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(con aumento de la desigualdad o de 
los niveles de pobreza). Por el contra-
rio, una inclinación mayor a activida-
des agropecuarias y agroindustriales, 
mejores instituciones y gobierno re-
sultaron estar asociadas a dinámicas 
de crecimiento incluyentes. Estos dos 
resultados fueron obtenidos tanto en 
modelos de regresión lineal como en 
modelos probit.

Palabras clave: Crecimiento; inclusión; 
territorios rurales-urbanos.

Resumen

A partir de una clasificación de los 
espacios geográficos en territorios 
funcionales, que toman en cuenta 
la importancia de las áreas urbanas, 
de la actividad económica y de su 
relación con el entorno, este estudio 
avanza en identificar los factores aso-
ciados al crecimiento y la inclusión. 
La parte descriptiva muestra que casi 
el 15% de la población mexicana 
vive en territorios rurales aislados, la 
mayoría de ellos con acceso limitado 
a servicios de calidad, y que sólo el 
26% de esta población vive a menos 
de 90 minutos de localidades de 100 
mil habitantes o más. El análisis para 
el año 2010 cuantificó el gradiente 
por el cual los mejores niveles rela-
tivos del capital humano y el acce-
so a bienes y servicios aumentan a 
medida que aumenta el tamaño po-
blacional de las cabeceras de los te-
rritorios funcionales. Al analizar el 
período 2000-2010 se encontró que 
una estructura productiva menos 
intensiva en actividades agropecua-
rias y agro-industriales, una mayor 
disponibilidad de bienes y servicios 
públicos, así como indicadores más 
altos de aglomeración, se relacionan 
con dinámicas territoriales de cre-
cimiento económico no-incluyente 
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Abstract

Based on a classification of geograph-
ical spaces in functional territories, 
which consider the importance of ur-
ban areas and economic activity and 
their relationship with surrounding 
areas, this study advances in identify-
ing the factors associated with growth 
and inclusion. It is shown in the de-
scriptive section that almost 15% of 
the Mexican population lives in iso-
lated rural territories, most of them 
with limited access to quality services, 
and only 26% of its population lives 
less than 90 minutes from localities 
of 100 thousand inhabitants or more. 
The analysis for 2010 quantified the 
gradient by which better relative levels 
of human capital and access to goods 
and services increase as the popula-
tion size in urban areas of the func-
tional territories grows. Analyzing the 
2000-2010 period, it was found that 
a productive structure less intensive 
in agriculture and agro-industrial ac-
tivities, greater availability of public 
goods and services, as well as high-
er degree of agglomeration, relate to 
territorial dynamics of non-inclusive 
economic growth (with increased in-
equality and/or poverty levels). On the 
contrary, a greater participation in ag-
ricultural and agro-industrial activities 

and better institutions and govern-
ment proved to be associated with 
inclusive growth dynamics. These 
two results were obtained in both, 
linear regression and probit models.

Keywords: Growth; inclusion; ru-
ral-urban territories.

JEL: R11; O18; O10

Fecha de recepción: 25 de julio de 2019 
Fecha de aceptación: 29 de noviembre de 2019
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1. Introducción 

Las desigualdades socioeconómicas en América Latina tienen un componente te-
rritorial diferente y adicional a las desigualdades que se manifiestan entre personas, 
hogares y grupos sociales. La desigualdad territorial significa que el lugar donde 
una persona nace y crece tiene una influencia significativa al determinar sus opor-
tunidades y el horizonte de lo que puede llegar a ser (Berdegué et al., 2015).

La desigualdad territorial se puede tipificar en tres grandes tipos de territorios: en 
un extremo, los “ganadores” de la globalización, con los mejores niveles de crecimien-
to y niveles menos profundos de exclusión social, que en general son territorios que se 
forman en torno a las grandes aglomeraciones urbanas. En el otro extremo, aquellos 
sumergidos en “trampas localizadas de pobreza”, donde la gran mayoría de los indi-
cadores (sociales, económicos, institucionales, etcétera) han estado persistentemente 
rezagados respecto a las medias nacionales durante décadas y que suelen ser territorios 
“rurales profundos” (Bebbington et al., 2017); y, entre esos dos extremos, territorios 
intermedios, “urbanos-rurales”, es decir, ciudades pequeñas y medianas estrechamente 
vinculadas con el medio rural, que tienden a converger con los más avanzados en 
distintas dimensiones, pero a tasas mucho más lentas (Berdegué, Proctor & Cazzuffi, 
2014, Bebbington et al., 2017). Casi la mitad de la población de América Latina vive 
en estos territorios urbanos-rurales, y es ahí donde la población está creciendo más 
rápidamente, no solo en Latinoamérica sino en el mundo (UNHabitat, 2018).

La evidencia emergente para países de ingresos medios y bajos sugiere que las 
ciudades pequeñas y medianas contribuyen a la reducción de la pobreza, a nivel 
agregado, más que las ciudades grandes. Esto se debe a vínculos más directos con 
las áreas rurales, que se manifiestan como flujos de personas, inversiones, bienes y 
servicios (por ejemplo, Duranton, 2008 y 2015; Gibson, Datt, Murgai & Rava-
llion, 2017; Christiaensen & Todo, 2014; Christiaensen, De Weerdt & Kanbur, 
2016; Christiaensen & Kanbur, 2017; Berdegué et al., 2015; Berdegué & Soloaga, 
2018; Ingelaere, Christiaensen, De Weerdt & Kanbur, 2018).

Sin embargo, existe muy poca evidencia sobre la relación entre tamaño de la ciu-
dad y medidas más amplias de bienestar, con la excepción de Lanjouw y Marra (2018), 
quienes analizan no sólo la pobreza monetaria, sino también un indicador de bienestar 
subjetivo. Además, incluso en la mayoría de los estudios que analizan las diferencias 
entre ciudades de distinto tamaño, persiste una visión dicotómica de lo “urbano” en 
oposición a lo “rural”, que no considera la integración e interacciones recíprocas entre 
áreas urbanas y rurales. A esto se suma que los estudios de segregación y geografía de 
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oportunidades tienden a analizar generalmente a las grandes ciudades, de modo que 
lo que sabemos sobre estos temas, y lo que se aplica en el diseño de políticas, está fun-
dado en una realidad territorial que no es específica de los territorios urbano-rurales.

Este proyecto estudia la distribución espacial de las oportunidades y la presencia de 
segregación en el uso del espacio en los territorios urbanos-rurales de México. Adopta 
un enfoque territorial, que pone al centro del análisis el espacio urbano-rural integra-
do, y busca contribuir a una mejor comprensión de los distintos canales a través de 
los cuales las características territoriales pueden promover el bienestar de las personas.

2. Marco conceptual

El análisis se realiza considerando el desempeño de los territorios a través de la 
combinación de dos dimensiones. Mientras que la primera mide estrictamente el 
crecimiento económico, la segunda identifica variables ligadas al grado de inclu-
sión social con el que se da ese crecimiento.

2.1 Un modelo teórico de la producción de actividad económica e inclusión social

El modelo a utilizar considera que la actividad económica de un territorio j se 
puede expresar como:

Yj= F [F ij (Aij, Kij, Hij, Lij, Gij),Wj], para i=1 hasta n sectores  (1)

Donde i es un índice que denota diferentes sectores productivos dentro del territorio 
(por ejemplo: sector manufacturero y sector agropecuario), F determina el nivel de 
actividad económica a partir de la interacción de sus sectores productivos, y Wj el 
grado de inclusión social existente. Por otra parte, Ki, Hi, y Li denotan factores produc-
tivos (capital físico, capital humano y fuerza de trabajo agregada, respectivamente), 
Gi denota factores geográficos (conectividad, aislamiento, disponibilidad de recursos 
naturales, economías de aglomeración, entre otros), y Ai es una medida territorial de 
eficiencia o productividad para el sector. Existe una cadena causal que hace que estos 
factores productivos dependan de factores institucionales. Así, tanto el nivel general 
como por sector de factores productivos y geográficos, y el nivel de eficiencia, están 
determinados por las instituciones económicas o reglas del juego, tales como los dere-
chos de propiedad privada y la regulación, y de instituciones políticas, como la presen-
cia del Estado, la representatividad efectiva de autoridades y la distribución del poder.
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Similarmente, para la inclusión social se tiene:

Wj = H (Yj, Tj)    (2)

Donde Tj son políticas relevantes para la inclusión social (redes de protección y 
políticas sociales, entre otros), y donde Yj es la actividad económica. Aquí nueva-
mente existe una cadena causal en la que W depende de T que, a su vez, depende 
de factores políticos e institucionales.

Se establece, por lo tanto, un sistema agregado simultáneo entre actividad eco-
nómica e inclusión determinado por las ecuaciones 1 y 2, en las cuales se aprecia 
que existe una endogeneidad entre la actividad económica y la inclusión social. En 
el presente trabajo no se intentará estimar este sistema simultáneo, pero sí se iden-
tificarán los diferentes niveles de influencia y se pondrán a prueba sus relaciones 
causales hasta donde los datos lo permitan.

3. Metodología

3.1 Definición de los territorios funcionales

Un territorio funcional se define como un espacio formado por lugares que tie-
nen un mayor nivel de interconexión entre ellos que con áreas externas (Brown 
& Holmes, 1971; Jones, 2017), y que se caracterizan por una alta frecuencia de 
interacciones económicas y sociales entre sus habitantes, organizaciones y empresas 
(Berdegué, et al., 2011).

Los detalles de la metodología utilizada para la construcción de los territorios 
funcionales se describen en Berdegué et al. (2019). En resumen, la metodología com-
bina el uso de imágenes satelitales y de información sobre flujos de conmutación, y 
sigue cuatro pasos. Primero, se usaron datos de luces nocturnas para definir conurba-
ciones. Los datos de luces nocturnas se basan en pixeles que representan un kilómetro 
cuadrado, y la capacidad de captación de la intensidad de las luces varía de acuerdo 
a un índice que puede valer desde 1 (para ser captadas por el satélite las luces deben 
ser sumamente potentes) hasta 63 (el satélite capta luces, aunque estas tengan baja 
intensidad). Los datos representan el promedio de luces visibles y estables para el año 
2012. A través de la medición de los lugares iluminados se pueden identificar conur-
baciones, mismas que pueden cruzar límites administrativos. Segundo, se superpu-
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sieron los polígonos municipales con las aglomeraciones de luz y se unieron en una 
única área funcional todos los municipios que contenían la misma mancha de luz y 
en los que esa mancha de luz era la parte iluminada más grande del municipio; a estos 
se les denominó “super municipios”. Tercero, tomando en cuenta estos “super mu-
nicipios”, así como los que no comparten aglomeraciones de luz, se construyó una 
matriz de conmutación con datos de la muestra del Censo de Población y Vivienda 
de 2015. Cuarto, utilizando la metodología de Tolbert y Sizer (1997), se agruparon 
tanto los municipios como los “super municipios” con altos niveles de conmutación 
y se los definió como Territorios Funcionales (tf). 

Una vez identificados los tf, se dividieron en categorías siguiendo dos criterios. 
Primero, se calculó para cada uno la importancia de las actividades agropecuarias 
y agroindustriales en el empleo total del territorio, identificando los saltos cuali-
tativos en la composición del empleo, mismos que fueron corroborados con un 
indicador de la presencia relativa de agricultura en pequeña escala (ver Tabla 1). 
Segundo, con base en esta información, se identificaron los tamaños de la cabecera 
urbana con mayor población en cada tf en los que sucedían estos cambios.1 Se 
definen así las siguientes categorías:

1. Territorios rurales aislados (ra): aquel municipio o grupo de municipios en los 
cuales la localidad más grande es menor que 15 mil habitantes.

2. Territorios rurales-urbanos pequeños (ru-i): aquel municipio o grupo de mu-
nicipios en los cuales la localidad más grande tiene entre 15 mil y 60 mil ha-
bitantes.

3. Territorios rurales-urbanos medianos (ru-ii): aquel municipio o grupo de mu-
nicipios en los cuales la localidad más grande tiene entre 60 mil y 115 mil 
habitantes.

4. Territorios rurales-urbanos grandes (ru-iii): aquel municipio o grupo de mu-
nicipios en los cuales la localidad más grande tiene entre 115 mil y 380 mil 
habitantes.

