Para ello, se realiz una revisién inicial de algunas de las
principales propuestas que explicitamente usan la nocion de politi-
cas publicas con enfoque territorial y plantean algin tipo concep-
tualizacion o definicion al respecto’, dentro de dicha disciplina. De
esta forma se puso especial atencion a las propuestas que han sur-

1 Este ejercicio es resultado de una primera revision de la literatura exploratoria de
tipo narrativa, la cual no se basa en un protocolo de busqueda especifico (Pau-
tasso, 2019). Esta revision se centrd en trabajos publicados y disponibles en linea,
la cual incluyd libros, articulos académicos, asi como documentos auspiciados o
publicados por CEPAL, la OCDE y la Unién Europea.
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gido o han sido promovidas por organismos internacionales, como
la cepaL (Comision Econémica para América Latina y el Caribe),
la ocpE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econo-
mico) y la Unién Europea. Estas iniciativas tienen en comun que
ofrecen un modelo o guia que explicitamente se enfocan a la elabo-
racion o el disefo de politicas publicas, ademds de que se adscriben
en los campos del desarrollo.

Las preguntas que guiaron este trabajo fueron las siguientes:
sQué significa el enfoque territorial relativo a las politicas publicas?
;Como se entiende dicho enfoque en las propuestas surgidas desde
los estudios del desarrollo? ;Cudles son los elementos conceptuales
bésicos de este enfoque? Con el fin de dar una respuesta a estas inte-
rrogantes, el presente capitulo tiene como principal objetivo ubicar
las principales formas de entender el enfoque territorial en o para
las politicas publicas, asi como sus elementos conceptuales basicos.
Como se muestra en este trabajo, se pueden identificar dos formas
basicas de conceptualizar en enfoque territorial: como perspectiva
de analisis y como orientacion de la hechura de politicas publicas. A
partir de estas formas de entender el enfoque territorial, se identifi-
can los elementos conceptuales basicos de dicho enfoque.

Ademds de la introduccidn, el presente capitulo se divide en
tres apartados principales. En el segundo apartado se discuten los
conceptos de politicas publicas y territorio, antes de presentar las
principales formas conceptualizar o entender el enfoque territorial.
El tercer apartado identifica las dos formas generales de entender
el enfoque territorial en o para las politicas publicas, asi como sus
principales elementos conceptuales. Finalmente se incluye una bre-
ve conclusion.

Los dos conceptos basicos: territorio y politicas publicas

Antes de discutir el enfoque territorial relativo a las politicas pa-
blicas, resulta indispensable saber el significado de los dos concep-
tos esenciales que subyacen en dicha nocién: territorio y politicas
publicas. Estos términos se pueden considerar como constructos
paraguas, es decir, conceptos amplios que son utilizados para abar-
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car y dar cuenta de un conjunto diverso de fenéomenos (Hirsch y
Levin, 1999: 199). Por lo tanto, ambas nociones admiten diversas
conceptualizaciones y definiciones y discutir el amplio abanico de
definiciones de los conceptos de territorio y politicas publicas exis-
tentes excede el proposito de este trabajo. En este capitulo, sdlo se
discuten brevemente algunas de sus caracteristicas conceptuales,
con el fin de introducir las definiciones generales que serviran de
guia en este trabajo.

El concepto de politicas publicas

Hay una multiplicidad de conceptos y definiciones de politica publi-
ca’. En general, este término se usa mas como una categoria analitica
que para describir un fendmeno claramente definido o acotado. En
otras palabras, las politicas publicas no constituyen un sélo fendéme-
no claro y concreto. Su definicion es escurridiza, a pesar de que lo
que entendemos como politicas publicas sean una realidad omni-
presente (Howlett y Cashore, 2020; Knill y Tosun, 2020), ya que su
existencia se percibe y materializa de diferentes formas. En ese sen-
tido, las politicas publicas pueden concebirse como “todo lo que los
gobiernos deciden hacer o no hacer’, como propone Dye (2008: 2).

Sin embargo, una nocién amplia puede resultar poco ftil para
plantear una definicién de trabajo. Por ello, varios autores propo-
nen definiciones mas acotadas. En esta linea, Méndez (1993: 145)
indica que las politicas publicas son aquellas decisiones que tengan,
“al menos’, seis “elementos basicos™: el problema, el diagnéstico, la
solucidn, la estrategia, los recursos y la ejecucion. A partir de esta
definicion se entiende que las politicas publicas son sélo las decisio-
nes del gobierno que despliegan una logica o estrategia clara.

No obstante, las politicas ptblicas no necesariamente se configu-
ran a partir de una estrategia o linea de accidn unica. Si bien, es co-
mun que las politicas publicas se identifiquen a partir de propdsito
o funcién (por ejemplo, la politica exterior o de salud) o incluso un
asunto, su cumplimiento no se materializa, generalmente, por la via

2 Para una revision sobre su significado, véase Howlett y Cashore (2020), Méndez
(1993) y Knill y Tosun (2020).
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de una sola estrategia claramente definida. Por ejemplo, la provision
de servicios publicos, como educacion o salud, no implica solamente
una respuesta a un problema concreto. La politica de educacion, por
citar un ejemplo, consiste en una serie de decisiones, la cual, a su vez,
incluye una gran variedad de acciones y estrategias, las cuales inclu-
yen la construccion de instalaciones de educativos, la certificacion
del personal, la forma de financiamiento, el disefio de modelos edu-
cativos, entre muchas otras. Ademads, este conjunto de decisiones o
estrategias a menudo se toman durante un largo periodo de tiempo.

En la literatura de las politicas publicas hay diferentes tipologias
en las que éstas se clasifican en funcién de varios criterios. Uno de
esos criterios puede ser funcién (hacienda o seguridad publica,
por ejemplo) u objetivo (como lograr el desarrollo nacional), en-
tre otros. Estas diferentes tipologias rinden cuentas de las multiples
formas en la que se ponen en préctica las decisiones o acciones de
gobierno en distintos paises o contextos. En ese sentido, las politicas
publicas no necesariamente implican un solo curso de accién claro
ni responden unicamente a problemas claramente definidos.

Con el fin de plantear una definicion de trabajo, en este capitulo
nos vamos a centrar en tres elementos conceptuales de las politicas
publicas. El primer elemento es su naturaleza gubernamental. Esen-
cialmente, la politica publica es lo que los gobiernos eligen hacer
0 no; es decir, el lugar de la decision se ubica en las autoridades
publicas (el gobierno o Estado) (Howlett y Cashore, 2020; Mintrom
y Williams, 2015; Knill y Tosun, 2020). Aunque en las politicas pu-
blicas participan una multitud de actores gubernamentales y no
gubernamentales, el agente principal en su hechura es el gobierno,
en cualquier escala (por ejemplo, federal, estatal o municipal). El
gobierno es el responsable de decidir las politicas publicas, especial-
mente en su formulacién, debido “a su capacidad tnica para tomar
decisiones autorizadas en nombre de los ciudadanos; es decir, deci-
siones respaldadas por la posibilidad de sanciones a los infractores
en caso de incumplimiento” (Howlett y Cashore, 2014: 19).3

3 Dentro de la literatura de politicas publicas, se asume que diferentes actores influ-
yen directa o indirectamente (y mediante varias formas) en el proceso de hechura
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Un segundo elemento es que la politica publica implica acciéon
intencional orientada hacia un asunto o problema que se considera
publico y, por lo tanto, que requiere la atencion o intervencion del
gobierno (o el Estado) (Howlett y Cashore, 2014; Mintrom y Wi-
lliams, 2015). El tercer elemento es que la politica publica implica
el despliegue de recursos de distintos tipos (simbolicos, organiza-
cionales, financieros o monetarios, entre otros) para atender dicho
asunto o problema publico (Howlett y Cashore, 2014; 2020). Asi, en
este trabajo se entiende que las politicas publicas son decisiones que
los gobiernos toman como respuesta ante problemas o asuntos pu-
blicos, las cuales involucran un conjunto de acciones o estrategias
a través de diversos medios (programas, proyectos, intervenciones,
entre otros), movilizando distintos recursos publicos.

