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Introducción. Territorio y poder: 
las políticas de desarrollo a debate

Mabel Manzanal

Desde mediados del siglo XX, en América Latina, comenzó a pensarse 
el desarrollo y el espacio (la región, el territorio) de manera asociada y 
como parte constituyente del accionar político de los Estados. La Con-
ferencia de Punta del Este (1961) y la Alianza para el Progreso (1961-
1970) son referentes insoslayables que dan cuenta del comienzo de esta 
relación entre desarrollo y espacio tanto a través de las políticas públicas1 
(PP) cuanto en la planificación del Estado keynesiano.

Las PP referidas al espacio (de desarrollo regional, local, rural, te-
rritorial) se instrumentaron en Latinoamérica a mediados del siglo 
XX. Las mismas siguieron pautas generales comunes, vinculadas a las 
propuestas de organismos internacionales y multilaterales como BID, 
CEPAL, ILPES, FAO, FIDA o BM.2 Dichas pautas no impidieron 
que las PP presentaran sus particularidades según el país y el territorio. 
Estas se observan tanto en su formulación como en su gestión y ejecu-
ción. Tales especificidades son un reflejo de las realidades geográficas, 

1 Seguimos a Oszlak y O'Donnell (1995, 112) en su definición de “políticas públicas” como 
“conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervención 
en relación con una cuestión que concita la atención, interés o movilización de otros actores en la 
sociedad civil”.
2 Las abreviaturas significan: BID (Banco Interamericano de Desarrollo), CEPAL (Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe), ILPES (Instituto Latinoamericano y del Caribe de 
Planificación Económica y Social), FAO (Organización de las Naciones Unidas para la Alimenta-
ción y la Agricultura, FIDA (Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola de Naciones Unidas) y 
BM (Banco Mundial).
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económicas, sociales, políticas e institucionales de cada nación, región, 
lugar. Las mismas no pueden ser soslayadas, aunque provengan de un 
mismo campo analítico y propositivo.

En otras palabras, en cada caso, los determinantes internacionales 
confluyen con procesos socioeconómicos e institucionales nacionales al 
configurar las PP específicas de cada país o territorio. Para describir una 
política o explicarla se requiere comprender sus orígenes, sus causas, 
en definitiva, todo su proceso histórico, que a su vez es el resultado de 
diferentes disputas de poder entre intereses económicos y sociopolíticos 
nacionales e internacionales. 

La interacción entre actores y relaciones de poder que conducen al 
diseño de políticas se producen en las siguientes escalas: a) Estado y 
ámbito nacional, b) territorio y ámbito local, y c) ámbito internacional 
o global. Estas interacciones están en permanente formulación y refor-
mulación (por el propio juego de intereses contradictorios) hasta agotar 
la cuestión que las suscitó o hasta que esta pierde interés.

Al analizar y proponer acciones de desarrollo y al intervenir en la 
formulación de PP asociadas con la inclusión social, con el acceso a 
mejores y más igualitarias condiciones de vida, con la sostenibilidad 
ambiental, con la ampliación de libertades y derechos (entre otros) de-
bemos renovar el enfoque vigente hace más de 70 años, desde que se 
inició la relación entre desarrollo y región en las PP.

En primer lugar, no podemos soslayar la importancia de indagar, 
descubrir y comprender que, en cada territorio bajo análisis, sus expre-
siones particulares son producto de procesos históricos que implican re-
laciones y disputas de poder que operan a diferentes escalas temporales 
y espaciales. Este tema cobra mayor relevancia cuando percibimos serias 
falencias en las políticas; por ejemplo, que en más de medio siglo no se 
ha logrado superar los escollos identificados originalmente, como la fal-
ta de sustentabilidad del desarrollo y los enormes grados de desigualdad 
social y económica (Manzanal 2017).

La proliferación de políticas de desarrollo (desarrollistas, keynesia-
nas, neoliberales, neoestructuralistas) no pudo eliminar la persistencia 
del hambre; la pobreza; la desigualdad económica, social y de género; 
el desempleo y la precariedad laboral; los déficits de vivienda, de educa-
ción, de salud, de saneamiento. Se mantiene la persecución y represión 
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política contra quienes se oponen o se diferencian de las prácticas hege-
mónicas, como los pueblos originarios, las comunidades campesinas, los 
productores familiares, entre otros. Bajo la globalización, estas situacio-
nes parecieran agravarse.

El capitalismo se enmarca en nuevos escenarios: la dupla global-lo-
cal, global-territorio, desplaza o transforma el rol de los Estados nación, 
mientras los procesos de extranjerización y de financiarización de la eco-
nomía se profundizan hasta tornarse parte intrínseca de la realidad de 
los ámbitos locales y territoriales. Saskia Sassen (2007, 12) sostiene que 
buena parte de lo que sucede en los territorios, en el presente, ocurre al 
margen de las regulaciones y controles del Estado nación y se constituye 
directamente en “una localización de lo global” o “una entidad nacio-
nal que ha sido desnacionalizada”. En este marco se generan renovadas 
formas de dependencia respecto de las anteriores y respecto de aquellas 
que se reconocían hacia 1960, cuando el estructuralismo, la teoría de la 
dependencia y del subdesarrollo eran los ejes para analizar la realidad 
latinoamericana. 