5. Territorios urbanos (u): aquel municipio o grupo de municipios en los cuales 
la localidad más grande tiene entre 380 mil y 1 millón de habitantes.

6. Territorios metropolitanos (m): aquellos grupos de municipios en los cuales la 
localidad más grande tiene más de 1 millón de habitantes.

1 Se define la cabecera usando la población residente indicada en el Censo de Población y Vi-
vienda 2010, año más reciente para el cual existe información sobre población para todas las 
localidades de México.
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La Tabla 1 muestra el peso del empleo en agricultura y en agroindustria por tipo 
de territorio funcional. 

(*) Datos para el 2010, excepto para la pequeña agricultura que corresponden a 2007.
(1) La agricultura de pequeña escala se definió como la participación del número de predios de menos de 5 hectáreas en el 
número total de predios de cada territorio.
Fuente: Elaboración propia con base en el Censo de Población y Vivienda 2010 y el Censo Nacional Agropecuario 2007, 
ambos realizados por el inegi.

3.2 Identificación,  distribución  e  importancia  de  los  territorios  rurales-
urbanos

En México existen casi 2,500 municipios, muchos de ellos con niveles muy bajos 
de población y de contacto con otros municipios. Dado esto, casi el 80% de los 
tf resultaron estar en la categoría de “Rurales aislados”, aunque sólo el 14% de la 
población mexicana vive en ellos (ver Tabla 2). Por su parte, los 281 tf considera-
dos Rurales-Urbanos (definidos por el tamaño poblacional de sus cabeceras, entre 
15 mil y 380 mil habitantes) comprenden casi el 30% de la población, mientras 
que el 57% restante viven en territorios considerados como urbanos, con cabeceras 
entre 380 mil y 1 millón de habitantes, y metropolitanos, con cabeceras de más de 
1 millón de habitantes.

La distribución geográfica de los territorios puede apreciarse en la Figura 1. 
Mientras que los tf urbanos y metropolitanos se encuentran principalmente en 
la zona central y norte del país, los tf rurales y los rurales-urbanos se encuentran 
prácticamente a lo largo de todo el país.
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FIGURA 1
Mapa de los territorios funcionales rurales-urbanos de México

Fuente: Elaboración propia con base en datos del inegi.

Fuente: Elaboración propia con base en datos del inegi.
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La Figura 2 muestra indicadores que ilustran los desiguales niveles de pobreza, de 
acceso a salud y de posibilidades educativas en los tf según sea el tamaño pobla-
cional de la cabecera.

FIGURA 2
Indicadores de pobreza, acceso a la salud y educación en territorios funcionales (en porcentaje de la población)

La Figura 3 muestra el porcentaje de la mano de obra empleada en cada tipo de terri-
torio en relación al empleo total. La importancia de los territorios Urbano-Rurales en 
México se refleja en el hecho de que, para el año 2010, estos absorbían el 28% del em-
pleo total, el 43% del empleo agrícola, el 31% del empleo en las industrias procesado-
ras de alimentos, el 25% del empleo total en servicios y el 28% del empleo industrial.

FIGURA 3
Participaciones en el empleo total por tipo de territorio funcional

Nota: El indicador FGT0 mide la incidencia de la pobreza siguiendo la metodología del índice Foster, 
Greer y Thorbecke (1984).
Fuente: Elaboración propia con base en datos del inegi.

Fuente: Elaboración propia con base en el Censo de Población y Vivienda 2010.
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Es posible construir un indicador de aislamiento relativo de los tf identificando el 
porcentaje de la población que vive a 60 o 90 minutos de viaje de una localidad de al 
menos 100 mil habitantes, bajo el supuesto de que allí puede encontrarse una oferta 
de servicios de cierta complejidad (siguiendo la Teoría del Lugar Central de Partrid-
ge, Rickman, Ali & Olfert, 2008). Análogamente, una relativa lejanía de estas loca-
lidades podría considerarse como un indicador de vulnerabilidad. La Tabla 3 ilustra 
este indicador, donde puede observarse un claro gradiente según la clasificación de tf 
adoptada para este trabajo. Mientras que sólo el 26% de la población en territorios 
rurales se encuentra a menos de 90 minutos de viaje de una localidad de 100 mil o 
más habitantes, este porcentaje sube a 83% para localidades del tipo ru-iii (cabeceras 
entre 115 y 380 mil habitantes). La Tabla 3 también muestra los gradientes existentes 
en los niveles de ingreso per cápita y la densidad poblacional de los tf. 

4. Mediciones

4.1 Medición de actividad económica e inclusión

Se midió el nivel de actividad económica y el grado de inclusión para dos períodos: 
2000 y 2010. Para la actividad económica se consideró el ingreso per cápita, el área 
iluminada de acuerdo a la intensidad 35 de las luces nocturnas y el tamaño de la 

Nota: Los datos son del 2010. Las columnas dos y tres indican el porcentaje de población que vive a menos de 60 y 90 
minutos de viaje de una localidad de al menos 100 mil habitantes
Fuente: Elaboración propia con base en los datos del inegi y de la Secretaría de Comunicaciones y Transporte.
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mancha urbana proveniente de información cartográfica. Para medir el grado de 
inclusión social se consideraron tres indicadores de pobreza (FGT0, FGT1, FGT2) 
y el índice de desigualdad de Theil.2

Dado que los indicadores utilizados poseen distintas métricas, se procedió a la 
estandarización de las variables para luego agregarlas en dos indicadores: actividad 
económica e inclusión:

                Ik = ∑ik(vik - ῡik)           (3)
          σik   

Donde i indica la variable de actividad económica o de inclusión, y k corresponde 
al nivel de actividad o nivel de inclusión.

Se miden tanto los niveles como los cambios en actividad económica e in-
clusión para el período 2000-2010.

4.2 Medición de las características territoriales

Las principales fuentes de información para la caracterización de los territorios funcio-
nales fueron los Censos Nacionales de Población y Vivienda 2000 y 2010, el Registro 
Nacional de Unidades Económicas (denue) 2015 y el Censo Agropecuario 2007.

Se utilizaron también datos educacionales, obtenidos de la Secretaría de Educación 
Pública. Para medir competencia política y número de votantes se utilizaron los datos 
de elecciones de alcaldes municipales para el año 2012, con base en estos datos se 
construyó un indicador de votantes como porcentaje del padrón electoral (para reflejar 
participación política) y un índice de competencia política (construido como 1 menos 
el índice de Herfindahl-Hirschman de concentración de votos en un candidato).

5. Actividad económica e inclusión

5.1 Cuadrantes

Las combinaciones posibles de los indicadores de crecimiento y de inclusión defini-
dos más arriba dan origen a cuatro cuadrantes, considerando en el eje de las abscisas 
2 FGT0 corresponde a la incidencia de la pobreza, FGT1 a la brecha de pobreza y FGT2 al 
cuadrado de la brecha de pobreza (Foster, Greere and Thorbecke, 1984).
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variables de crecimiento y en el eje de las ordenadas variables de inclusión. Así, mien-
tras que el cuadrante 1 indica una situación en la cual los cambios en el crecimien-
to están asociados a mejoras en la inclusión, el cuadrante 2 (avanzando en sentido 
antihorario) muestra mejoras en la inclusión relacionadas a caídas en el crecimiento. 
Por su parte, el cuadrante 3 indica comportamientos negativos en ambas variables, 
en tanto que el 4 muestra situaciones en las que el crecimiento está asociado a em-
peoramiento en la inclusión. Estos cuatro cuadrantes también se utilizan para el caso 
de las combinaciones de los niveles de inclusión con los niveles de las variables de 
crecimiento. Siguiendo la Figura 4a puede observarse una clara asociación positiva 
entre niveles de inclusión y niveles de crecimiento, y que más de la mitad de los tf 
Rurales aparecen en el cuadrante 2, indicando bajos niveles relativos del ingreso per 
cápita y de desarrollo urbano y altos niveles relativos de pobreza y desigualdad. La 
relación positiva se acentúa al excluir los tf Rurales (Figura 4b). Al considerar los 
cambios en las variables de inclusión y dinamismo en el período 2000-2010 y todos 
los tipos de tf (Figura 5a), la relación es positiva: con un 66% de los casos ubicados 
en los cuadrantes 1 y 3, y el resto repartido casi en partes iguales entre el 2 y el 4. La 
relación permanece positiva al considerar sólo los tf rurales-urbanos, con más de un 
tercio de los casos situados en el cuadrante 1 y muy pocos en el cuadrante 2. Resalta 
el hecho de que casi la mitad de los rurales-urbanos con cabeceras de más de 115 mil 
habitantes se encuentran en el cuadrante 4 de crecimiento no inclusivo (ver Tabla 4).

FIGURA 4
(a) Asociación entre niveles de la variable de 
crecimiento y la variable de inclusión: Todos los 
Territorios Funcionales.

(b) Asociación entre niveles de la variable de 
crecimiento y la variable de inclusión: Sólo los 
Territorios Funcionales que son rurales-urbanos.

Nota: para poder observar el comportamiento del resto de los TF los gráficos excluyen algunos territorios metropolitanos ya 
que su nivel de actividad económica es sustancialmente superior al del resto de los TF. 
Fuente: Elaboración propia con base en los datos del inegi.
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(a) Asociación entre los cambios de la variable 
de crecimiento y de la variable de inclusión 
2000-2010. Todos los Territorios Funcionales.

(b) Asociación entre los cambios de la variable 
de crecimiento y de la variable de inclusión 
2000-2010. Sólo los Territorios Funcionales 
que son rurales-urbanos.

Fuente: Elaboración propia con base en los datos de inegi.

 Fuente: Elaboración propia.

FIGURA 5
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La Tabla 5 presenta el porcentaje de cada tipo de tf según su ubicación, tanto en 
niveles (año 2010) como en cambios (2000-2010), de las variables de inclusión y 
crecimiento. Destaca el hecho de que, para las variables en niveles, la mayoría de los 
tf rurales se encuentran en el cuadrante 3 (-,-), en tanto que la mayoría de los tf 
rurales-urbanos y todos los tf urbanos y metropolitanos se encuentran en el cua-
drante 1 (+,+). La ubicación de los tf en los cuadrantes cambia significativamente al 
considerar los cambios en las variables. En este caso, se tiene que sólo entre el 20% 
(metropolitanos) y el 38% (urbanos-rurales pequeños) experimentaron crecimiento 
incluyente (cuadrante 1) en el período 2000-2010. Por otro lado, tanto los tf Me-
tropolitanos (60%) como los rurales urbanos grandes (45%) se encontraron princi-
palmente en el cuadrante 4 de crecimiento no incluyente.

5.2 Determinantes de los cambios en la actividad económica e inclusión social

Una primera forma de identificar las asociaciones entre distintas dimensiones eco-
nómicas y el desempeño en términos de inclusión y crecimiento de los tf en Méxi-
co es a través de relacionar los niveles de ciertas variables clave con cada uno de los 
cuadrantes. Las variables a utilizar son las que se indican en la Tabla 6:

 Fuente: Elaboración propia.
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Nota: La información corresponde a años cercanos a 2010, salvo en aquellos casos en los que se indica expresamente el año.
*Un nodo logístico es un lugar en donde se realiza un cambio de modo de transporte. Se identificaron 50 nodos logísticos en México, de 
los cuales 5 son de primer nivel, 15 de segundo y 30 de tercero.
Fuente: Elaboración propia.
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Al efecto de resumir la información de cada grupo de variables (ecuación 3), se cons-
truyó un indicador para cada grupo de variables de la Tabla 6, con base en el prome-
dio de las variables estandarizadas que lo integran.3 La Tabla 7 muestra los niveles de 
estas variables para los distintos tipos de tf, basados en una regresión del nivel de la 
variable correspondiente (información en cada columna) contra variables dummies 
de cada tipo de tf. Se observa un claro gradiente de mejores niveles relativos de todas 
las variables a medida que va creciendo el tamaño de las poblaciones en las cabeceras.