A partir de esta definicion se entiende que hay acciones que son
parte de una o varias decisiones publicas, aun cuando no necesaria-
mente constituyan una politica publica en si mismas. Por ejemplo,
la recoleccion de basura o elaborar un plan municipal anual, no ne-
cesariamente se consideran politicas publicas en si mismas, pero
son indudablemente acciones que pueden formar parte de una o
varias politicas publicas (por ejemplo, planeaciéon municipal u or-
denamiento territorial, entre otras). En ese sentido, dichas acciones
forman parte de la politica publica y, por lo tanto, son hechos o
actividades que se inscriben dentro ese universo y desde ahi pueden
ser entendidos o analizados. A partir de esta definicion amplia, este
trabajo se centra en analizar lo que significa el enfoque territorial
relativo a las politicas publicas.

El concepto de territorio
El concepto de territorio parece ain mas amplio que el de politicas
publicas. Para empezar, el territorio se entiende a partir de otro con-

de las politicas publicas. Los gobiernos pueden delegar la formulacion de una
propuesta de politica ptiblica a ciertos actores, por ejemplo, a organizaciones no
gubernamentales. Sin embargo, en principio los gobiernos mantienen el control
sobre la participacion de otros, es decir, definen quiénes, cuando y como parti-
cipan en la formulacion e implementacion de las politicas publicas. (Howlett y
Cashore, 2014: 17).



POLITICAS PUBLICAS Y ENFOQUE TERRITORIAL 27

cepto vasto: el espacio, el cual, a su vez, también estd sujeto a varias
definiciones y constituye, junto con el tiempo, una de las dimensio-
nes basicas para acotar la realidad fisica y social.* En este trabajo
nos enfocamos en la conceptualizacion del territorio como cons-
truccién social, ya que adoptan las propuestas que explicitamen-
te tratan el asunto de las politicas pablicas con enfoque territorial,
como se discutird més adelante. Esta es una nocién compleja que se
basa en ideas de autores cldsicos provenientes de distintas discipli-
nas como Pierre Bourdieu, Bernard Pecqueur, Edward Soja, entre
muchos otros (Martinez, 2012; Riffo, 2013; Centeno et al., 2019), por
lo que resulta escurridiza una definicion precisa. La TABLA 1 presen-
ta algunas de ellas, con el fin de ilustrar la complejidad del concepto.

TABLA 1. DIFERENTES CONCEPTUALIZACIONES DE TERRITORIO

Segun, Madoery “El territorio local [...] es el resultado de un proceso
de construccion, consecuencia de los procesos de acumulacién, de
dominacidon material y simbolica, de la calidad institucional, de la
organizacion de los actores locales, de su estrategia para afrontar
desafios y oportunidades y de los fendémenos de aprendizaje

poblacién con su composicion demografica, social, étnica, es
la infraestructura fisica, es el medio ambiente, es el ecosistema,
es la sociedad, son las instituciones, son las relaciones, son los
multiples capitales que se han inventado (social, educativo, cultural,
institucional, etc.), es el articulador de discursos sobre las politicas

1o«

Segun Milton Santos el territorio estd “formado por un conjunto
indisociable, solidario y también contradictorio, de sistemas de
objetos y sistemas de acciones, no considerados aisladamente, pero

4 A pesar que de que los conceptos de espacio y territorio son analiticamente dis-
tintos, con frecuencia se usan de forma indistinta. Por ejemplo, Hiernaux y Lin-
don (1997) plantean tres marcos conceptuales basicos para entender la relacién
espacio-sociedad: 1] el espacio como contenedor, 2] el espacio como reflejo y 3] el
espacio como dimension activa de los procesos sociales.
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donde la historia dialoga con el presente y permite a partir de
reminiscencias construir una idea de futuro o incertidumbre. Alli
el territorio se transforma en un ‘lugar’ delimitado por lo real, lo
imaginario y lo simbolico” (2008: 77).

Fuente: Elaboracion propia con base en Centeno et al., 2019: 110.

A partir de la nocién del territorio como un constructo social
o “una construccién social permanente en constante apropiacion”
(Leloup et al., 2005, citado en Martinez, 2012: 13), para efectos de
este capitulo, el territorio se define como una dimension espacial
socialmente construida y que se “manifiesta en multiples niveles”
y “distintas escalas espaciales” (Morales y Jiménez, 2018: 20). Esta
definicién parte de la idea de que el territorio tiene la doble con-
dicién ser estructurado y estructurante (Martinez, 2012); es decir,
lo que Edward Soja (1980) denominé como una “dialéctica socio-
espacial’, donde, por una parte, el espacio expresado en el territorio
(por ejemplo, en regiones, ciudades, etc.) se concibe como “proce-
sos de construccidn social” y, por otra parte, “la conformacién mis-
ma, o estructuracion, de la sociedad, se realiza a través de contextos
espaciales especificos que influyen en las formas de estructuracion
social” (Riffo, 2013: 13).

Asi, mas alla de una definicién precisa, el concepto de territorio
no se interpreta como una dimensién neutra o pasiva, sino activa
y estructurante de los procesos sociales (Centeno et al, 2019). Es
decir, es un “concepto complejo y contenedor de las diversas acti-
vidades humanas, no sélo econdmicas y productivas, sino también
de consideracion activa de las tramas sociales y culturales de las
sociedades” (Centeno et al., 2019: 105). Ademas, se asume que mul-
tiples actores son quienes construyen el territorio, con base en una
diversidad de interacciones o relaciones sociales, las cuales se des-
pliegan, suceden o se manifiestan en el espacio. En suma, el territo-
rio como construccion social se manifiesta en multiples niveles de
escalas espaciales distintas (por ejemplo, local, regional o global),
cuyos actores operan desde esos distintos niveles y lo modifican
continuamente. Desde esta concepcion del territorio se han hecho
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propuestas de enfoque territorial vinculado a las politicas publicas,
particularmente en la literatura desarrollista. En los siguientes apar-
tados se discutiran las principales formas de entender dicho enfo-
que en dichas propuestas.

Las conceptualizaciones del enfoque territorial vinculado
a la politica publica

Como se anot6 antes, la idea del enfoque territorial para las politi-
cas publicas se ha registrado desde hace décadas en los estudios del
desarrollo (Diez et al., 2025; Fernandez et al., 2019, 2023). El rasgo
definitorio de este enfoque es la conceptualizacion tan compleja del
territorio antes mencionada. Asi, el “enfoque territorial del desa-
rrollo” surge principalmente vinculado al propdsito del alcanzar el
desarrollo (regional o rural) en los paises en los que se introdujo
dicha vision (Schneider y Peyré, 2006). Con base en esta vision, el
desarrollo busca actuar “sobre el espacio” y “cambiar las relaciones
sociales en €l existentes” (Schneider y Peyré, 2006: 81).

Desde esa mirada compleja del territorio y con una orientacion
transformadora surgieron distintas vertientes desarrollistas en las
que se ha discutido “el uso del enfoque territorial en la construccion
de iniciativas de desarrollo regional” (Morales y Jiménez, 2018: 9).
Es decir, sus proponentes buscan que la accién del gobierno adquie-
re dicho enfoque. Por ejemplo, se plantea la idea de las “politicas pu-
blicas con enfoque territorial” como “estrategias para el impulso del
desarrollo endégeno” (Centeno et al, 2019). Otra forma de hacer
referencia a las politicas dirigidas al desarrollo con dicho enfoque
es con los términos “politicas publicas territoriales” o “territoriali-
zacion de las politicas publicas” (Gallicchio, 2010). En ese sentido,
las politicas publicas son entendidas, en general, como instrumen-
tos (o iniciativas) para el logro de un propdsito ulterior especifico:
el desarrollo (rural o urbano, por ejemplo) o vinculados al mismo,
como la cohesion territorial (Ferndndez et al., 2019).

A partir de lo anterior se puede entender que todas las politicas
publicas con enfoque territorial son aquellas encaminadas al cum-
plimiento de dicho propdsito ulterior (el desarrollo territorial). Al-
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gunos analistas podrian sostener que el desarrollo puede abarcar
préacticamente todo el abanico de politicas publicas.® Desde este su-
puesto, todas las politicas publicas podrian tener un enfoque terri-
torial, siempre y cuando se orienten al desarrollo territorial. Discu-
tir como se define el concepto de politicas publicas en si dentro de
las propuestas desarrollistas excede el propdsito de este trabajo. Sin
embargo, en dichas propuestas se pueden identificar ciertas formas
de entender o conceptualizar el enfoque territorial vinculado a las
politicas publicas.