En las décadas posteriores a 1960 se han gestado profundas transfor-
maciones socioeconómicas en los ámbitos nacionales del primer y tercer 
mundo. Son, en su mayoría, resultado de las políticas de liberalización, 
ajuste, desregulación y privatizaciones y de los procesos de integración 
regional (Unión Europea, Mercosur, Nafta, Pacto Andino). Ello nos 
obliga a repensar el análisis regional, territorial y a redefinir los modelos 
interpretativos existentes.

Desde la década de 1990 aparece un renovado discurso que delega 
en los “territorios” y en los actores locales buena parte de la responsa-
bilidad de diseñar las estrategias y comandar el desarrollo local. Es la 
etapa en que el territorio irrumpe en los discursos y todo se espera de 
él. Se descubren sus especificidades, asociadas con identidades particu-
lares, frecuentemente vinculadas con la cultura. Comienza a definirse 
un nuevo desarrollo, el “territorial”, acompañado de los discursos que 
vinculan el territorio con el ambiente, con los actores, con los movi-
mientos sociales, con el poder (Manzanal 2006). En todas estas pers-
pectivas está, explícita o implícita, la concertación público-privada a 
través de la promoción de las relaciones entre los actores locales, la 
movilización de la población, la cohesión social, la identidad cultural, 
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la colaboración entre instituciones, la formación de redes. Todas estas 
cuestiones son consideradas clave para el desarrollo territorial. De su 
conjugación surgirá el concepto-propuesta de “gobernanza”, relacio-
nado con el fortalecimiento de la relación y gestión público-privada y 
Estado-actores sociales. 

La gobernanza implica propuestas de desarrollo que enfatizan en la 
integración social a escala de cada ámbito local, porque ello mejora la 
competitividad de los territorios en el mundo globalizado. Este pensa-
miento, si bien pone énfasis en los territorios, puede no incluir al con-
junto de los espacios que conforman la nación; algunos pueden quedar 
excluidos por no cumplir con los requisitos de inserción competitiva en 
el ámbito internacional. En realidad, esta cohesión e integración no ga-
rantiza la unidad del conjunto de los espacios que componen un Estado 
nacional. Desde estos enfoques, “territorios” son solo los que demues-
tran capacidad de interactuar directamente con los actores del mundo 
“globalizado”, los que por su modalidad de gestión y sus “recursos” tie-
nen condiciones para trascender más allá de las fronteras nacionales. 
En estos casos, lo habitual es que las empresas globalizadas busquen un 
vínculo directo con los actores locales, tratando de evadir los controles 
legales y/o institucionales de otros órdenes de gobierno, de otras jerar-
quías nacionales o estatales. En definitiva, este modelo es factible solo en 
los territorios considerados “competitivos” a nivel internacional.

Profundizar el accionar de las PP bajo esta propuesta de desarrollo 
territorial conlleva a preguntarse: si los territorios competitivos nego-
cian directamente con las empresas globalizadas, con los territorios de 
otros Estados, con agentes particulares, ¿cuál será el rol del Estado na-
cional en el futuro? ¿Garantizar la libre circulación entre los territorios 
y el mundo globalizado? ¿Se protege así la integración y la soberanía 
nacional? Estos cuestionamientos avizoran un futuro conflictivo en las 
próximas décadas.

La conflictividad se acrecienta si se agregan otras limitaciones es-
tructurales resultantes del sistema capitalista de “acumulación por des-
posesión” (Harvey 2005). Estas son: a) la financiarización de la econo-
mía; b) el modelo neoextractivista y de reprimarización dominante; c) 
la especulación inmobiliaria implícita en los procesos de urbanización 
y suburbanización de ciudades grandes y medias; d) las recurrentes y 
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cada vez más frecuentes crisis financieras, ambientales, alimentarias y 
energéticas; e) las desregulaciones, privatizaciones y restricciones en la 
distribución de la renta (donde el Estado juega un rol central).

Todas estas cuestiones están determinadas, explícita o implícita-
mente, por relaciones de poder y de dominación. Se trata de relaciones 
asimétricas entre los actores participantes que resultan del control di-
ferenciado de los recursos –económicos, de información, ideológicos, 
científicos, tecnológicos– y que conllevan a capacidades diferentes para 
instituir el desarrollo.

En realidad, transformar, producir e imponer acciones y voluntades 
(con o sin resistencia o conflicto) está en la génesis misma del desarrollo 
tanto en el pasado como en el presente (Manzanal 2015). Este conjun-
to de relaciones y redes de poder se expresa en el campo de la cultura, 
en el ámbito del deber ser (de los valores, de las normas) y en el de la 
estructura social (el del ser, lo que realmente es [Portes 2006]). De aquí 
la importancia y necesidad de identificar y analizar las restricciones es-
tructurales y las disputas de poder e intereses presentes en cada territo-
rio o tema, cuando buscamos explicaciones y conocimientos dirigidos a 
transformar la desigualdad y la marginalidad.