La Tabla 8 muestra el mismo ejercicio, pero tomando en cuenta los cuadrantes de 
crecimiento e inclusión definidos anteriormente. Resalta el hecho de que el Cuadran-
te 4 (crecimiento sin inclusión) es el que tiene valores más altos para los indicadores 
de estructura productiva no-agropecuaria, menor inclinación agrícola/agroindustrial, 
menores carencias de bienes y servicios públicos, y mejores indicadores geográficos y 
de aglomeración. Por su parte, el promedio del indicador de instituciones y gobierno 
(compuesto por los votos emitidos como porcentaje del padrón electoral y por el 
índice de competencia electoral) resultó el más bajo en los cuatro cuadrantes.

3 Alternativamente, a través del método de componentes principales, se construyeron agregados 
que reflejan la varianza conjunta de cada grupo de variables, las cuales arrojaron resultados 
cualitativamente similares a los que se presentan en la Tabla 7 (resultados disponibles a pedido).

Nota: La Estructura Productiva y Mercado Laboral (A) se refiere a indicadores para el sector no agropecuario, en tanto que 
la Estructura Productiva y Mercado Laboral (B) se refiere a indicadores para el sector agropecuario y agro-industrial.
Nivel de significancia estadística: *p<0.10; ** p<0.05; *** p<0.01.
Fuente: Elaboración propia.
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5.3 Análisis de correlaciones y convergencia

Con base en el marco analítico descrito en la sección 2, se estima la relación que 
existe entre el cambio en el nivel de actividad económica (“crecimiento”) y el cam-
bio en el nivel de pobreza y desigualdad (“inclusión”) con las variables identificadas 
previamente. El período analizado es el de 2000-2010. La inclusión del nivel de la 
variable dependiente en el período inicial permite analizar si existe el fenómeno de-
nominado convergencia, por el cual aquellos territorios menos desarrollados en el 
2000 deberían experimentar un crecimiento más alto entre 2000 y 2010, en tanto 
que aquellos territorios con mayores niveles de pobreza y desigualdad en el 2000 
deberían experimentar una mayor inclusión en el mismo período.

La Tabla 9 muestra los resultados de estas estimaciones para la variable de 
crecimiento. Puede observarse allí la importancia del término de convergencia 
(agrega por sí solo 14 puntos al r2), el cual tiene el signo negativo esperado (a 
mayor nivel de desarrollo relativo en el 2000, menor crecimiento entre el 2000 
y el 2010). Asimismo, el crecimiento aparece relacionado positivamente con las 
variables que reflejan indicadores del sector no agropecuario de la economía y 
negativamente con el conjunto de variables que reflejan una orientación más 
agrícola/agroindustrial y con el indicador de carencias de servicios públicos. El 
término de población resultó positivo y estadísticamente significativo, creciente 
a lo largo de toda la muestra (se ubica en la parte izquierda de la u invertida cap-
turada por el término cuadrático). Al excluir el término cuadrático de población, 
se identifica un claro gradiente por el cual los territorios rurales-urbanos crecen 
por encima de los territorios Rurales. El gradiente es estadísticamente significa-

Nivel de significancia estadística: *p<0.10; ** p<0.05; *** p<0.01.
Fuente: Elaboración propia.
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tivo hasta llegar al tamaño de localidades urbanas (centros de población de entre 
380 mil y 1 millón de personas).

En regresiones que incluyeron el nivel de la variable de inclusión en el 2000 (jus-
tificada, entre otros, por Shorrocks & Van der Hoeven, 2005) no se modificaron los 
resultados que aquí se presentan.4 La variable no resultó ser estadísticamente distinta 
de cero y los coeficientes de las otras variables prácticamente no cambiaron.

La Tabla 10 muestra los resultados de las estimaciones donde la variable dependiente 
es el cambio en el nivel de inclusión. Puede también observarse la importancia del 
término de convergencia (agrega por sí solo 30 puntos al R2), el cual tiene el signo 
4 Estos resultados están disponibles para quien los solicite al autor.

Nota: La variable dependiente en todos los modelos es el crecimiento en el periodo 2000-2010. Los indicadores se construyeron 
como el promedio de las variables estandarizadas de cada uno de los conceptos que se indican en la tabla 6. Los resultados 
son robustos a la exclusión del 1% más alto y más bajo de crecimiento entre 2000 y 2010. Lo mismo para la exclusión de la 
Zona Metropolitana del Valle de México, aunque en este caso sí cambiaron los coeficientes para RU-III y Urbanos, haciéndose 
estadísticamente no significativos. Al controlar por el nivel de inclusión en el año 2000, los resultados no se modificaron sig-
nificativamente. Tampoco cambiaron los resultados al excluir de las estimaciones la Zona Metropolitana del Valle de México 
ni al excluir valores extremos (outliers), aunque en este último caso se observó que la variable Instituciones y Gobierno resultó 
siempre estadísticamente significativa al 5% para las tres primeras columnas.
Errores estándares robustos a la heterocedasticidad.
Fuente: Elaboración propia.
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negativo esperado: a mayor nivel de inclusión en el 2000, menor crecimiento de la 
inclusión entre el 2000 y el 2010. Asimismo, aun después de controlar por los niveles 
iniciales, el cambio en la inclusión aparece relacionado positivamente a las variables 
que reflejan indicadores de capital humano y negativamente al de carencia de servi-
cios básicos, lo cual puede estar indicando trampas de pobreza y desigualdad (peores 
indicadores influyen sobre peores cambios en la inclusión). El término de población 
resultó negativo y estadísticamente significativo, decreciendo hasta cambiar de signo 
en territorios con población de 14 millones (esto lo indica el término cuadrático, 
pero el cambio de signo sólo incluiría al territorio metropolitano de la Zona Me-
tropolitana del Valle de México-zmvm). Aun luego de controlar por población se 
identifica un claro gradiente negativo por el cual los territorios rurales urbanos ge-
neran menor variación en la inclusión a medida que crece el tamaño de la localidad 
principal del tf. El gradiente es estadísticamente significativo para todos los tamaños 
de territorios y robusto a la exclusión de la zmvm y al 1% más alto y más bajo de 
variación de la variable dependiente.

Nota: La variable dependiente en todos los modelos es el cambio en la inclusión entre 2000 y 2010. Los indicadores se cons-
truyeron como el promedio de las variables estandarizadas de cada uno de los conceptos que se indican en el texto más arriba.
Los resultados obtenidos son robustos a la exclusión del 1% más alto y más bajo de cambio en la inclusión entre 2000 y 2010 
y a la exclusión de la Zona Metropolitana del Valle de México de la regresión.
Errores estándares robustos a la heterocedasticidad.
Fuente: Elaboración propia.
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6. Enfoque de modelos probit multinomiales

Al efecto de continuar con la exploración de la relación entre determinadas va-
riables y los cuadrantes de crecimiento e inclusión, en esta sección se presentan 
resultados derivados de la estimación de modelos probit multinomiales, en los 
cuales la variable dependiente es una variable categórica dada por los 4 cuadrantes 
(dejando el cuadrante 3, decrecimiento con exclusión, como base). Las regresiones 
consideran los 6 indicadores definidos en la Tabla 6, así como el papel del tamaño 
poblacional y el de los tipos de tf. Se controla por los niveles de crecimiento e 
inclusión en el año 2000.

La Tabla 11 muestra los resultados de seis modelos distintos, en los cuales se 
marcaron en amarillo algunos resultados que se discuten a continuación. Contro-
lando por el punto de partida de los tf en términos de crecimiento e inclusión en 
el 2000, los resultados de las últimas dos columnas (mprobit6 y mprobit7) mues-
tran que la mayoría de las variables resultaron estadísticamente significativas y con 
el signo esperado al comparar las probabilidades de pertenecer al cuadrante 1 y 4 
en relación a las de pertenecer al cuadrante 3. Los resultados muestran también el 
impacto del gradiente al ir de los territorios rurales-urbanos más pequeños hasta 
llegar a los tf metropolitanos. En el modelo mprobit6 está captado por las dum-
mies para cada tipo de tf, en tanto que en el modelo mprobit7 está captado por la 
variable población y población al cuadrado, cuyos coeficientes muestran impactos 
crecientes a lo largo de toda la muestra.

La Tabla 12 muestra los coeficientes derivados de un modelo probit multino-
mial en el cual la base se cambió al cuadrante 1 y se muestran sólo los resultados 
para las probabilidades de pertenecer al cuadrante 4(+,-) al efecto de contrastar el 
trade-off entre crecimiento e inclusión. Los signos de los inputs muestran que una 
mayor producción agrícola/Agro-procesamiento, mejores niveles de capital huma-
no y disponibilidad de acceso a bienes y servicios y a mejores instituciones favore-
cen la probabilidad de pertenecer al cuadrante 1 en comparación con el cuadrante 
4. Al igual que lo señalado más arriba, el gradiente de tamaño de población tam-
bién está presente.
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Nota: La variable dependiente indica la probabilidad de pertenecer al cuadrante 1, cuadrante 2 o cuadrante 4, en relación a pertenecer al 
cuadrante 3.
Fuente: Elaboración propia.
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7. Conclusiones

Sobre la estructura espacial de los territorios funcionales en México se concluye lo 
siguiente:

1. Alrededor del 14% de la población vive en los 1,212 tf rurales aislados en Mé-
xico, la mayoría de ellos con acceso limitado a servicios de calidad. Sólo el 26% 
de la población de estos territorios vive a menos de 90 minutos de localidades de 
100 mil habitantes o más. 

2. Casi 30% de la población vive en los 281 tf caracterizados como rura-
les-urbanos, los cuales están más integrados con áreas urbanas y con po-
blaciones grandes. Para este conjunto de tf se observa un gradiente bien 
marcado en el acceso a servicios públicos de calidad, yendo del 25% de la 
población en los tf Rurales-Urbanos de menor población hasta el 75% en 
los más grandes.

Nota: La variable dependiente indica la probabilidad de pertenecer al cuadrante 4, en relación a pertenecer al cuadrante 1.
Fuente: Elaboración propia.
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3. Las áreas urbanas (39 tf, 19% de la población total) y áreas metropolitanas (10 
tf y 38% del total de la población) completan el mapeo del país. Juntas, estas 
áreas comprenden 401 municipalidades.

El análisis muestra un claro gradiente en los indicadores de niveles de bienestar, los 
cuales son más bajos en los territorios rurales aislados, llegando a los niveles más 
altos en los territorios metropolitanos. En el 2010, más del 50% de los tf rurales 
se encontraban en el cuadrante 3 de baja inclusión y de bajo crecimiento relativos.

Por otra parte, se encontró una correlación entre estos niveles y: i) el grado de 
aglomeración de la actividad económica; ii) la menor presencia de agricultura y 
actividades de agro-procesamiento; iii) un mejor acceso servicios públicos.

Al observar los cambios de inclusión y crecimiento en el período 2000-2010 se 
observan cosas distintas: i) más de un tercio de los tf menos poblados experimen-
taron movimientos (+,+); ii) sólo los tf urbanos tuvieron mejor comportamiento 
que los tf rurales en el cuadrante (+,+); iii) alrededor de un tercio de los tf rurales 
tuvieron dinámicas (-,-); iv) tanto los Territorios metropolitanos como los Territo-
rios rurales-urbanos grandes estuvieron mayoritariamente en el cuadrante de creci-
miento sin inclusión (+,-).

La dinámica de crecimiento es congruente con la hipótesis de convergencia, lo 
cual está indicado por el signo negativo del nivel de actividad en el período inicial. 
En las estimaciones de crecimiento se encontró que los tf mejor situados relati-
vamente en el 2000 mostraron un menor dinamismo en el período 2000-2010. 
Se encontró que una mayor concentración de actividades no-agrícolas, menores 
niveles de actividades agrícolas, un mayor grado de acceso a servicios públicos y un 
mayor nivel de población en el 2000 estuvieron correlacionados con crecimiento 
en los tf. Asociado con esta última correlación, se encontró un gradiente positivo 
sobre el crecimiento derivado del tamaño de los tf rurales-urbanos hasta el nivel 
de una ciudad principal con población entre 380 mil y un millón de habitantes.