Esta breve descripcion del desarrollo territorial rural (DTR) en-
capsula dichas conceptualizaciones: “El enfoque territorial supone
un analisis de la ruralidad con vocacién aplicada orientada hacia
las politicas publicas, a la vez que el DTR tiene como base para su
propuesta de accion de politicas una comprension territorial de lo
rural” (Ferndndez et al., 2019: 10). Sin considerar que esta descrip-
cion se centra en el desarrollo rural, en ella se pueden identificar
las dos formas basicas de entender el enfoque territorial: 1] como
una perspectiva analitica para examinar fenémenos (o problemas)
sociales y 2] como una base para la accion o intervencién publica.
En otras palabras, se puede decir que el enfoque territorial tiene dos
dimensiones conceptuales: analitica e instrumental (o dirigida a la
accion), las cuales se discuten a continuacion.

El enfoque territorial como perspectiva de analisis

Una de las formas basicas de entender el enfoque territorial es como
perspectiva de andlisis. En ese sentido, Centeno et al. (2019) llaman
a analizar “politicas publicas con enfoque territorial” para el desa-
rrollo enddgeno y la gobernanza multiescalar en las zonas rurales,
en particular, se centran en la “ruralidad argentina’, entendiendo
el enfoque como una perspectiva para leer y redisefiar politicas
sectoriales. De manera mas concreta, Fernandez et al. (2019; 2023)

5 A partir del amplio concepto de desarrollo territorial como “contenedor de las di-
versas actividades humanas” y de las “tramas sociales y culturales de las socieda-
des” (Centeno et al., 2019: 105), dicho desarrollo también incluye practicamente
a todas las politicas publicas. Pero discutir este punto o el concepto de desarrollo
escapa al objetivo este trabajo.
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plantean un “enfoque territorial y analisis dinamico de la ruralidad’,
haciendo un llamado a usar dicho enfoque para disefar politicas
rurales. Asi, el enfoque territorial se plantea como herramienta ana-
litica para entender dindmicas territoriales, relaciones de poder y
efectos combinados de multiples politicas publicas dirigidas al de-
sarrollo de dichas zonas (Fernandez et al. 2019).

Desde el enfoque territorial se parte del supuesto de que en las
relaciones sociales que “configuran” el territorio, participan o estan
involucrados “multiples actores, residentes o no” en el mismo (Mo-
rales y Jiménez, 2018: 25).° Asi, desde este enfoque, el territorio no
se entiende como una porcidn de tierra ligada al Estado, es decir,
un dato geografico o administrativo, sino como una construcciéon
social, cuyas relaciones sociales deben ser examinadas (Fernandez
et al., 2019), como se anotd en el apartado anterior. Por lo tanto, este
enfoque “ofrece una perspectiva centrada en el estudio de las rela-
ciones sociales que configuran los territorios” (Morales y Jiménez,
2018: 26).

Asi, la dimensién analitica del enfoque territorial se puede defi-
nir como una “perspectiva centrada en las relaciones entre actores y
entre estos y los demas elementos biofisicos del territorio” (Morales
y Jiménez, 2018: 20). Con base en esta definicién, de acuerdo con
Morales y Jiménez (2018: 25), el enfoque territorial sirve para enten-
der “la evolucién de los territorios” (o el desarrollo territorial) y el
proceso en si que involucra dicho desarrollo.” Esencialmente, y mas
alla del proceso del desarrollo, lo territorial engloba lo que sucede

6 En ese sentido, el andlisis territorial no tiene como objeto de estudio a “los atribu-
tos territoriales expresados en variables, como las relacionadas con el bienestar
de la poblacidn, la estructura productiva y su funcionamiento, los resultados de la
gestion de los asuntos publicos o la degradacion ambiental” (Morales y Jiménez,
2018: 25), sino las relaciones antes mencionadas.

7 En particular, para Morales y Jiménez es importante diferenciar entre el desarro-
llo territorial como proceso “del enfoque que lo sustenta’, a diferencia de otras
propuestas que explicitamente hacen planteamientos para entender el enfoque
territorial del desarrollo (por ejemplo, INTA, 2007). Para estos autores confun-
dir el analisis territorial y espacial es un “error conceptual que se expresa en la
practica, aun en uso, de emplear ambos términos como sinénimos”, mientras que
su adecuada diferenciacion permite apreciar que “el estudio de las regiones, de-
marcaciones establecidas mediante criterios de distinta indole, se beneficia de
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en los territorios (actores, conflictos, relaciones sociales, evolucion
territorial, etcétera).

De esta forma, el enfoque territorial se puede usar para analizar
problematicas sociales desde lo local (o territorial en distintas esca-
las) con distintas metodologias o herramientas. Asi, este enfoque se
usa para mapear actores, conflictos y capacidades en cada territorio
y para interpretar la “trama” de politicas que operan simultanea-
mente, identificando brechas de coordinacion y de participacion
ciudadana (Fernandez et al., 2019). Asimismo, Morales y Jiménez
(2018) proponen realizar un analisis territorial con base en la me-
todologia del marco légico, enfocado en problematicas locales con-
cretas (por ejemplo, tratamiento de aguas residuales, deforestacion
de ciertas areas, entre otras). Su metodologia tiene una aplicacion
practica y directa para plantear soluciones a dichas problematicas,
situandolas en sus contextos particulares.

Resumiendo, la dimension analitica del enfoque territorial se
centra en las dinamicas y relaciones sociales que suceden y configu-
ran el territorio. En otras palabras, lo territorial es la lente a partir
de la cual se analizan los fendmenos sociales y la accién publica.t
En ese sentido, el enfoque territorial, como perspectiva analitica,
se puede entender de manera similar a otros enfoques que también
se han vinculado a las politicas ptblicas, como el de género, el cual
se centra en las relaciones de género existentes en las sociedades
(oNU-Mujeres, s.f).

Sin embargo, como mirada analitica, el enfoque territorial se
sustenta en un concepto mds amplio (el territorio) que el de otros
enfoques como el de género. Aunque el territorio “puede llegar a
ser todo”, como anot6 Coraggio (2008: 17), el enfoque territorial no
quiere decir que sirve para analizar todo lo que ello implica (por
ejemplo, la parte estrictamente biofisica), sino también las relacio-
nes sociales que lo configuran. Mas alla de su aparente vastedad,

las contribuciones diferenciadas de ambos tipos de andlisis” (Morales y Jiménez,
2018: 21).

8 En principio, para algunos analistas el enfoque territorial esta pensado para ela-
borar politicas publicas en “contextos locales” y se le considera “poco usado” (Gi-
raldo, 2024: 42).
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este enfoque también se ha entendido como una base para la accién
publica concreta, como se discute en la siguiente seccion.

El enfoque territorial como guia de las politicas publicas

El enfoque territorial naci6 con la vocacidn para orientar la politi-
ca publica. Desde la década de 1990, varios gobiernos del mundo
occidental, particularmente europeos, dieron un “giro territorial”
a sus politicas de desarrollo (Celata y Coletti, 2014).° La Estrategia
Territorial Europea (ETE), cuyo documento-marco fue aprobado en
1999, recoge los planteamientos y principios basicos de la politica
publica para el desarrollo territorial de la Unién Europea para el
siglo xx1 (Gutiérrez, 2006). La ETE se plantd como la via de “superar
la perspectiva de las politicas sectoriales” y lograr el desarrollo de
la regién con una “orientacion territorial” de las politicas publicas
(Gutiérrez, 2006: 70).