Según Poulantzas (1969, 124) el poder es “la capacidad de una clase 
social para realizar sus intereses específicos”. Esta concepción ubica al 
poder en el marco de la lucha de clases que “puede rastrearse partiendo 
de las estructuras”. Gramsci (1972, 53) completará este marco al anali-
zar hechos sociales situados espacial e históricamente. Este contexto resal-
ta “las relaciones entre estructura y superestructura” y urge distinguir, en 
el análisis de una estructura, “los movimientos orgánicos (relativamente 
permanentes) de los que se pueden llamar de ‘coyuntura’ (ocasionales, 
inmediatos, casi accidentales)”.

Al analizar hechos “situados” espacial e históricamente, enfoques 
como los de Gramsci son claves para responder varias preguntas. ¿Por 
qué ciertas situaciones y procesos económicos, sociales e institucio-
nales de desigualdad y exclusión hacia sectores de escasos recursos no 
lograron revertirse a lo largo de décadas de intentos fallidos (reales o 
supuestos)? ¿Por qué la desigualdad y la exclusión persisten a pesar de 
las múltiples PP cuyo objetivo explícito es transformar y mejorar la 
calidad de vida de los sectores sociales más desfavorecidos? ¿Por qué 
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la desigualdad y la exclusión son producto de situaciones estructurales 
que no pueden ceñirse, por ejemplo, a la estricta y tradicional división 
entre urbano y rural? ¿Por qué la división entre ámbitos urbanos y 
rurales es un instrumento metodológico de dominación que desvirtúa 
la comprensión de la realidad territorial bajo estudio? Todas estas inte-
rrogantes tienen en común que las relaciones de poder presentes en las 
estructuras sociales se ocultan y se desdibujan cuando se las encasilla en 
estrictas delimitaciones físicas, espaciales y metodológicas (por ejemplo, 
la división entre lo urbano y lo rural). Por ello sucede que campesinos, 
pequeños productores, agricultores familiares, población originaria que 
han sido sujeto y objeto de sucesivos programas y financiamientos no 
consiguieron mejorar sus condiciones de vida y de producción de for-
ma regular y sostenida. Por el contrario, es población frecuentemente 
sometida a desplazamientos, persecuciones y expulsiones de sus hábitats 
por parte de actores interesados en sus tierras o en sus recursos materiales 
o simbólicos. Lo mismo se observa con las migraciones de trabajadores 
agrarios, asociadas con la sostenida expansión de la agricultura en las eco-
nomías latinoamericanas que disminuye el trabajo asalariado, permanente 
y transitorio dadas las nuevas formas productivas o tecnológicas ahorrado-
ras de mano de obra.

En todos los casos mencionados, la acumulación capitalista presen-
te en América Latina (asociada al neoextractivismo, la explotación de 
commodities, el acaparamiento de tierras y la financiarización econó-
mica) permite que aparezcan y se profundicen variadas formas de des-
posesión del trabajo y de la tierra y sus recursos. Postulamos, entonces, 
que el problema para explicar y comprender estas realidades radica en 
que no se visualiza (o se oculta) que el territorio es poder. Queda velada 
la concepción de que el territorio se disputa, que es territorialidad, que 
es ejercicio de poder. Y este ocultamiento es producto de una práctica 
epistemológica y metodológica recurrente. Así por ejemplo, la mencio-
nada división entre urbano y rural dificulta explicar y comprender los 
procesos en el espacio porque no se refiere a escenarios independientes 
sino, por el contrario, absolutamente interrelacionados, interconectados 
por relaciones de clase y estructuras de poder.

Cuando se utilizan recursos teórico-metodológicos como los que 
diferencian un territorio de otro, según el número de personas que lo 
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habitan o la densidad del aglomerado, se mitifica la realidad, y un sin-
número de determinantes en el accionar de los actores y de las políticas 
permanecen ocultos, sesgados, lo que impide conocer, analizar y deli-
mitar la raíz del problema. Tampoco se logran PP que conduzcan a los 
objetivos deseados y explícitos (en sus diferentes etapas de formulación, 
diseño, intervención y gestión). Sostenemos que no es posible pensar PP 
relacionadas con el territorio, con sus actores, ignorando y minimizando 
la disputa territorial, las relaciones de clase y de poder que atraviesan y 
son fundantes del territorio, cualquiera que sea su escala o clasificación.

Todo lo anterior nos advierte acerca de la necesidad de modificar el 
campo teórico-metodológico de interpretación del desarrollo, del te-
rritorio, de la política y de las instituciones, en general. Se requiere, en 
consecuencia, cambiar el campo empírico de investigación. Estamos 
operando con conceptos-propuestas que son “construcciones socia-
les”, donde participan actores con distinta inserción territorial, social 
y de clase, con diferente integración a redes y a prácticas específicas 
de poder, con particulares territorialidades y escalas de acción (de lo 
global a lo local).
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