La dinámica de convergencia se encontró también al analizar las variaciones en 
los niveles de inclusión (signo negativo de la variable de inclusión en el año 2000). 
El nivel de capital humano y el acceso a servicios públicos resultaron positivos y 
estadísticamente significativos en explicar los cambios en inclusión. Controlando 
por las otras variables del modelo se encontró un gradiente negativo entre el tama-
ño de los tf y la inclusión: todas las categorías de los tf rurales-urbanos, así como 
también los tf urbanos y metropolitanos mostraron ser menos incluyentes que los 
tf rurales. 
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Un análisis probit multinomial, en el cual la variable dependiente representa 
cada uno de los cuadrantes (dejando el cuadrante 3 con los peores indicadores 
como base) muestra que las variables del modelo tienen el signo esperado, en tanto 
que también evidencia la importancia del tamaño poblacional. En particular, se 
encontró un claro gradiente positivo que va desde los tf rurales-urbanos más pe-
queños hasta llegar a los tf metropolitanos, en los que aumenta la probabilidad de 
pertenecer a los cuadrantes 1 (+,+) y 4 (+,-). Es de destacar que los modelos indican 
la presencia de trampas de pobreza, ya que la probabilidad de estar en el cuadrante 
3 decrece al mejorar los niveles de capital humano y de acceso a servicios públicos.
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Resumen

Este artículo estudia las característi-
cas de los territorios funcionales rura-
les-urbanos de Chile, es decir, aquellos 
territorios compuestos por una ciudad 
de entre 18 mil hasta 300 mil habitan-
tes, y su entorno rural. Dichos territo-
rios muestran algunas características 
distintas tanto de los territorios rurales 
como de los urbanos y metropolitanos: 
tienen una estructura productiva signi-
ficativamente más diversificada que la 
del resto, y concentran una parte im-
portante del empleo en sectores basa-
dos en recursos naturales. Estos territo-
rios tienen niveles de capital humano, 
participación laboral femenina, forma-
lidad laboral y dotaciones de bienes y 
servicios menores que los territorios 
urbanos y metropolitanos, pero signi-
ficativamente mayores comparado con 
zonas rurales aisladas. Tienden a contar 
con niveles intermedios de dinamismo 
económico e inclusión social. Los terri-
torios rurales-urbanos que han logrado 
un crecimiento inclusivo en el tiempo 
tienen una mejor provisión de bienes 
y servicios públicos. En cambio, la di-
versificación de la estructura producti-
va está correlacionada con crecimiento 
del ingreso, pero no con reducción de 
la pobreza y la desigualdad.

Palabras clave: Crecimiento; in-
clusión; territorios rurales-urbanos; 
vínculos urbanos-rurales.

Abstract

This paper analyzes the characteristics 
of rural-urban functional territories in 
Chile, that is, territories that are com-
posed by a city of between 18 thousand 
and 300 thousand inhabitants, and its 
rural hinterland. Rural-urban territories 
show distinctive characteristics compared 
to both rural and larger urban areas: their 
production structure is more diversified, 
and they concentrate a higher share of 
employment based on natural resources. 
Their levels of human capital, female la-
bor market participation, employment 
formality, and endowments of public 
goods and services are lower compared 
to metropolitan areas, but significantly 
higher than isolated rural areas. They 
also tend to have intermediate levels of 
economic dynamism and social inclu-
sion. Rural-urban territories with a de-
velopment trajectory of inclusive growth 
had better endowments of public goods 
and services to begin with. Meanwhile, 
diversification of the production struc-
ture is associated with economic dyna-
mism, but not with reductions in pover-
ty and inequality.

Keywords: Growth; inclusion; ru-
ral-urban territories.

JEL: R11; O18; O10
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1. Introducción

En la primera década del retorno a la democracia, entre 1990 y 2000, Chile cre-
ció alrededor de un 7% por año, y la tasa de pobreza se redujo casi a la mitad. 
Sin embargo, durante este periodo la concentración del ingreso se mantuvo en 
niveles muy altos y casi sin cambios. Estos resultados a nivel nacional esconden 
profundas heterogeneidades entre territorios. El crecimiento económico se con-
centró en alrededor del 39% de las comunas de Chile, mientras que en casi la 
mitad de ellas no se observó ninguna reducción significativa de la pobreza; la 
distribución de los ingresos mejoró en apenas el 17% de las comunas. Tan sólo 
ocho comunas, donde reside el 1% de la población, mostraron una mejora si-
multánea en crecimiento, reducción de la pobreza y reducción de la desigualdad. 
En cambio, el 34% de las comunas, donde vive un cuarto de la población del 
país, no experimentaron ninguna mejora significativa en ninguna de estas tres 
dimensiones (Modrego et al., 2016).

Las desigualdades socioeconómicas en Chile y en América Latina tienen un 
componente territorial, diferente y adicional a las desigualdades que se manifiestan 
entre personas, hogares y grupos sociales. Hay fuerzas importantes en la región que 
contribuyen a que se generen y persistan dichas desigualdades territoriales. Por un 
lado, las economías de aglomeración favorecen la persistente concentración de la 
inversión privada en territorios aventajados (Cazzuffi et al., 2017). El gasto públi-
co tiende a seguir la distribución de la inversión privada, y a concentrarse en los 
mismos territorios aventajados (Aroca & Atienza, 2016; Fergusson et al., 2017). Al 
mismo tiempo, la migración no funciona necesariamente como un mecanismo de 
convergencia regional, debido a restricciones en el movimiento de las personas y al 
peso del territorio de origen en los retornos a la migración (Cazzuffi, 2016; Cazzu-
ffi & Modrego, 2018; Soto & Torche, 2004). En Chile, la desigualdad territorial 
explica alrededor de un tercio de la desigualdad de oportunidades en el país, y cerca 
del 20% de los territorios del país se pueden considerar como trampas de pobreza, 
es decir, han mantenido niveles de pobreza persistentemente más altos que el resto 
del país (Bebbington et al., 2017).

Sin embargo, dentro del marco nacional de instituciones políticas y económi-
cas, en Chile y América Latina también existen territorios que lograron generar 
dinámicas de crecimiento inclusivo, y que comparten un conjunto de carac-
terísticas distintivas (Berdegué, Carriazo, et al., 2015; Modrego & Berdegué, 
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2015). Se trata de territorios que tienen una estructura productiva diversificada, 
con una presencia importante de empresas de propiedad de actores locales, ca-
paces de generar encadenamientos productivos y multiplicadores de empleo en-
tre sectores. Son territorios que tienen una dotación de características geográficas 
y de infraestructura de transporte, comunicación y servicios básicos que favorece 
sus vínculos con mercados dinámicos. Tienen además un marco institucional 
que favorece el ejercicio y respeto de los derechos, inclusive el de propiedad; 
asimismo favorece el acceso y uso equitativo de los recursos naturales, incluido el 
de la tierra. Estos territorios son capaces de atraer inversiones públicas y mane-
jarlas de una forma eficiente. Fundamental para la generación de una dinámica 
de crecimiento inclusivo es la presencia en el territorio de coaliciones sociales 
transformadoras, es decir, constelaciones de actores públicos, privados y de la 
sociedad civil capaces de desarrollar una visión común del desarrollo territorial, 
y que tienen suficiente capacidad de agencia para traducirla en acción (Berdegué, 
Escobal, et al., 2015).

Además de este conjunto de factores que promueven un crecimiento inclusivo, 
la cercanía y vínculos de una zona rural con una ciudad pequeña o mediana son 
particularmente importantes para generar dinámicas virtuosas (Berdegué et al., 
2015). El concepto de vínculos rurales-urbanos refleja la creciente interconexión 
entre las áreas urbanas y rurales, a través de flujos recíprocos de personas, bienes, 
servicios, dinero y servicios medioambientales (Berdegué et al., 2014). “Rural” o 
“urbano” pueden definir el principal lugar de residencia de las personas, pero las 
estrategias de vida están cada día más diversificadas en el espacio. Por ejemplo, las 
estrategias de vida de muchos hogares rurales dependen de manera creciente de 
empleos en la ciudad, de los mercados urbanos, y de bienes y servicios obtenidos 
en las zonas urbanas.

El potencial de los vínculos rurales-urbanos para la generación de dinámicas 
de crecimiento inclusivo se ha documentado para distintas regiones del mundo 
(entre otros, Christiaensen & Todo, 2014), y es particularmente importante en 
el contexto de América Latina, que muestra tasas de urbanización muy alta, pero 
que no se está urbanizando sólo en las grandes ciudades. Las ciudades medianas 
y pequeñas con fuertes vínculos funcionales ante su entorno rural tienen una im-
portancia creciente en la región: alrededor de la mitad de la población de América 
Latina vive en ciudades de menos de 500 mil habitantes (Berdegué et al., 2014). 
Sin embargo, sabemos poco de las características de este missing middle del contin-
uo espacial desde lo urbano hasta lo rural, constituido por las ciudades medianas 
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y pequeñas y su entorno rural. Asimismo, las políticas públicas parecen todavía no 
haber internalizado la magnitud e importancia de los vínculos rurales-urbanos: las 
políticas de desarrollo rural no consideran las relaciones de los habitantes con las 
ciudades, mientras que las políticas de desarrollo urbano tienen un sesgo explícito 
o implícito hacia las ciudades más grandes.

Este artículo busca contribuir con nuevos conocimientos sobre la importan-
cia y las características distintivas de los territorios funcionales rurales-urbanos 
de Chile, como expresión de sus propios vínculos y como espacios fértiles para 
las políticas de desarrollo territorial. Definimos un territorio funcional como 
un espacio caracterizado por una alta frecuencia de interacciones económicas y 
sociales entre sus habitantes, organizaciones y empresas (Berdegué et al., 2011). 
Definimos como territorios rurales-urbanos aquellos territorios funcionales 
compuestos por una ciudad de entre 18 mil hasta 300 mil habitantes, y por su 
entorno rural.

El artículo se concentra, primero, en caracterizar a profundidad los territorios 
rurales-urbanos de Chile en la primera década del retorno a la democracia (1992-
2002), identificando las características que los distinguen de las ciudades grandes 
o de los territorios rurales. En segundo lugar, analiza los principales determinantes 
del crecimiento inclusivo que los territorios rurales-urbanos experimentaron du-
rante ese periodo. Los resultados indican que, entre 1992 y 2002, los territorios ru-
rales-urbanos que mejoraron sus indicadores de inclusión y dinamismo económico 
fueron los que tenían mayor dotación y mejor acceso a bienes y servicios públicos 
(agua, electricidad, salud, educación, conectividad). La calidad de las instituciones 
(mayor participación y competencia política, menor corrupción y clientelismo) 
contribuyó a mejorar la inclusión, y a largo plazo, mejoró también el dinamismo. 
Por otra parte, la aglomeración de la población y la diversificación productiva, con 
un mayor desarrollo industrial o del sector servicios, mejoraron el dinamismo, 
pero durante esa década no generaron una mayor inclusión. Se observa además un 
patrón de convergencia condicional tanto en crecimiento como en inclusión, es 
decir, los territorios rurales-urbanos con menores niveles de dinamismo e inclusión 
al comienzo del periodo fueron los que crecieron más rápidamente y mejoraron sus 
niveles de inclusión.

El artículo está organizado de la siguiente forma. La segunda sección presen-
ta el marco conceptual de causas próximas y causas fundamentales del desarrollo 
que guía nuestro análisis. La sección tres presenta los métodos de identificación 
y clasificación de los territorios funcionales, y de medición de los resultados de 
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crecimiento e inclusión, y los datos utilizados para caracterizar los territorios fun-
cionales. La cuarta sección presenta los resultados. Desarrollamos, primero, una 
descripción de las características de los territorios funcionales rurales-urbanos en 
el contexto nacional, y de sus resultados en términos de crecimiento e inclusión; 
en segundo lugar, presentamos los resultados de un análisis econométrico que de-
scribe la relación entre los resultados de crecimiento e inclusión, y un conjunto 
de variables que la teoría propone como causas próximas y fundamentales del de-
sarrollo. Dadas las limitaciones de los datos disponibles, este análisis no tiene la 
pretensión de identificar relaciones causales, pero permite entender cuáles carac-
terísticas económicas y políticas de los territorios tienen relación con su desempeño 
socioeconómico y cómo eso varía entre los distintos tipos de territorio. La sección 
cinco concluye.