En América Latina este giro territorial comenzé a materializare a
inicios de la década de 2000, cuando varios gobiernos pusieron en
practica propuestas en ese sentido. Asimismo, varias organizacio-
nes internacionales y regionales, como la CEPAL y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) impulsaron este tipo de iniciativas en
la regién (Barboza et al., 2020). Entre dichas propuestas destacan
las denominadas politicas publicas de “desarrollo territorial rural”
(CEPAL, 2010; Valencia-Perafan et al., 2018). Desde esa década, la
idea del desarrollo con enfoque territorial comenzé a expandirse
hacia gran parte de Latinoamérica (Valencia-Perafan et al., 2020;
2018; Berdegué y Favareto, 2019).*

9 Como parte de este giro, en Europa se registré un amplio debate sobre los aspec-
tos cualitativos de las diferencias de las unidades territoriales dentro de cada pais.
Asi, se comenz6 a gestar un nuevo paradigma con base en tres principios clave:
1] desarrollo endégeno, encaminado a fortalecer las capacidades de desarrollo de
las unidades territoriales; 2] sostenibilidad y 3] mejorar la gobernanza responsa-
ble (Idczak, et al., 2024; OCDE, 2001).

10La idea de lo territorial en el desarrollo se puede rastrear al menos a la década
anterior en ambos continentes. En el caso de Latinoamérica, desde la década de
1980 en la CEPAL, a través del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Plani-
ficacion Econdmica y Social (ILPES), comenzaron a desarrollarse “perspectivas
de desarrollo intrarregionales”, tales como “el desarrollo enddgeno, el desarrollo
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Desde esta mirada territorial se difundi6 cada vez mas la idea
de que la accion gubernamental deberia centrarse en los territorios
para fomentar el desarrollo. Asi, el territorio se planteé como “la
nueva unidad de referencia y mediacion de las acciones del Esta-
do y el enfoque del desarrollo territorial se hace, por lo tanto, un
modo de accién que valora los atributos politicos y culturales de las
comunidades y de los actores sociales alli existentes” (Schneider y
Peyré, 2006: 13). Este planteamiento guio varias propuestas para el
desarrollo (especialmente el rural) y, con ello, surgié la nocién del
enfoque territorial para las politicas publicas. Es decir, el enfoque
territorial surgi6é no sélo como una perspectiva analitica, sino con
una dimension instrumental: orientar la elaboracion de politicas
publicas (o, mejor dicho, de cdmo se deberian hacer).

Asi se han planteado varias propuestas en este sentido. Examinar
a qué se refiere cada una de esas propuestas del desarrollo, exce-
de los propdsitos de este trabajo. Baste decir que dichas propuestas
proponen ciertas bases teérico-normativas para guiar la accién o
intervencion publica, es decir, para elaborar politicas publicas desde
una mirada territorial. A partir del planteamiento de Berdegué et al.
(2014) para el desarrollo®, se identifican tres grandes tipos generales
para la accién o intervencién publica (politicas publicas), las cuales
se resumen en la TABLA 2.

Asi, el primer tipo de politicas publicas con enfoque territorial
esta vinculada con el concepto de focalizacion territorial, cuyo obje-

economico local y la competitividad territorial’, los que llevaron a enfatizar los
factores y recursos internos a un territorio como determinantes de su desempefio
econdmico y social; esto, a su vez, condujo, eventualmente, a la emergencia de
nuevos enfoques de “politicas de desarrollo territorial” (Riffo, 201: 8).

11Este planteamiento ha sido ampliamente usado en Latinoamérica y promovido
a partir de varios foros latinoamericanos, en particular, desde la CEPAL, para el
desarrollo rural o regional. Berdegué et al. (2014) proponen una agenda regional
con base en un enfoque para el desarrollo con cohesion territorial. En esta agen-
da, se plantea que dicho enfoque se puede lograr con la combinacién de cuatro
tipo de politicas publicas: 1] politicas sectoriales territorialmente focalizadas para
contrarrestar las brechas, 2] politicas sectoriales de desarrollo econdmico, social
y ambiental que varian segun el territorio, 3] politicas de desarrollo territorial y
4] politicas de descentralizacién politica, administrativa y fiscal, que tiene por
finalidad de empoderar a los actores sociales de los territorios.
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tivo es “identificar un area geografica especifica con altos niveles de
necesidad, a partir de lo cual un determinado territorio es reconoci-
do para recibir apoyo multisectorial” (Penafiel, 2022: 169), es decir,
de varias politicas publicas sectoriales (salud, agua potable, entre
otras). El segundo tipo de intervenciones se refiere a la estrategia de
que ciertas politicas publicas sectoriales (salud, turismo o vivienda,
por ejemplo), se adapten a las caracteristicas territoriales donde las
zonas o regiones donde se van a desplegar. El tercer tipo incluye a
varias propuestas hechas para el desarrollo (regional o rural, etc.),
con el fin hacer politicas ptblicas que tengan, precisamente, un en-
foque territorial. Entre estas propuestas destacan las que incluyen
marcos, gufas o métodos para hacer politicas ptblicas con enfoque
territorial, las cuales se han impulsado desde varios organismos in-
ternacionales.”” A continuacion, se describen brevemente algunas
de esas propuestas:

Politicas publicas basadas en el lugar o area (place-based policies).
Una de las propuestas mas conocidas al respecto es la de la Comi-
sién Europea, mediante el proyecto Leader-cLLD (EC, s.f.; EC, 2016;
Tomaney, 2010), puesto en practica desde la década de 1990.3 En sus
inicios se propuso como una respuesta al fracaso de las politicas tra-
dicionales de arriba hacia abajo, con el fin de atender los problemas
que enfrentaban las zonas rurales europeas. En general, el enfoque
territorial de Leader-cLLD da los siguientes principios basicos para
plantear politicas para el desarrollo local: 1] de abajo hacia arriba,
2] basado en el lugar o area, 3] asociacion local, 4] una estrategia
integrada y multisectorial, 5] creacion de redes, 6] innovacién y 7]
cooperacion.™

12 Otro ejemplo es la propuesta para el disefio de politicas publicas para el desarro-
llo rural antes mencionado (DTR) (Ferndndez et al., 2019).

13 El término politicas basadas en el lugar engloba una gran variedad de programas,
los cuales se pueden clasificar en dos grandes categorias: 1] esquemas de iguala-
cion fiscal y 2] politicas de desarrollo regional o local (Suedekum, 2025).

14 Este proyecto tiene origen en la propuesta de Leader (Liaison Entre Actions de
Développement de I'Economie Rurale, que significa vinculos entre actividades
para el desarrollo de la economia rural), puesta en practica por primera vez en
1990, bajo el auspicio de la Comision Europea. Leader se convirtié después en el
llamado Desarrollo Local Liderado por la Comunidad (Community-Led Local
Development, CLLD) e incluy6 areas urbanas, convirtiéndose un instrumento de
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TABLA 2. PRINCIPALES TIPOS DE POLITICA PUBLICA CON ENFOQUE
TERRITORIAL

TIPO DESCRIPCION

Politicas La concentracién de una serie de politicas
sectoriales publicas sectoriales, en una ubicacién geogrifica,
territorialmente  con el fin de cerrar brechas (por ejemplo, en
focalizadas regiones con alta marginacion).

Politicas Politicas publicas de cierto tipo (de desarrollo

sectoriales que  econdmico, social y ambiental, etc.) que sean
varfan segun el sensibles a las diferencias territoriales, que

territorio atiendan a las diferencias de distintos lugares.
Politicas para Politicas publicas que tienen el propdsito de
el desarrollo promover el desarrollo, las cuales se plantean a
planteadas partir de ciertos marcos, guias o metodologias:
con enfoque « Politicas ptiblicas basadas en el lugar
territorial (Leader-ccr).
o Territorializaciéon de politicas publicas (Unién
Europea).

« El enfoque territorial de los Objetivos de
Desarrollo (0CDE)

Fuente: Elaboracién propia con base en Berdagué et al., 2014.