2. Marco conceptual

Acemoglu et al. argumentan la importancia de distinguir entre causas próximas 
y causas fundamentales para entender los procesos de crecimiento a largo plazo de 
los países. Muchas de las teorías de crecimiento modernas se centran en lo que po-
dríamos definir como las “causas próximas” del crecimiento; es decir, en cómo las 
inversiones en tecnología, capital físico y humano, y la productividad, contribuyen 
al crecimiento de los países (Romer, 1990; Solow, 1956). Sin embargo, estas teorías 
no se detienen a explicar las diferencias entre países o regiones en la dotación y 
calidad de estos factores, y por lo tanto resultan muchas veces insuficientes para en-
tender las diferencias en resultados entre países. En cambio, Acemoglu et al. (2005) 
destacan el rol que tienen las instituciones económicas y —sobre todo— políticas 
como determinantes fundamentales del crecimiento de los países.

Fergusson, Hiller e Ibáñez (2018) extienden a Acemoglu et al. (2005). Pro-
ponen un enfoque de causas próximas y fundamentales para explicar las trayec-
torias de desarrollo de los países, es decir, su crecimiento económico e inclusión 
social. Estas dos dimensiones están claramente interconectadas, pero los resultados 
de inclusión dependen más directamente de la distribución de los ingresos y de 
la satisfacción de las necesidades básicas incluso en situaciones de estancamiento 
económico. En este modelo, el dinamismo económico de un territorio se puede 
expresar como:
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Y = F [Fi (Ai, Ki, Hi, Li, Gi )] (1)

Donde i es un índice que denota diferentes sectores productivos dentro del terri-
torio (por ejemplo: sector manufacturero y sector agropecuario) y  F determina el 
nivel de actividad económica a partir de la interacción de sus sectores productivos, 
Fi es la función de producción específica para cada sector. Por otra parte, Ki, Hi y 
Li, denotan factores productivos (capital físico, capital humano y fuerza de traba-
jo agregada, respectivamente), Gi denota factores geográficos (conectividad, aisla-
miento, disponibilidad de recursos naturales, economías de aglomeración, entre 
otros). Ai es una medida territorial de eficiencia o productividad para el sector i. 
Existe una “cadena causal”, que hace que estos factores dependan de las políticas 
económicas de un país, que a su vez dependen de factores institucionales. Así, el 
nivel general y por sector de factores productivos y geográficos, y el nivel de eficien-
cia, están determinados por las políticas de desarrollo productivo en la zona, como 
la disponibilidad de infraestructura y la inversión en educación y capital físico. A 
su vez, estas políticas dependen de las instituciones económicas o “reglas del jue-
go” de mercado como los derechos de propiedad privada y regulación, así como 
de instituciones políticas, la presencia del Estado, la representatividad efectiva de 
autoridades y la distribución del poder.

A la vez, la inclusión social se puede expresar como:

W = G (Y, T) (2)

Donde T son políticas relevantes para la inclusión social (Safety nets, políticas so-
ciales, redistribución de la riqueza, entre otros), y donde Y es el dinamismo econó-
mico. Aquí nuevamente existe una cadena causal en la que W depende de T, que a 
su vez depende de factores políticos e institucionales.

Se puede, por tanto, establecer un sistema agregado simultáneo entre dinamis-
mo económico e inclusión:

Y = F [Fi (Ai, Ki, Hi, Li),W] (3)

Donde se aprecia que existe una endogeneidad entre el dinamismo económico y 
la inclusión social. Si bien en este artículo no estimaremos este sistema simultáneo 
ni buscamos identificar causalidades, este marco teórico guía la definición de las 
dimensiones del análisis y la interpretación de los resultados.
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3. Métodos y datos

3.1. Definición de los territorios funcionales

Un territorio funcional se define como un espacio formado por lugares que tie-
nen un mayor nivel de interconexión entre ellos que con áreas externas (Brown 
& Holmes, 1971; Jones, 2017), y que se caracterizan por una alta frecuencia de 
interacciones económicas y sociales entre sus habitantes, organizaciones y empresas 
(Berdegué, et al., 2011).

Los detalles de la metodología utilizada para la construcción de los territorios 
funcionales se describen en Berdegué et al. (2019). En resumen, la metodología 
combina el uso de imágenes satelitales y de información sobre flujos de con-
mutación, y sigue cinco pasos. Primero, se usaron datos de luces nocturnas (nasa 
2013) para definir conurbaciones. Los datos de luces nocturnas representan el 
promedio de luces visibles y estables para el año 2012. Se basan en pixeles que 
representan un kilómetro cuadrado, y la intensidad de las luces varía de cero (no 
iluminado) a 63. Una conurbación se define como el espacio que puede cruzar 
límites administrativos y que aparece como geográficamente integrado debido 
a la continuidad de la intensidad de las luces. El tamaño promedio de las con-
urbaciones en Chile es de 21.7 km2, y la mediana es 11.2 km2, lo que sugiere 
una importante presencia de ciudades pequeñas y medianas en el país. Segundo, 
se superpusieron los polígonos municipales con las aglomeraciones de luz y se 
unieron en una única área funcional todos los polígonos que contienen la mis-
ma mancha de luz. Tercero, se construyó una matriz de conmutación usando 
datos del Censo de Población y Vivienda de 2002, que indica que las personas 
que viven en una comuna y se desplazan diariamente a otra para trabajar repre-
sentan el 5.3% de la población económicamente activa de las comunas de ori-
gen. Cuarto, utilizando la metodología de Tolbert y Sizer (1997), se agruparon 
las conurbaciones con altos niveles de conmutación, pero cuya interacción con 
otras unidades espaciales no había sido adecuadamente capturada por los datos 
de luces nocturnas. Y finalmente, se identificaron y separaron manualmente los 
territorios no contiguos.

Una vez identificados, los territorios funcionales se clasificaron en un con-
tinuo urbano-rural siguiendo dos criterios: el tamaño de la cabecera urbana, es 
decir, la población de la localidad urbana con mayor población en el territorio 
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funcional; y la importancia de las actividades agropecuarias y agroindustriales 
en el territorio.

Se definieron las siguientes siete categorías:

1. Territorios metropolitanos: la población de la localidad más grande es de más 
de 5 millones de habitantes.

2. Territorios urbanos: la población de la localidad más grande es entre 300 mil y 
5 millones de habitantes.

3. Territorios rurales-urbanos grandes (r-u1): la población de la localidad más 
grande es entre 100 mil y 300 mil habitantes.

4. Territorios rurales-urbanos medianos (r-u2): la población de la localidad más 
grande es entre 50 mil y 100 mil habitantes.

5. Territorios rurales-urbanos pequeños (r-u3): la población de la localidad más 
grande es entre 18 mil y 50 mil habitantes.

6. Territorios rurales pluri-comunales: la población de la localidad más grande 
es menor que 18 mil habitantes, y se observan flujos de conmutación hacia o 
desde otras comunas con menos de 18 mil habitantes.

7. Territorios rurales uni-comunales: la población de la localidad más grande es 
menor que 18 mil habitantes, y no se observan flujos significativos de conmu-
tación hacia o desde otras comunas.

El Apéndice 1 reporta la lista de comunas y territorios funcionales que pertenecen 
a cada categoría, y el Apéndice 2 muestra mapas de los territorios funcionales iden-
tificados, por región.

3.2. Medición de crecimiento e inclusión

Para medir crecimiento, utilizamos el cambio en el tiempo en un índice que recoge 
distintas dimensiones importantes de lo que es el dinamismo económico de un 
territorio. Como proxy de los niveles de vida materiales, incluimos el ingreso per 
cápita promedio del territorio, calculado utilizando estimaciones de áreas pequeñas 
(Modrego et al., 2016), y los ingresos municipales. Utilizamos además una varia-
ble que mide la intensidad de las luces nocturnas (noaa 1992; 2002), como proxy 
del nivel de actividad económica; y una variable que mide la superficie urbana del 
territorio, como proxy del proceso de urbanización.  
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Para medir inclusión, utilizamos el cambio en el tiempo en un índice com-
puesto por variables que miden el nivel de pobreza monetaria y de desigualdad 
de ingresos en el territorio. Para medir pobreza utilizamos los tres índices de 
Foster, Greer y Thorbecke (tasa de pobreza, brecha de pobreza y severidad de 
la pobreza), y para desigualdad utilizamos el índice de Theil. Todas estas vari-
ables están calculadas utilizando estimaciones de áreas pequeñas (Modrego et 
al., 2016).

Las variables que componen cada dimensión son estandarizadas y resumida 
en un índice. Para dinamismo económico, el índice se construye de la siguiente 
forma: 

ÍndiceD=       ∑d  D (vd - ῡd ) / (σd)       (4)
              

Donde D denota el set de variables vd que miden dinamismo económico en cada 
territorio funcional; ῡd  es la media de vd, y σd es su desviación estándar. El índice 
de inclusión, Índice1, se construye de manera análoga. Cada índice se construye 
para el año 1992 y para el año 2002. El crecimiento y el cambio en inclusión en 
un territorio se miden como el cambio en cada índice entre los dos puntos en el 
tiempo.

Tanto las variables del índice de dinamismo, como las variables del índice 
de inclusión, indican cosas diferentes pero correlacionadas entre sí. Sintetizar 
las distintas variables en un índice nos permite analizar tanto el dinamismo 
como la inclusión como dos fenómenos multidimensionales. Todas las variables 
del índice de dinamismo se mueven en el mismo sentido: un aumento de los 
ingresos per cápita de los hogares y de los ingresos municipales indican una 
mejora en los niveles de vida materiales del territorio; una mayor intensidad 
de luces nocturnas indica un mayor nivel de actividad económica; y una may-
or superficie urbana del territorio indica la etapa de urbanización en la que se 
encuentra el territorio, donde la urbanización refleja, al menos en parte, el at-
ractivo del territorio para la migración. Un territorio que experimenta mejoras 
en las cuatro variables tiene un índice de dinamismo mayor al de uno que ex-
perimenta mejoras parecidas, pero sólo en tres de las cuatro variables. Lo mismo 
aplica para el índice de inclusión: el resultado “ideal” en términos de inclusión 
es una mejora no sólo de la tasa de pobreza y de la desigualdad del total de la 

1
|d| ε
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población, sino también de la brecha de la pobreza y de la desigualdad entre las 
personas que se mantienen por debajo de la línea de pobreza.

3.3. Medición de las causas próximas y fundamentales de crecimiento 
e inclusión

Con base en el marco conceptual presentado en la sección 2, estimamos regre-
siones con distintos controles que representan los determinantes próximos y más 
profundos que deberían impactar en los niveles de dinamismo económico y la 
inclusión social en los territorios y sus cambios en el tiempo. Buscamos identificar 
correlaciones, no relaciones causales, y así entender cuáles características económi-
cas y políticas de los territorios tienen relación con su desempeño socioeconómico 
y cómo eso varía entre los distintos tipos de territorio.

Los determinantes analizados pertenecen a las siguientes categorías de cau-
sas próximas y más profundas del desarrollo: estructura productiva, mercado 
laboral, capital humano, bienes y servicios públicos, indicadores geográficos y 
de aglomeración, e indicadores proxy de instituciones económicas y políticas 
en el territorio. Cada dimensión se compone de un conjunto de variables, que 
son estandarizadas y sintetizadas en un índice siguiendo la misma metodología 
indicada en la sección anterior. Posteriormente, cada índice se estandariza nue-
vamente para asegurar la comparabilidad entre las dimensiones. La Tabla 1 re-
porta las variables que componen cada dimensión, todas medidas en el año 
1992 o en la primera fecha disponible anterior al 2002. Mediante un análisis 
por componentes principales, determinamos cuáles de las variables incluidas en 
el índice tienen mayor peso en cada dimensión, señaladas con un asterisco en 
la tabla. Las fuentes utilizadas para la construcción de las variables incluyen el 
Censo de Población de 1992, el Censo Agropecuario de 1997 y datos del Siste-
ma Nacional de Información Municipal (sinim), del Banco Estado, del Depar-
tamento de Estadísticas en Salud, de la Agencia para la Calidad de la Educación, 
y del Servicio Electoral.
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* Todas las variables son medidas a nivel de territorio funcional.
* Variable más importante para el indicador según análisis de componentes principales.
Fuente: Elaboración propia.
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4. Resultados

4.1. Características de los territorios rurales-urbanos en el contexto nacional

La Tabla 2 presenta algunas estadísticas descriptivas por tipo de territorio funcio-
nal. Las 346 comunas de Chile componen 135 territorios funcionales. El 63.7% 
de los territorios funcionales (86) son rurales, y el 34.1% (46) son rurales-urbanos. 
Los territorios urbanos y metropolitanos representan, respectivamente, el 1.5% 
y el 0.7% de los territorios. Los territorios rurales (uni- y pluri-comunales) están 
compuestos por 1.3 comunas en promedio; los territorios rurales-urbanos están 
compuestos por 3.6 comunas en promedio. El número sube a 12.5 para los territo-
rios urbanos y hasta 48 para el territorio metropolitano. Con respecto a la distribu-
ción de la población, el 8.1% de la población de Chile vive en territorios rurales, el 
39.4% vive en territorios rurales-urbanos, el 13.2% vive en territorios urbanos, y 
el 39.4% vive en el territorio metropolitano.

La Figura 1 muestra el mapa de los territorios funcionales rurales-urbanos de 
Chile. Los territorios rurales-urbanos medianos (entre 50 y 100 mil habitantes) 
tienden a concentrarse en la zona central de Chile. En cambio, los territorios rura-
les-urbanos grandes y pequeños se encuentran distribuidos a lo largo del país. En 
su conjunto, los territorios rurales-urbanos concentran el mismo porcentaje de po-
blación que el territorio metropolitano. Sin embargo, concentran casi la mitad de 
la población de Chile que vive en situación de pobreza, versus menos del 30% con-
centrado en el territorio metropolitano. Los territorios rurales-urbanos concentran 
además la mitad de la población indígena de Chile, y casi el 60% de la población 
indígena que vive en situación de pobreza. 

*RU indica el total sólo para los territorios rurales-urbanos. 
Fuente: Elaboración de los autores con datos del Censo 2002.
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En el contexto nacional, los territorios rurales-urbanos de Chile muestran carac-
terísticas intermedias entre territorios urbanos y rurales, y distintas de ambos. 
Con respecto a las características sociodemográficas, a medida que un territorio 
se hace más rural, aumenta el porcentaje de población indígena y de población 
que está viviendo en el mismo lugar donde nació, y aumenta la tasa de depen-
dencia. Por otro lado, los años de escolaridad promedio y los puntajes en lengua-
je y matemática se reducen significativamente a medida que aumenta el grado 
de ruralidad.

FIGURA 1
Mapa de los territorios funcionales rurales-urbanos de Chile

La estructura productiva también cambia significativamente a medida que un 
territorio se hace más rural, como muestra el panel (a) de la Figura 2: se redu-
ce el peso de los servicios en el empleo, y aumenta el de la agricultura y de la 
pesca. El peso de la agroindustria y del resto de la manufactura es mayor en los 

Fuente: Elaboración de los autores con datos del Censo 2002 y de luces nocturnas.
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territorios rurales-urbanos que en los rurales. Por otro lado, el peso de la agri-
cultura familiar aumenta a medida que el territorio se hace más rural, mientras 
que el peso del empleo rural no-agrícola se reduce. Por otro lado, el panel (b) de 
la Figura 2 ofrece una primera pista acerca de la especificidad de los territorios 
rurales-urbanos: en su conjunto, son los territorios donde se concentra el empleo 
en los sectores ligados a los recursos naturales. El 60% del empleo de Chile en 
agricultura y silvicultura se concentra en los territorios rurales-urbanos. Además, 
estos territorios concentran el 75% del empleo de Chile en el sector minero y el 
50% del empleo de Chile en el sector pesca.

FIGURA 2
Estructura productiva

Con respecto a los mercados laborales, la participación laboral promedio y la de los 
hombres se mantiene relativamente constante independiente del grado de rurali-
dad del territorio. En cambio, la de las mujeres se reduce con el grado de ruralidad. 
Por el contrario, la tasa de desempleo femenino sigue el promedio nacional en los 
territorios metropolitanos, urbanos y rural-urbanos más grandes, mientras que en 
los territorios rurales y rural-urbanos más chicos es menor que la de los hombres. 
En relación a las categorías ocupacionales, a medida que aumenta el grado de rura-
lidad se reduce el porcentaje de asalariados y de patrones y empleadores, mientras 
que aumenta el porcentaje de trabajadores por cuenta propia y de trabajadores no 
remunerados, como muestra la Figura 3.

Fuente: Elaboración de los autores con datos del Censo 2002.
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FIGURA 3
Estructura productiva

El acceso a bienes y servicios básicos también sigue una gradiente, excepto el acce-
so a saneamiento, que está distribuido de manera relativamente homogénea inde-
pendiente del grado de ruralidad del territorio. En cambio, el acceso a electricidad 
y agua potable se reducen significativamente a medida que aumenta el grado de 
ruralidad del territorio, como muestra la Figura 4. La difusión de teléfonos celu-
lares e internet también se reduce en los territorios más rurales.

En cuanto a las instituciones locales, el índice de competencia política no varía 
significativamente con el grado de ruralidad del territorio. En cambio, a medida que 
aumenta el grado de ruralidad, se reduce el porcentaje de los ingresos municipales 
que son propios, y el porcentaje de los ingresos municipales utilizado para inver-
siones, como muestra la Figura 5.

Fuente: Elaboración de los autores con datos del Censo 2002.
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FIGURA 4
Acceso a servicios básicos

FIGURA 5
Ingresos municipales

Fuente: Elaboración de los autores con datos del Censo 2002.

Fuente: Elaboración de los autores con datos del sinim.
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4.2. Crecimiento e inclusión

Las combinaciones posibles de los indicadores de crecimiento y de inclusión de-
finidos más arriba dan origen a cuatro cuadrantes, considerando en el eje de las 
abscisas variables de crecimiento y en el eje de las ordenadas variables de inclusión. 
Avanzando en sentido horario, el cuadrante 1 indica una situación en la cual el 
crecimiento está asociado a mejoras en la inclusión, el cuadrante 2 indica una si-
tuación de mejoras en la inclusión y caídas en el crecimiento, el cuadrante 3 indica 
comportamientos negativos en ambas variables, y el cuadrante 4 muestra situacio-
nes de crecimiento con empeoramiento en la inclusión.

Estos cuatro cuadrantes también se utilizan para mapear las combinaciones de 
los niveles del índice de inclusión con los del índice de dinamismo. La Figura 6 
muestra una asociación positiva entre niveles de inclusión y niveles de dinamismo 
para el año 2002, que se confirma incluso dejando fuera al único territorio met-
ropolitano, correspondiente al Gran Santiago y comunas aledañas (coeficiente de 
correlación entre las dos variables: beta=0.39, estadísticamente significativo en un 
intervalo de confianza del 95%). Los territorios de mayor población, y por tanto 
más urbanos, tienden a tener valores mayores en ambas dimensiones. En cam-
bio, el 80% de los territorios rurales muestra un índice de dinamismo negativo, 
y aproximadamente la mitad muestra simultáneamente bajos niveles relativos de 
ingreso per cápita, actividad económica y de desarrollo urbano, y altos niveles rel-
ativos de pobreza y desigualdad.

La situación es muy distinta, sin embargo, si consideramos el crecimiento y el 
cambio en inclusión entre 1992 y 2002. La Tabla 3 muestra la variación prome-
dio en dinamismo e inclusión social por tipo de territorio entre 1992 y 2002. El 
mayor cambio en dinamismo se observa en los territorios rurales pluri-comunales 
y en los territorios urbanos. Los peores resultados en términos de crecimiento, 
en cambio, se observan en los territorios rurales uni-comunales, y en el territorio 
metropolitano. El crecimiento en los territorios rurales-urbanos se concentra sobre 
todo en los territorios más grandes. Las mejoras en inclusión son más marcadas en 
los territorios urbanos y en los rurales-urbanos intermedios. En cambio, los terri-
torios rurales uni-comunales en su conjunto no sólo no crecen, sino que tampoco 
muestran mejoras en inclusión. 
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FIGURA 6
Dinamismo e inclusión de los territorios funcionales de Chile por tipo de territorio funcional, año 2002

Nota: inc02= índice de inclusión para 2002; din02= índice de dinamismo para 2002.
Fuente: Elaboración de los autores con datos de los Censos 1992 y 2002.

Fuente: Elaboración de los autores con datos de los Censos de 1992 y 2002.
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El panel (a) de la Figura 7 muestra que, en general, no existe una relación estadís-
ticamente significativa entre crecimiento y cambios en inclusión (beta = 0.15, p > 
0.10). En principio, tampoco encontramos que territorios de un mismo tipo tien-
dan a concentrarse en algún sector particular del gráfico, excepto los urbanos que 
muestran variación positiva en ambos índices, concentrándose sólo en el cuadrante 
superior derecho. Por otro lado, el panel (b) de la Figura 7 reporta la correlación 
entre cambios en dinamismo y en inclusión para el subconjunto de los territorios 
rurales-urbanos. Hay una tendencia más clara de estos territorios a concentrarse 
en el cuadrante superior derecho del gráfico, es decir, muchos de estos territorios 
crecen y además mejoran en inclusión. No obstante, los territorios rurales-urbanos 
muestran cierta heterogeneidad en sus trayectorias de crecimiento e inclusión, tal 
como muestra la Tabla 4. Existen 20 territorios rurales-urbanos que crecen con 
inclusión (6 grandes, 2 medianos, y 12 pequeños); 9 que crecen, pero no incluyen 
(4 grandes y 5 pequeños); 11 que no crecen, pero incluyen (3 grandes, 3 medianos, 
y 5 pequeños); y 6 que ni crecen ni incluyen (3 grandes y 3 pequeños).

FIGURA 7
Crecimiento y cambio en inclusión para los territorios funcionales de Chile entre 1992 y 

2002, por tipo de territorio funcional
     
(a) Todos los territorios                         (b) Territorios rurales-urbanos
                  

Nota: d_inc= cambio en el índice de inclusión entre 1992 y 2002; d_din= cambio en el índice de dinamismo entre 1992 y 2002.
Fuente: Elaboración de los autores con datos de los Censos de 1992 y 2002.
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Nota: d_inc = cambio en el índice de inclusión entre 1992 y 2002; d_din = cambio en el índice 

de dinamismo entre 1992 y 2002. 

Fuente: Elaboración de los autores, con datos de los Censos 1992 y 2002.

La figura 8 muestra que los territorios con una trayectoria de crecimiento inclusivo 
se concentran sobre todo en la zona central y en las regiones de Aysén y Magalla-
nes. En cambio, los territorios que muestran una trayectoria sin mejoras en creci-
miento ni en inclusión se concentran sobre todo en las regiones de la Araucanía, 
Los Ríos, Arica y Parinacota y Atacama. 

FIGURA 8
Distribución espacial de la trayectoria de crecimiento e inclusión

Fuente: Elaboración de los autores con datos de los Censos de 1992 y 2002.

Fuente: Elaboración de los autores con datos de los Censos de 1992 y 2002.
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4.3. Determinantes de dinámicas de crecimiento e inclusión

La Figura 9 reporta visualmente los resultados de una regresión lineal de cada indica-
dor sobre la variable categórica que indica el tipo de territorio funcional, omitiendo 
la constante. Dado que un solo territorio califica como metropolitano, agrupamos en 
una sola categoría el territorio metropolitano y los territorios urbanos. No todas las 
diferencias entre tipos de territorios funcionales son estadísticamente significativas, 
pero en general se observa una tendencia hacia mejores niveles relativos de todos los 
indicadores a medida que va creciendo el tamaño del territorio funcional, sobre todo, 
con respecto a las características del mercado laboral y del capital humano, y a los 
indicadores de las instituciones económicas.

FIGURA 9
Determinantes por tipo de territorio funcional

Fuente: Elaboración de los autores con base en los resultados de una regresión lineal de cada indicador sobre la variable categórica 
que indica el tipo de territorio funcional, sin constante. Niveles de significancia: *p<0.10; ** p<0.05; *** p<0.01.



55

Crecimiento e inclusión en los territorios rurales-urbanos de Chile

Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

La Tabla 5 reporta los resultados de una regresión lineal de cada indicador sobre la 
variable categórica que indica la trayectoria de desarrollo de los territorios funcio-
nales, omitiendo la constante. Se observan pocas diferencias significativas, excepto 
con respecto a los indicadores de bienes y servicios públicos y a los indicadores 
de economías de aglomeración, ambos significativamente peores en los territorios 
que han tenido una trayectoria de estancamiento tanto en crecimiento como en 
inclusión.