Aunque el término “basado en el lugar” tiene varios significados,
las propuestas al respecto coinciden, en general, con lo siguiente:
1] adecuar las acciones o intervenciones (lo que implican las politi-
cas publicas) para adaptarse a una situacién local; 2] colaborar con
otras agencias o actores que operan alli y 3] coordinar los esfuerzos
de multiples niveles y sectores (o silos) gubernamentales (Hart y
Connolly, 2022). Se usa el término lugar (o drea) para denominar la
delimitacién territorial a partir de la cual se deben pensar (es decir,
formular y dirigir) las politicas publicas. Asi, las politicas basadas
en el lugar o drea esencialmente se refieren a que las mismas se de-

politica publica bien establecido. Con base en esta propuesta se busca involucrar
a los actores locales activamente y darles capacitacion para que contribuyan al
desarrollo de sus areas rurales, mediante la formacion de asociaciones de Grupos
de Accién Local, GAL (EG, s.f.).
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ben elaborar con base en las necesidades de esas delimitaciones te-
rritoriales. Uno de los propésitos de estas politicas es disminuir las
disparidades intra o interregionales; por ejemplo, las politicas que
explicitamente consideran la distribucién espacial de la actividad
econdmica y, por lo tanto, se dirigen a los lugares con mayores des-
ventajas (Ehrlich y Overman, 2020).

La territorializacion de las politicas publicas. Eurosocial®, que es
el programa de cooperacion entre la Unién Europea y América La-
tina para la cohesion social, promueve el enfoque territorial para el
desarrollo local (TALD, por sus siglas en inglés). Este es un marco de
referencia para plantear procesos de descentralizacién para el de-
sarrollo local o “para promover un desarrollo local endégeno, en el
que los gobiernos locales movilizan sus los recursos y capacidades
en el territorio” (Fernandez de Losada, 2021: 8). En este marco, la
territorializacion de las politicas publicas se define como “el diseno
y la implementacion concertada y articulada de politicas publicas
con, desde y para los territorios en clave nacional” (Fernandez de
Losada, 2021: 10). Asi se propone una metodologia para facilitar que
las politicas publicas tengan en cuenta: a] “las aspiraciones y las ne-
cesidades de los territorios, de la ciudadania que los habitan y de los
actores que operan en ellos” y b] “los recursos y todos los activos del
territorio” (Fernandez de Losada, 2021: 10).

En general, esta propuesta de territorializacion de las politicas
tiene el proposito de que los diferentes niveles de gobierno y otros
actores en el territorio participen en la hechura de las mismas, de
una manera concertada y articulada. Este enfoque territorial per-
mite a los agentes definir politicas de desarrollo sostenible a partir
de una visién holistica que integra dimensiones econdémicas, socia-
les y ambientales, basada en la l6gica de gobernanza, el didlogo y
la cocreacion (Fernandez de Losada, 2021). De manera similar a la
idea de la propuesta de politicas basadas en el lugar, se busca que
las politicas publicas se construyan en correspondencia con las ca-

15 Este programa tiene entre sus objetivos reducir las desigualdades y aumentar los
niveles de cohesion social en los 19 paises latinoamericanos participantes, me-
diante el apoyo a sus procesos de diseflo, reforma e implementacién de politicas
publicas, entre otras acciones (Eurosocial, s.t.).
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racteristicas y condiciones especiales de cada territorio. Asimismo,
la intencién de dichas politicas publicas es “contribuir a reducir las
brechas territoriales y las desigualdades existentes, tanto en el inte-
rior de cada territorio como entre ellos dentro de un mismo pais”
(Fernandez de Losada, 2021: 12).

El enfoque territorial de los Objetivos de Desarrollo. La 0CDE
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico) ha
desarrollado un programa destinado a promover el enfoque terri-
torial como herramienta clave para la implementacion de los obs
(Objetivos del Desarrollo establecidos en la Agenda 2030) a nivel
territorial (OECD, 2020; 2023). Asi, la OCDE plantea un enfoque de
desarrollo regional orientado a desplegar todo el potencial trans-
formador de los ops. Este enfoque del desarrollo territorial tiene
las siguientes caracteristicas: es holistico, multisectorial, de abajo
hacia arriba (bottom up), inclusivo y enfocado en lo local (“loca-
lizado”). A partir de este enfoque se proponen metodologias o he-
rramientas para planificar estrategias de desarrollo territorial, con
el fin de que participen los diferentes niveles de gobierno y otros
actores que operan en el territorio (OECD, 2022). Entre esas herra-
mientas se incluyen sistemas de monitoreo de las politicas publicas
y un sistema de indicadores destinados a medir el progreso en los
procesos de implementacion de la Agenda 2030 a nivel territorial
(OECD, 2022).

En general, estas propuestas comparten varios puntos en comun.
En ese sentido, a partir de estas propuestas se pueden identificar
algunos elementos conceptuales basicos para entender el enfoque
territorial relativo a las politicas publicas. Primero, el territorio es el
eje y concepto central de dicho enfoque. Segundo, el enfoque terri-
torial se plantea como una respuesta a las limitaciones del modelo
sectorial tradicional de hacer politicas publicas, buscando una vi-
sion mas integral. En este sentido, entre las distintas propuestas del
enfoque territorial subyace la idea de que lo sectorial es una suerte
de perspectiva limitante o, incluso, opuesta al enfoque territorial.
Tercero, el enfoque territorial hace énfasis en hacer las politicas pu-
blicas de abajo hacia arriba (en contraposicién de los enfoques de
arriba hacia abajo o verticales), enfatizando que se hagan desde el
territorio. Cuarto, hay un imperativo normativo de que las personas
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encargadas de decidir las politicas publicas miren (o no sean “cie-
gas”) a los territorios. Este imperativo exige a los actores involucra-
dos a tener la mirada en el territorio y, por lo tanto, atender lo que
ahi pasa, lo cual implica analizar las relaciones sociales que ocurren
en el mismo. Por ultimo, la participacion social o de los multiples
actores sociales, especialmente, los actores locales o la comunidad
local, ocupan un lugar central en el enfoque territorial.

Asi como se observan en los marcos o guias antes mencionados,
estos elementos conceptuales estdn presentes en las prescripciones
de politica publica concretas que se derivan de dichos marcos. En
esencia, dichas prescripciones se centran en que las politicas publi-
cas se adapten o, mejor dicho, se hagan desde y para el territorio
(lo que incluye a la gente, las comunidades y el medio ambiente). A
partir de esto, el enfoque territorial se plantea como una herramien-
ta para superar los problemas que trae consigo la fragmentacion (o
descoordinacion) caracteristica de las politicas publicas sectoriales
(Diez et al., 2025; Fernandez et al., 2019; 2023; Katto et al., 2022;
Penafiel, 2022; Valencia-Perafan et al.,, 2020).

Este punto es clave para entender la dimension instrumental del
enfoque territorial, es decir, su uso para hacer recomendaciones con
el fin de diseniar y poner en practica politicas publicas. Sin embar-
go, esta dimension solamente se entiende a partir de su concepcion
como mirada para analizar lo que sucede en los territorios. Asi,
ambas dimensiones de la nocién de enfoque territorial (analitica
e instrumental) se complementan para entender lo que significa
cuando se vincula con las politicas publicas en un pais o contexto
determinado.

Conclusiones

Con base en esta exploracion conceptual se revisaron las dos formas
principales para entender el enfoque territorial vinculado a la poli-
tica publica: como perspectiva de analisis y como orientacion para
la hechura de politicas publicas. Estas dos dimensiones (analitica e
instrumental) se complementan para entender el enfoque territo-
rial en las propuestas desarrollistas. Asimismo, se ubicaron algunos
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de los principales elementos conceptuales de dicho enfoque. Una
de esos elementos es, justamente, el uso de la nocion del territorio
como anclaje tedrico esencial. Otro, derivado del anterior, es poner
a los territorios al centro del proceso de hechuras de las politicas
publicas.

En relacién con este tltimo, hay varias propuestas, que, en ge-
neral, resaltan la importancia de hacer politicas publicas de aba-
jo hacia arriba, con la participacion de los actores relevantes en el
territorio. Esto, ademads, se propone como logica contrapuesta a
la sectorialidad de la acciéon gubernamental, es decir, de politicas
publicas sectoriales y fragmentadas, que se hacen sin entender los
territorios en las que se despliegan las mismas (Diez et al., 2025;
Fernandez, et al., 2019; 2023; Katto et al., 2022; Pefiafiel, 2022; Va-
lencia-Perafan et al., 2020).