4.4. Análisis de correlaciones y convergencia

Con base en el marco conceptual descrito en la Sección 2, estimamos la correlación 
multivariada entre el nivel de inclusión y de dinamismo económico observados en 
2002 y los índices que representan sus determinantes:

ID i= α + β1 Ei + β2 Ai + β3 Li + β4 Ki + β5 Bi + β6 Gi + β7 IEi + β8 IPi + β9 Ti + εi

Donde ID i indica la variable de resultado (el índice de dinamismo, el de inclusión, 
y la diferencia entre los dos), Ei es el índice de actividades productivas no agrope-
cuarias, Ai es el índice de actividades productivas agropecuarias, Li es el índice que 
caracteriza los mercados laborales, Ki es el índice de capital humano, Bi es el índice 
de dotación de bienes y servicios del territorio, Gi es el índice que caracteriza la 
geografía y economías de aglomeración del territorio, IEi indica las instituciones 

Errores estándar robustos entre paréntesis. *p<0.10 **p<0.05 ***p<0.01
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económicas, IPi indica las instituciones políticas, y Ti es la variable categórica que 
indica el tipo de territorio funcional.

Estas estimaciones se pueden interpretar como el resultado de las dinámicas 
de desarrollo de largo plazo de los territorios. La Tabla 6 reporta los resultados 
para el total de los territorios funcionales, y para el subgrupo de territorios rura-
les-urbanos. La columna 1 muestra los resultados de la estimación del nivel de 
dinamismo en 2002, para todos los territorios funcionales. Los mayores niveles 
de dinamismo se observan entre aquellos territorios que tienen un menor peso 
de la agricultura y actividades relacionadas, una mayor tasa de participación lab-
oral y de ocupación, una mayor dotación de bienes y servicios públicos, y una 
mejor calidad de las instituciones políticas. Con respecto a la tipología de terri-
torios funcionales, controlando por las otras características, el nivel de dinamis-
mo tiende a aumentar significativamente a medida que aumenta el tamaño del 
territorio. La columna 2 muestra los resultados de la estimación del nivel de in-
clusión en 2002, para todos los territorios funcionales. La inclusión aumenta con 
el nivel y la calidad del capital humano y con las tasas de participación laboral y 
de ocupación. A diferencia de lo observado para dinamismo, hay una correlación 
positiva con la importancia de la agricultura y actividades relacionadas, y neg-
ativa con la calidad de las instituciones políticas en el territorio. Este resultado 
contraintuitivo podría reflejar más el legado de los 17 años de dictadura, durante 
los cuales las administraciones municipales eran nombradas directamente por 
Augusto Pinochet, que los resultados de los primeros pasos de la transición a 
instituciones democráticas, donde se volvieron a elegir las administraciones mu-
nicipales por primera vez en 1992.

Para el subgrupo de los territorios rurales-urbanos, se confirma la correl-
ación negativa entre dinamismo y peso de la agricultura y actividades asociadas. 
Además, para este subgrupo se observa una correlación positiva entre el nivel 
de dinamismo y la diversidad de la estructura productiva, la dotación de bienes 
y servicios públicos, y el gasto público, mientras que la correlación con el nivel 
de competencia política local se vuelve negativa, aunque no significativamente 
distinta del coeficiente estimado para todos los territorios. Por otro lado, en 
este subgrupo la inclusión aumenta con la tasa de participación laboral y de 
ocupación, mientras que las correlaciones con los otros indicadores no son sig-
nificativas. Controlando por las otras variables, no se observan diferencias con-
siderables en los niveles de dinamismo y de inclusión entre territorios de distinto 
tamaño.
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Para analizar las dinámicas de crecimiento e inclusión en el mediano plazo, 
estimamos la relación entre estos mismos determinantes y el cambio en dinamis-
mo (crecimiento) y en inclusión durante el periodo entre 1992 y 2002. Inclui-
mos como variable explicativa el nivel de la variable dependiente en el periodo 
inicial. La inclusión de esta variable permite analizar si existe el fenómeno de-
nominado convergencia condicional (ver, por ejemplo, Quah, 1997). El término 
de convergencia indica si, condicional a sus otras características, aquellos territo-
rios con menores niveles de dinamismo económico en 1992 experimentaron un 
crecimiento más rápido comparado con los territorios que ya en 1992 mostraban 
altos niveles de dinamismo, en tanto que aquellos territorios con mayores niveles 
de pobreza y desigualdad en 1992 experimentaron una dinámica de inclusión 
más rápida entre 1992 y 2002 comparado con aquellos territorios que ya en 
1992 mostraban niveles de pobreza y desigualdad relativamente bajos. La Tabla 
7 reporta los resultados de estas estimaciones para el total de los territorios fun-
cionales, y para el subgrupo de territorios rurales-urbanos.

Los resultados indican un proceso de convergencia condicional bastante 
fuerte entre territorios funcionales en el periodo 1992 y 2002, tanto en dina-
mismo como en inclusión. Entre el subgrupo de territorios rurales-urbanos, la 
velocidad de la convergencia condicional en dinamismo es significativamente 
mayor que para el total de los territorios. En cambio, la diferencia en la veloci-
dad de convergencia condicional en inclusión no es significativamente distinta 
del total de los territorios. Con relación a las otras características, los territorios 
que muestran mayor crecimiento en el periodo 1992-2002 son aquellos que, al 
comienzo del periodo, tenían mayores niveles de participación en el mercado 
laboral, menor peso del empleo en agricultura y sectores relacionados, y una 
mayor calidad de las instituciones políticas. Se tiende además a observar una gra-
diente positiva entre crecimiento y tamaño del territorio funcional. Con respecto 
a las mejoras en inclusión, en el mediano plazo estas se observan mayormente 
en territorios con un mayor peso de la agricultura y actividades relacionadas, y 
mayores niveles de capital humano. No se observan diferencias significativas en-
tre territorios funcionales de distintos tamaños. 

Entre los territorios rurales-urbanos, el crecimiento es mayor entre los que 
en 1992 tenían una estructura productiva más diversificada, menos dependiente 
de la agricultura, y mayor capital humano y gasto público. Al igual que lo ob-
servado para los niveles de dinamismo, mayores niveles de competencia política 
parecen reducir la velocidad del crecimiento en este grupo de territorios, pero la 
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diferencia con el coeficiente estimado para todos los territorios no es estadística-
mente significativa. Respecto a las mejoras en inclusión, estas parecen mayores 
en los territorios rurales-urbanos que ya en 1992 habían logrado mayor partic-
ipación en los mercados laborales. 

Errores estándar robustos entre paréntesis. *p<0.10 **p<0.05 ***p<0.01
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5. Conclusiones

Este artículo analizó las características de los territorios rurales-urbanos de Chile y los 
principales determinantes del crecimiento inclusivo que los territorios rurales-urbanos 
experimentaron durante la primera década del retorno a la democracia (1992-2002).

Durante ese periodo, los territorios rurales-urbanos concentraron un parte im-
portante de la población, alrededor del 40%, y mostraron características distintas 

Errores estándar robustos entre paréntesis. *p<0.10 **p<0.05 ***p<0.01
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tanto a las de los territorios metropolitanos como a las de los territorios rurales. En 
particular, los territorios rurales-urbanos se caracterizaron por tener una estructura 
productiva significativamente más diversificada que la del resto de los territorios, 
y por concentrar una parte importante del empleo en sectores basados en recursos 
naturales. Además, mostraron menores niveles de pobreza y desigualdad, y mayores 
niveles de capital humano, participación laboral femenina, formalidad laboral, y 
dotaciones de bienes y servicios, comparado con los territorios rurales.

Este artículo muestra que entre 1992 y 2002 los territorios rurales-urbanos tu-
vieron un notable mejor desempeño que las áreas rurales más remotas y no conect-
adas a centros urbanos, y experimentaron las mejoras más importantes en inclusión 
y en dinamismo. Estos espacios pueden ofrecer oportunidades de crecimiento y 
bienestar para buena parte de la población. Pero los territorios rurales-urbanos son 
también muy heterogéneos entre sí, y no todos mostraron trayectorias de crec-
imiento incluyente: en el periodo 1992-2002, el 42% de ellos tuvo una trayectoria 
de crecimiento inclusivo; el 20% creció, pero no mejoró sus niveles de inclusión; 
el 22% mejoró sus niveles de inclusión a pesar de una situación de estancamiento 
económico; y el 16% mostró un empeoramiento en ambos indicadores.

Las características de los territorios rurales-urbanos que han logrado distintas trayec-
torias de desarrollo y donde las personas han logrado mayores niveles de bienestar nos 
muestran que no todas las políticas públicas en operación conducen a un crecimiento 
incluyente. Por un lado, aumentar la dotación y mejorar el acceso a bienes y servicios 
públicos (agua, electricidad, salud, educación, conectividad) está relacionado con una 
mejora en la inclusión y el dinamismo económico, y la mejora en la calidad de las 
instituciones (favoreciendo mayor participación y competencia política) está relacio-
nada con un incremento en el dinamismo, y en el largo plazo también en la inclusión. 
Por el otro, las políticas industriales que favorecen la diversificación productiva, con un 
mayor desarrollo industrial o del sector servicios, están relacionadas con una mejora en 
el dinamismo, pero en general no parecen relacionarse con una mayor inclusión. Asi-
mismo, las políticas que impulsan la aglomeración de la población y de las actividades 
económicas en general benefician el dinamismo, pero no la inclusión.

Los anteriores han sido los principales puntos de entrada de la política pública 
para mejorar el bienestar de las personas. En su aplicación territorial se observa 
que no todas van en el sentido deseado de generar crecimiento con inclusión. Una 
política de desarrollo territorial que genere dinámicas de crecimiento incluyente 
requiere un conjunto coherente de políticas públicas complementarias, articuladas 
y pertinentes a las condiciones de cada territorio, que tomen en cuenta cómo los 
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distintos contextos territoriales influyen en las oportunidades, decisiones y resul-
tados de bienestar de las personas, y cómo, a la vez, estas decisiones y resultados 
contribuyen a las dinámicas territoriales locales.
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APÉNDICE 2

Figura A1: Arica y Parinacota

Figura A2: Tarapacá
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Figura A3: Antofagasta

Figura A4: Atacama
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Figura A5: Coquimbo

Figura A6: Valparaíso
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Figura A7: Metropolitana

Figura A8: O’Higgins
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Figura A9: Maule

Figura A10: Biobío
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Figura A11: Araucanía

Figura A12: Los Ríos
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Figura A13: Los Lagos

Figura A14: Aysén
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Figura A15: Magallanes
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Abstract

We describe the patterns of economic 
growth and social progress in Colom-
bian “functional territories”. Unlike 
political/administrative divisions that 
emerge at least partly for historical rea-
sons unrelated to economic interactions, 
functional territories reflect the patterns 
of spatial agglomeration and economic 
interactions in a territory. Using a novel 
definition of functional territories, our 
analysis reveals significant fragmenta-
tion of economic interactions: close to 
66% of municipalities (holding about 
20% of the country’s population) have 
no significant links to neighboring areas. 
A set of comparatively more (but still 
only partially) integrated and more pop-
ulous municipalities have stronger links 
between them. This “rural-urban” space 
holds just around 31% of total popu-
lation. The rest of Colombians are in 
“urban” or “Metropolitan” highly-pop-
ulated and more integrated clusters. 
We describe these territories along two 
dimensions: economic growth or “dyna-
mism” and progress in social indicators 
or “inclusion”. To do so we propose a 
simple conceptual framework that orga-
nizes the diverse inputs that might help 
boost these outcomes. Larger and more 
urbanized agglomerations exhibit visible 
advantages in these inputs. Moreover, 
long-run institutional determinants best 
help differentiate territories. Consistent 

with this, larger and more urbanized 
agglomerations have better outcomes, 
especially when measuring economic 
activity. Also, more dynamic places 
tend to be the more inclusive ones, 
even though recent improvements in 
dynamism do not correlate with im-
provements in inclusion.