Dado que el enfoque territorial como una perspectiva de andlisis
y base para la accién estd vinculado principalmente con la literatura
desarrollista, su ampliacién a otros ambitos de estudio parece me-
nos directa o evidente. Sin embargo, la idea de que los gobiernos de-
berian tomar en cuenta el territorio al momento de hacer politicas
publicas se ha discutido desde la literatura centrada en el andlisis
de las politicas publicas, con distintos énfasis y encuadres (Muller,
2002; Jolly, 2005; Tournier y Jolly, 2007; Arellano, 2025). Aunque
este trabajo no tiene como propdsito discutir las diferentes propues-
tas al respecto, se anota la necesidad de explorar coincidencias entre
ambas disciplinas, como futuras avenidas de investigacion.

En sintesis, el enfoque territorial engloba tanto una perspectiva
analitica como una base para hechura de politicas publicas. Su idea
fuerza es la necesidad de mirar y entender las relaciones que inte-
gran y configuran los territorios. En particular, desde este enfoque,
se hace un llamado a que los actores que son responsables de decidir
o hacer politicas publicas tomen en cuenta dicha idea fuerza. Este
llamado que se ha hecho desde las distintas propuestas del enfoque
territorial sigue siendo una tarea en construccion, particularmente,
en México.
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Analisis multiescalar del enfoque territorial
del Programa Sembrando Vida:

de la politica nacional a la parcela local
Adriana Lizzette Luna Nieves

Mauricio Pablo Cervantes Salas

Este estudio analiza criticamente la implementacién del Programa
Sembrando Vida (psv) desde una perspectiva territorial y multies-
calar, con el objetivo de entender como conceptualiza y operacio-
naliza los conceptos de territorio, escala y poder —entendiendo este
ultimo como arreglos de gobernanza-, tanto en su disefio institu-
cional como en su operaciéon en campo. A partir de una estrategia
metodoldgica que combina andlisis documental, entrevistas y tra-
bajo de campo en Michoacdn, se examinan tres escalas de inter-
vencion: nacional, regional y local. Los hallazgos muestran que a
escala nacional el psv promueve una doble concepcion del terri-
torio: una funcional-instrumental, centrada en el despliegue de
sistemas agroforestales estandarizados, y otra simbodlico-expresiva,
que reconoce los saberes campesinos y el patrimonio biocultural.
Sin embargo, ambas dimensiones coexisten de manera desarticu-
lada debido a una arquitectura institucional jerarquica que limita
la participacién comunitaria y la adaptacion contextual. A escala
regional, en la Coordinacion Territorial de Occidente, una de las
nueve coordinaciones en las que el psv opera, se identifican tensio-
nes entre los lineamientos federales y las realidades territoriales, y
la falta de criterios claros de focalizacién. A nivel local, en la meseta
purépecha en Michoacdn, se revela una implementacion del pro-
grama condicionada por factores ecoldgicos, organizativos y poli-
ticos, incluyendo el régimen de autogobierno indigena y la sobre-
carga del trabajo comunitario. El andlisis evidencia que el enfoque
territorial del programa permanece subordinado a una ldgica tec-
nocratica que no reconoce plenamente la diversidad socioecoldgica
de los territorios rurales ni el caracter social de su construccion. Se
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concluye que el fortalecimiento de estructuras como las Comunida-
des de Aprendizaje Campesino (cac) y las “Rutas” como espacios
de cogobernanza podria abrir oportunidades para democratizar la
gestion del programa y avanzar hacia una politica rural mas justa,
situada y transformadora.

Introduccion

En los dltimos afos, el Programa Sembrando Vida (psv) se ha con-
solidado como uno de los ejes principales de la politica social y am-
biental del gobierno federal mexicano. Concebido como una estra-
tegia dual frente a la pobreza rural y la degradacion ambiental, el
programa representa un giro relevante en la articulacion entre bien-
estar social y sostenibilidad ambiental (Coneval, 2024). A través de
la promocidn de sistemas agroforestales, la entrega de apoyos eco-
noémicos directos a personas beneficiarias y capacitaciones técnicas
busca fortalecer las capacidades productivas de las comunidades
rurales, al tiempo que fomenta la cohesion social y el cuidado am-
biental. Sin embargo, la implementacion del programa ha enfrenta-
do importantes desafios relacionados con su articulacion territorial.
En particular, las tensiones entre distintas escalas de intervencién
(nacional, regional y local) que han derivado en impactos heterogé-
neos, tanto en los resultados productivos como en la regeneracion
ambiental y en la reconstruccion del tejido social, condicionados
por las especificidades de cada territorio (Garcia Caudillo et al.,
2022; Azamar, 2025).

Desde el plano nacional, el Psv se configura como un programa
prioritario de politica social orientado a combatir la pobreza y pro-
mover el bienestar en el medio rural de México. Sin embargo, su
adscripcion institucional a la Secretaria de Bienestar, en lugar de
dependencias sectoriales como la Secretaria de Agricultura y Desa-
rrollo Rural (Sader) o la Comisién Nacional Forestal (Conafor), ha
tendido a operar con mecanismos de coordinacidn poco institucio-
nalizados, lo que limita la construccion de respuestas integrales en
los territorios (Coneval, 2024). Esta limitacion se acenttia por una
tension de disefio, pues el programa suele conceptualizar el territo-
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rio como un recorte administrativo de elegibilidad y operacion, lo
que favorece una ldgica de implementacion homogénea que reduce
su capacidad de adaptacion territorial.

En el plano regional, el psv enfrenta tensiones asociadas a la tra-
duccion operativa del disefio nacional a los contextos territoriales
particulares, puesto que su implementacién depende de capacida-
des regionales desiguales (por ejemplo, asimetrias socioecoldgicas,
logisticas y de seguridad), por lo que un mismo arreglo normativo
tiende a producir resultados diferenciados segun el contexto (Co-
neval, 2024). Ademas, el programa suele coexistir con otras inter-
venciones federales y estatales sin mecanismos regionales solidos
de coordinacidn, lo que se traduce en una baja articulacion de obje-
tivos, tiempos e incentivos (FIDA, 2025). Estas fricciones se agravan
cuando la regionalizacion del programa se apoya principalmente en
divisiones politico-administrativas, mientras que los retos agrofo-
restales y de desarrollo rural responden a ldgicas biofisicas y socioe-
cologicas que rara vez coinciden con limites estatales o municipales.
Esto suele traducirse en una planeacion y un seguimiento regional
menos sensibles a la heterogeneidad territorial.

En la escala local, las tensiones se vuelven mads visibles porque el
programa se inserta en la vida productiva y la gobernanza cotidiana
de las comunidades y los ejidos. Por un lado, los calendarios, metas
y practicas prescritas por el Psv pueden entrar en conflicto con los
ciclos agricolas, las condiciones climaticas y las prioridades produc-
tivas de las personas campesinas, lo que puede traducirse en resulta-
dos no deseados por el programa (Coneval, 2024). Por otro, la orga-
nizacién inducida por el programa (conformaciéon de Comunidades
de Aprendizaje Campesino) puede no siempre acoplarse a las formas
locales de autoridad (por ejemplo, asambleas ejidales o arreglos co-
munitarios) y puede reconfigurar equilibrios internos, generando
disputas de representacion o exclusiones. A ello se suma la tensién
con el acompafamiento técnico estandarizado, pues su pertinencia
depende de la capacidad real de adaptar los planes de trabajo de las
personas beneficiarias a contextos especificos, considerando la di-
versidad de saberes y estrategias productivas locales (F1DA, 2025).

Este panorama justifica el analisis del psv desde un enfoque te-
rritorial, particularmente por su amplia cobertura nacional en te-
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rritorios rurales caracterizados por una marcada heterogeneidad
socioambiental. Desde esta perspectiva, el territorio no puede re-
ducirse a un recorte administrativo, sino que debe entenderse como
una construcciéon multidimensional donde se articulan (y a veces
entran en conflicto) procesos culturales, historicos, politicos, eco-
légicos y econdmicos (Schejtman y Berdegué, 2004). Desde este en-
tendimiento del territorio, analizar el Psv con una mirada multies-
calar permite observar como el disefio de politicas publicas a nivel
nacional se traduce o se desajusta al pasar por mediaciones regio-
nales y aterrizar en practicas locales, haciendo visibles las tensiones
propias de intervenir con politicas sociales en territorios socioe-
cologicos diferenciados (Brenner, 2001; Toledo y Barrera-Bassols,
2008). Ademas, esta aproximacion permite identificar los margenes
reales de transformacion territorial que el programa puede tener.

En este contexto, este trabajo analiza la implementacién del psv
desde una perspectiva territorial y multiescalar, para comprender
como se conceptualiza e implementa el principio territorial en su
disefio institucional y en su operacién en campo, considerando
como categorias analiticas clave el territorio, la escala y el poder.
Para ello, se propone una estrategia metodoldgica estructurada en
tres escalas: a nivel nacional, se examina el diseno normativo del
programa y los supuestos institucionales sobre el territorio; a nivel
regional, se analiza su implementacion en la Coordinacién Territo-
rial de Occidente y su relacion con arreglos interinstitucionales; y a
nivel local, se estudia la meseta purépecha, atendiendo a los proce-
sos de adaptacion y tension que se producen entre los lineamientos
programaticos y las configuraciones territoriales especificas. Con
ello, se busca aportar una lectura critica sobre los alcances y limites
del enfoque territorial del psv y sobre las condiciones instituciona-
les necesarias para avanzar hacia modalidades de intervencion mas
situadas y democraticas.

A partir del objetivo planteado, el siguiente apartado desarrolla
el marco conceptual mediante el cual se busca analizar el programa
Sembrando Vida y hacer operativo el proceso de territorializacion
que sigue en sus multiples escalas. No se busca agotar el debate te6-
rico, sino fijar definiciones y criterios que orienten la interpretacién
empirica de como el programa define el territorio, como organiza
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su intervencién por niveles [escalas] y como se expresan relaciones
de gobernanza y mediacion en su implementacion.

Conceptualizacion del territorio, poder y escala como claves
analiticas del enfoque territorial del Programa Sembrando Vida

Territorio como construccion social y campo de apropiacion

Siguiendo a Gilberto Giménez (1999), el territorio puede entender-
se como un espacio socialmente apropiado y delimitado, donde se
articulan précticas culturales, econdmicas y politicas con condicio-
nes ecologicas especificas. Desde esta perspectiva, el territorio no
es un soporte neutro de la accion publica, sino una construccién
social en la que se inscriben relaciones de fuerza, significados co-
lectivos y formas de organizacion del espacio. Giménez enfatiza que
la apropiacion territorial puede adoptar un caracter instrumental-
funcional, cuando el territorio se valora por su utilidad productiva,
econdmica o geoestratégica, asi como también un cardcter sim-
bdlico-expresivo, cuando funciona como soporte de identidades,
memorias, afectos y valores culturales (Giménez, 1999). Esta doble
apropiacion resulta especialmente til para estudiar politicas rura-
les que buscan incidir en dindmicas productivas y reconocen (al
menos discursivamente) patrimonios bioculturales.

En esta lectura, la territorializacion implica también procesos de
delimitacién y frontera (material y simbdélica) que definen perte-
nencias, accesos y exclusiones. Las fronteras son productos socia-
les que ordenan quién puede usar recursos, bajo qué reglas y con
qué legitimidad. Este énfasis es relevante para analizar programas
publicos que operan mediante padrones, criterios de elegibilidad y
arreglos colectivos que trazan limites practicos de inclusion, parti-
cipacién y control del espacio intervenido.

Ahora bien, el proceso de apropiacion del territorio sucede por la
mediacion de reglas e instituciones. Con base en Bourdieu (2007),
se puede decir que las territorialidades se configuran a partir de
marcos normativos y organizativos que ordenan el acceso a recur-
sos y definen qué practicas son legitimas. En este sentido, las insti-
tuciones no solo reflejan relaciones de poder: también las producen
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y reproducen, al establecer criterios de pertenencia, obligaciones,
sanciones y margenes de decision. El territorio, por lo tanto, es un
espacio donde ocurren procesos sociales estructurados -y no- por
reglas y posiciones, en el que la intervencién publica puede reforzar,
disputar o reconfigurar arreglos existentes.

Gobernanza territorial y reglas de jure/de facto

En este capitulo, el poder no se aborda como una abstracciéon to-
tal, sino como una dimensién observable de la territorializacion:
la capacidad de definir y aplicar reglas, distribuir atribuciones y
organizar la intervencion en el espacio. Una via concreta para ana-
lizarlo es distinguir entre reglas de jure (con correlato juridico) y
reglas de facto (practicas efectivas sin respaldo formal), las cuales
suelen coexistir y anidarse en distintos niveles (Schlager y Ostrom,
1992; Ostrom, 2000; Merino, 2004). Como sintetizan Cervantes et
al. (2020), las reglas prescriben derechos y obligaciones y pueden
operar formalmente o por la practica social, configurando arreglos
de gobernanza que cambian con el tiempo.

Esta distincion permite entender que los territorios no sélo se in-
tervienen técnicamente, sino que también se reorganizan mediante
mecanismos normativos y operativos que habilitan o restringen la
participacion, definen jerarquias y condicionan la adaptaciéon con-
textual. En términos de politica publica, el poder se expresa, por
ejemplo, en quién define criterios, quién verifica el cumplimiento,
quién puede ajustar lineamientos y como se negocian (o no) las re-
glas con autoridades territoriales existentes. En el analisis empirico,
esta dimension se observard particularmente en la definicién de
criterios y sanciones; los espacios cotidianos que ordenan la partici-
pacién (reuniones, reportes, validaciones); y las formas de gobierno
mediante metas, registros, monitoreo y verificacion, que configu-
ran margenes reales de mediacion y ajuste territorial.

La escala como una red de relaciones

Para comprender los procesos de apropiacion del territorio, las re-
laciones de poder y los marcos normativos que las sostienen, es ne-
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cesario incorporar la escala como categoria relacional. Siguiendo a
Gutiérrez Puebla (2001), la escala no debe reducirse a una medida
cartografica o a un nivel administrativo; mas bien, puede enten-
derse como una red de relaciones donde un mismo fenémeno se
produce y se expresa en distintos niveles. Esto implica distinguir
la escala como herramienta epistemoldgica (para analizar) y como
dimension ontoldgica (como parte del mundo social), y reconocer
que las dindmicas locales se configuran en una relaciéon de anida-
miento e interdependencia con escalas mayores: normas, incentivos
y discursos se disefian, negocian, reinterpretan y aplican en diferen-
tes niveles (federal, regional, municipal y comunitario), y se actuali-
zan localmente mediante practicas e instituciones situadas, en lugar
de operar como elementos externos al ambito comunitario.

En programas de subsidio y asistencia técnica como el psv, esta
perspectiva permite analizar conflictos verticales (entre los niveles
nacional, regional y local) y conflictos horizontales (entre territo-
rios o comunidades en condiciones comparables), asi como las fric-
ciones que aparecen cuando reglas disefiadas para operar de mane-
ra uniforme se insertan en contextos socioecoldgicos diferenciados
(Gutiérrez Puebla, 2001). La escala, por lo tanto, no es Ginicamente
un ordenamiento del programa, es una condicién de posibilidad
para su territorializacion efectiva, pues los resultados y efectos de-
penden tanto de como se disefian los instrumentos y de como se
traducen a través de mediaciones regionales y se encarnan en arre-
glos locales.

Multiterritorialidad: superposiciones, fricciones y reconfiguraciones

Para integrar la escala como herramienta epistemoldgica y ontolo-
gica del estudio del analisis del territorio, resulta util la nocién de
multiterritorialidad de Haesbaert (2013), que enfatiza la coexisten-
cia y superposicion de territorialidades en un mismo espacio. En
contextos rurales, un territorio puede estar simultaneamente orga-
nizado por marcos agrarios (ejidos y comunidades), por estructuras
de gobierno local (asambleas, comisariados, consejos), por redes
productivas y por espacios programaticos que introducen nuevas
formas de organizacién (como las Comunidades de Aprendizaje
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Campesino). Esta superposicion puede generar procesos de recon-
figuracion territorial, fricciones y disputas, especialmente cuando
los arreglos del programa no se articulan explicitamente con los
marcos normativos internos del territorio.

En este sentido, la multiterritorialidad permite comprender que
la intervencién publica no se agregue de manera neutra a territoria-
lidades preexistentes, sino que puede activar procesos de desterrito-
rializacion y reterritorializacion, entendidos como reordenamientos
de reglas, jerarquias, usos y sentidos del espacio, desencadenados
por nuevos mecanismos organizativos y flujos de recursos (Haes-
baert, 2013). Este enfoque abre una via para analizar como el psv
pueden modificar equilibrios locales de autoridad, generar nuevos
mecanismos de coordinacion o, por el contrario, producir friccio-
nes al superponerse con instituciones comunitarias ya establecidas.

A partir de este marco, la siguiente seccion presenta la estrategia
metodoldgica multiescalar utilizada para examinar el disefio nor-
mativo del programa y su operaciéon en campo.

Estrategia metodologica

Este trabajo se basa en una estrategia cualitativa de orientacion
constructivista y multiescalar (nacional, regional y local) para ana-
lizar como el psv conceptualiza el territorio y cdmo esa conceptua-
lizaciéon se operacionaliza en distintos niveles de implementacion.
Para ello, se emplea una concepcion relacional del territorio como
categoria analitica para ordenar y comparar evidencia normativa,
operativa y territorial (Giménez, 1999; Bourdieu, 2007; Gutiérrez
Puebla, 2001; Haesbaert, 2013). En términos metodoldgicos, prime-
ro se examina como el programa define el territorio y organiza su
intervencion en el plano normativo; después, cdmo esa arquitectura
se traduce en arreglos regionales de implementacion; y, finalmen-
te, como se despliega en las comunidades. En esta tltima escala se
consideran como dimensiones de andlisis, las instituciones agrarias
y autoridades locales, asi como las condiciones socioecoldgicas y
formas de organizacion del trabajo relevantes para la operacion de
los sistemas agroforestales y la participacion.
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A escala nacional se realizé un andlisis documental y normati-
vo de las Reglas de Operacion (rop) del psv correspondientes al
periodo 2019-2025 (DOF, 2019-2025). El andlisis se oriento a identi-
ficar definiciones explicitas e implicitas de territorio, asi como sus
usos en relacién con la regionalizacién operativa, la focalizaciéon
espacial, la estructura jerarquica del personal, los mecanismos de
seguimiento o verificacion, y las disposiciones asociadas a la orga-
nizacién comunitaria y la coordinacion interinstitucional. Adicio-
nalmente, cuando las rop aluden a objetivos o vinculos con otras
politicas sectoriales (ambientales, agrarias o sociales), se registrd
esa referencia para valorar si la articulacion se formula como com-
plementariedad operativa o permanece en un plano declarativo.
Este nivel se orientd a valorar el grado de incorporacién del enfoque
territorial en el disefio institucional del programa y a examinar la
relacion entre el lenguaje territorial empleado y su operacionaliza-
cion administrativa.

A escala regional se selecciond como estudio de caso la Coordi-
nacion Territorial de Occidente, la cual incluye los estados de Co-
lima, Nayarit, Jalisco y Michoacan. Esta seleccion se justifica por
la diversidad ecoldgica y agraria de la region, con regimenes de
tenencia distintos (propiedad social e individual) y tensiones poli-
tico-administrativas; ademds, por el registro de cambios en cober-
tura y organizacion operativa del programa que hacen pertinente
observar reacomodos institucionales en la implementacién. Dentro
de esta coordinacion se estudié particularmente el estado de Mi-
choacan, por tener una mayor concentracion relativa de personas
beneficiarias dentro de la coordinacion y por la posibilidad de sos-
tener interlocucion con personal operativo en este estado. Para el
andlisis de este nivel se recurrid a conversaciones orientadas, asi
como a entrevistas de caracter cualitativo con actores involucra-
dos en la operacion del psv en territorio (técnicos productivos y
sociales, facilitadores y coordinadores), complementadas con ob-
servaciones de campo participantes en visitas a distintas zonas del
estado. El analisis a nivel regional se enfocé en comprender como
se traducen los lineamientos federales en decisiones de cobertura,
en la organizacién del trabajo, incluyendo arreglos no formaliza-
dos, en la coordinacion con instituciones subnacionales y en los
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criterios de focalizacion que, en la practica, definen la intensidad de
la intervencidn. Para analizar su articulacion con la escala local se
consideraron como criterios la traduccion de lineamientos en deci-
siones regionales, su efecto en la intensidad del acompafiamiento y
su expresion local en la relacion cac-autoridades y en los margenes
de adaptacion.

A escala local se estudiaron 10 comunidades agrarias de la mese-
ta purépecha en los municipios de Nahuatzen, Paracho y Cheran.
Esta seleccion respondié a la densidad organizativa comunitaria de
la region, la relevancia de autoridades agrarias y comunales, y la
presencia de formas de autonomia indigena que hacen pertinente
analizar la interaccion entre reglas programdticas y sistemas nor-
mativos internos. En esta escala se documentaron dindmicas de im-
plementacion del psv en las parcelas de las personas beneficiarias
y en las Comunidades de Aprendizaje Campesino (cac). El analisis
priorizé: la relacion entre la cac y las autoridades legitimas del te-
rritorio (la asamblea general y el comisariado ejidal o comunal); la
adecuacion de los Sistemas Agroforestales (saF) y la Milpa Interca-
lada entre Arboles Frutales (MIAF) a contextos ecoldgicos particula-
res; y la relacion entre la economia del trabajo campesino y comuni-
tario y las exigencias operativas del programa. Este trabajo se apoyo
en observaciones de campo y en didlogos con autoridades locales.

La informacion generada en los tres niveles se analizé mediante
un procedimiento de triangulacion orientado a contrastar lo que
prescribe la norma (reglas de jure), lo que se organiza en la imple-
mentacion (arreglos operativos de facto) y lo que efectivamente
ocurre en territorios con instituciones y autoridades preexistentes.
Esta triangulacion se empleo para reconocer convergencias y diver-
gencias entre niveles, asi como para reconstruir patrones de tensién
y delimitar los margenes de adaptacion del programa. En particular,
permitié distinguir entre ajustes explicitamente habilitados por el
disefio y aquellos que emergen de negociaciones y soluciones prag-
madticas construidas en campo.

Finalmente, por su caracter cualitativo y situado, el estudio no
busca representatividad estadistica, sino reconstruir tensiones mul-
tiescalares y mecanismos de territorializacion del psv. El analisis
estuvo condicionado por la disponibilidad de informacién publica
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y el alcance del trabajo de campo; no obstante, la combinacién de
evidencia normativa, entrevistas y observacion permite sostener in-
ferencias consistentes con el objetivo del capitulo.

Resultados

Escala nacional: el enfoque territorial en el disefio institucional
del Programa Sembrando Vida

Esta seccién examina el disefio normativo del programa como un
espacio donde se fijan definiciones institucionales sobre el territo-
rio, se organiza la intervencion por niveles [escalas] y se establecen
arreglos de gobernanza y mediacién que ordenan su operacion en
campo.

Las Reglas de Operacion del psv correspondientes al afo fiscal
2025 mencionan en multiples ocasiones los términos “territorio”, “te-
rritorios” y “territorialmente”, lo que en apariencia sugiere una cen-
tralidad discursiva del concepto. No obstante, el analisis de sus usos
revela una concepcion predominantemente técnico-administrativa,
orientada al control operativo y jerarquico de las actividades pro-
gramaticas. En particular, el documento define el territorio como la
extension terrestre adscrita a una region geografica en el que la per-
sona Titular de la Coordinacién Territorial verifica que el personal
Facilitador a su cargo desempeifie apropiadamente sus actividades,
con el propésito de que el programa se desarrolle de forma ade-
cuada a nivel territorial (DOF, 2025). Bajo esta logica, el territorio se
construye como unidad de supervision y ejecucion, mas que como
un espacio socialmente construido o como producto de relaciones
historico-ecoldgicas. Esta definicion imperativa y funcional dificulta
esclarecer si el programa incorpora elementos sustantivos del enfo-
que territorial, si reconoce heterogeneidades socioecolédgicas y prac-
ticas situadas, y si considera al territorio como un agente activo en
sus resultados o unicamente como un contenedor pasivo de acciones
previam