Keywords: Growth; inclusion; ru-
ral-urban territories.
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Resumen

Describimos los patrones de crecimien-
to económico y progreso social en los 
“territorios funcionales” colombianos. 
En contraste con las divisiones políti-
cas y administrativas que emergen en 
parte por razones históricas no relacio-
nadas con las interacciones económi-
cas, los territorios funcionales reflejan 
los patrones de aglomeración espacial 
y las interacciones económicas en un 
territorio. Usando una nueva defini-
ción de territorios funcionales nuestro 
análisis revela una fragmentación no-
toria en las interacciones económicas: 
cerca del 66% de los municipios (con 
20% de la población del país) no tie-
nen vínculos importantes con sus áreas 
vecinas. Un conjunto relativamente 
más (pero aún muy parcialmente) in-
tegrado de municipios con mayor po-
blación tienen mayores vínculos entre 
ellos. Este espacio “rural-urbano” tiene 
solo el 31% de toda la población. El 
resto de colombianos están en zonas 
“urbanas” o “metropolitanas” de aglo-
meraciones más pobladas y conecta-
das. Describimos estos territorios en 
dos dimensiones: crecimiento econó-
mico o “dinamismo” y progreso social 
o “inclusión”. Para ello, proponemos
un marco conceptual que organiza los
insumos que pueden mejorar estos
resultados. Las aglomeraciones más
grandes y urbanizadas tienen ventajas

visibles en estos insumos. Además, los 
determinantes de largo plazo son los que 
mejor ayudan a distinguir entre territo-
rios. Consistente con esto, los territorios 
más grandes y urbanizados tienen me-
jores resultados, sobre todo en actividad 
económica. También, los lugares más 
dinámicos tienden a ser los más inclu-
yentes.

Palabras clave: Crecimiento; inclusión; 
territorios rurales-urbanos; vínculos ur-
banos-rurales.

JEL: R11; O18; O10.
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1. Introduction

Most analyses of territorial economic performance are based on administrative units as 
the basic level of analysis. While there are obvious advantages and motivations for this 
(data is typically collected at such level, government agencies and their responsibilities 
are typically organized along such administrative lines), there are also significant limi-
tations. Most importantly, economic interactions do not respect political boundaries. 
Thus, much of the economic processes and underlying causal mechanisms determining 
different economic trajectories can be missed when focusing on administrative boun-
daries. As a result, these boundaries may be inappropriate when devising policies since 
interdependencies are missed, including rural-urban linkages that are place-specific and 
therefore may demand place-based strategies and policies (Storper, 1997; Barca, 2010; 
Tomaney et al., 2011). For this reason, several countries (especially in the developed 
world) have increasingly attempted to not only define and analyze “functional territo-
ries” (oecd, 2002), but to use them as a basis for policy formulation. Unlike political/
administrative divisions that emerge at least partly from historical reasons unrelated to 
economic interactions, functional territories should better reflect the patterns of spatial 
agglomeration and economic interactions in a territory.

This paper is motivated by three key questions concerning functional territories 
in the context of Colombia. First, what are these territories (i.e. how do they look)? 
Second, why do some territories grow and others not? And finally, why do some 
of them achieve better social indicators than others? To tackle the first question, 
we offer a definition of functional territories in Colombia drawing from Berdegué 
et al., (2017). The definition recognizes that a key ingredient shaping these set of 
interactions is the expansion of urban activities beyond urban agglomerations into 
rural areas, as well as the set of linkages that often exist between these areas. We de-
scribe these territories along key measures of two dimensions of performance (and 
their interaction): economic growth and economic inclusion. Next, we offer a first 
approximation to the second and third questions by evaluating the potentially rele-
vant determinants of each of these dimensions. The analysis is descriptive, offering 
a detailed examination of the determinants that appear to be more or less robustly 
correlated with economic surplus and social progress, yet we avoid pushing a causal 
interpretation of our findings.1

1 We will refer to economic growth and dynamism interchangeably in what follows when focusing 
on proxies for the amount of  economic surplus, and we will use the terms economic inclusion and 
social progress when referring to improvements in living conditions of  the more disadvantaged 
groups in society, levels of  economic inequality, and the like.
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Our main findings can be summarized as follows. On the spatial organization 
of functional territories in Colombia, we show that there are still many strictly 
rural municipalities (close to 66% of a total of 1,121 municipalities) that represent 
a non-negligible share of the population (close to 20%), and have quite limited 
links to neighboring areas. A set of comparatively more integrated and more pop-
ulous municipalities have stronger links between them and comprise the rural-ur-
ban space. However, these municipalities still conform functional territories of 
just a few municipalities (at most 3.7 on average when looking at those with the 
largest agglomerations) and add up to just around 31% of the total population. 
The remaining population is in the urban or Metropolitan categories, the former 
integrating 3 territories of 19 municipalities with 5% of Colombians and the latter 
consisting of 5 areas of 71 municipalities with 40% of the total population.

Our examination of the set of inputs that these territories conceivably need to 
achieve economic growth and social inclusion reveals that larger and more urban-
ized agglomerations exhibit important advantages in geography, human capital, 
economic institutions, violence, and long-run determinants. Moreover, long-run 
institutional determinants best help differentiate the types of territories. When 
looking at recent short-run changes, no transformation in the essential inputs for 
economic dynamism and inclusion seem to favor the rural territories or the smaller 
rural-urban agglomerations.

In line with the findings for the required inputs, larger and more urbanized ag-
glomerations are on average more dynamic and inclusive than smaller rural-urban 
and strictly urban territories. This stratification is particularly clear in dynamism, 
and there is more variation in social inclusion. Also, more dynamic places tend to 
be the more inclusive ones, but improvements in dynamism do not correlate with 
improvements in inclusion. Thus, though over the long run these two dimensions 
of performance do seem to bear some connection to each other, the short-run ex-
perience (from 2005 to 2010) shows them taking unconnected paths. Relatedly, 
even when metropolitan, urban, and the larger rural-urban are more inclusive and 
dynamic on average, they have not shown such clear dominance when it comes 
to improvements in economic outcomes. That said, although they have not had 
such economic momentum, at least they have achieved gains in inclusion, which 
may open the road for sustainable economic achievements. The very small terri-
tories are a cause for concern however, since a little over one-fifth of the smaller 
rural-urban territories and of the strictly rural ones have had a weak evolution of 
their economic dynamism and inclusion indices. In line with all of this, while there 



84

Leopoldo Fergusson ■ Tatiana Hiller ■ Ana María Ibáñez

Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

is some evidence for conditional convergence in economic growth and inclusion 
indicators, the rate of convergence is not particularly strong.

We unpack the potential sources of success in economic growth and inclusion 
by examining the correlation between these dimensions of performance (both its 
level and change) with specific inputs. Several correlate intuitively with perfor-
mance. Notably, the set of geographic determinants, particularly access to markets 
and proximity to main cities, correlate with better performance. An index of open 
government is very significantly and positively correlated with good outcomes in 
the long-run (that is, with the levels of the indices), whereas the informality of 
property rights also significantly (and negatively, in this case) correlate with perfor-
mance. High levels and increases in violence are typically predictors of poor perfor-
mance. Finally, increases in corrupt or clientelistic votes is correlated with poorer 
economic dynamism performance. In other cases, the patterns are less coherent. 
For example, when looking at the longer-run results of existing levels of dynamism 
and inclusion, some educational outcomes are higher in places that perform bet-
ter, while human capital improvements do not correlate with increased economic 
activity or inclusion, casting doubts on the extent to which human capital has 
been a successful proximate determinant of these dimensions of performance. Our 
(admittedly broad) measures of economic policies are not consistently correlated 
with performance either.

Several papers have both described the persistency of regional inequality in 
Colombia along meaningful economic dimensions, and attempted to explore its 
underlying causes (see, for example, Galvis & Roca, 2010; Corts & Vargas, 2012; 
Gamboa & Londoño, 2014; Bonet-Morón & Ayala-García, 2016; Coscia et al., 
2017; Fergusson et al., 2017). As noted, unlike the preponderance of the literature, 
we do not use the (readily available) administrative divisions as the unit of analy-
sis. Instead, we use functional territories that incorporate the nature of economic 
interdependencies between different municipalities. We also use a novel method-
ology to delimit and define functional territories, departing from classical methods 
relying on commuting flows (see Coombes & Openshaw, 1982, and Duranton, 
2015 for the Colombian case), cluster analysis (Tolbert et al., 1987) or threshold 
approaches (Coombes, Green, & Openshaw, 1986). Instead, our method com-
bines information on the commuting dynamics within a territory with night lights 
data which captures economic growth and its geographic diffusion.

We build on the literature on likely determinants of regional development. To 
mention a few, these range from human capital (Modrego & Berdegué, 2015), 
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to policies facilitating entrepreneurship and private economic activity (Fan et al., 
2000; Gao, 2004; Naudé et al., 2008), to politics (Hodler & Raschky, 2014), and 
to geography (Watkins, 1963). We propose a broad conceptual framework that 
helps organize these determinants into distinct categories according to their main 
role in a multi-level scheme of influence.

Finally, we focus on the potentially distinct trajectories of economic growth and 
social progress or inclusion. The literature on the interdependencies between in-
equality, poverty and growth is vast (Haughton & Khandker, 2009). The multiple 
interdependencies imply enormous challenges when trying to empirically estab-
lish a clear causal connection between economic growth and poverty or inequality 
(Srinivasan & Bhagwati, 2001). However, even at a descriptive level, studies have 
produced few definitive answers and stylized facts on the relationship between eco-
nomic growth and poverty or inequality.2 These suggests that this relationship may 
be highly context-dependent. The first step is therefore to examine the trajectories 
in specific cases in greater depth. Our study contributes in this direction for the 
case of Colombia.

The paper proceeds as follows. Section 2 lays out a conceptual framework that 
guides the way we approach our examination of the possible determinants of economic 
dynamism and social inclusion in the territories. This section helps motivate the set of 
variables we include in our analysis. Section 3 describes how we identify these terri-
tories, and describes them among relevant directions. In particular, it focuses on how 
are the territories divided into different categories by degree of urbanization, ranging 
from the deeply urban to the metropolitan, with rural-urban territories in between. It 
also looks at the “inputs” for economic dynamism and social inclusion, and how they 
appear to be distributed by type of territory. Next, Section 4 looks at the trajectories 
of dynamism and inclusion in these territories. We start by describing how we mea-
sure these two key dimensions of performance. Next, we evaluate the “winners” and 
“losers” on both of these dimensions. Finally, we analyze the empirical correlation 
between these trajectories of performance and the proposed inputs for dynamism and 
inclusion. The final section takes stock of our findings and discusses some implications.

2 Srinivasan (2001) suggests that while there is a positive correlation between faster growth and 
poverty reduction (see also Chien & Ravallion, 2001), the connection with economic inequality 
is less clear. Others underscore that growth is not sufficient to reduce poverty (Dollar & Kraay, 
2002), or that inequality limits the poverty-reduction benefits of  economic growth (Ravallion, 
2014), or that higher inequality reduces growth (Benabou, 1996), or that changes in inequality (in 
any direction) seem to correlate with lower future growth (Banerjee & Duflo, 2003).
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2. Conceptual framework

What explains the diverging patterns of economic performance of territories with-
in a polity? Our view emphasizes the importance of distinguishing between funda-
mental and proximate causes (Acemoglu et al., 2005). Proximate causes are the tra-
ditional subject matter of modern growth theories which highlight, most notably, 
investments in human and physical capital and productivity. However, while these 
theories are often tremendously helpful to understand the mechanics of economic 
growth, they fail to answer the more fundamental question on why some countries 
and regions are poor and others are rich. If investments, technology and produc-
tivity are proximate drivers of prosperity, the key question then becomes: what ex-
plains the differences in these crucial factors? In this quest for fundamental causes, 
we highlight the importance of economic and political institutions (emphasizing 
the latter), as key underlying drivers of divergence. We build on Fergusson et al. 
(2017) who take a long-run perspective to examine the large differences in eco-
nomic development within regions of Colombia.

Fergusson et al. (2017) show that Colombia has had a remarkably persistent 
pattern of regional inequality. Despite major changes in the structure of the econ-
omy, the patterns of urbanization, the changing importance of certain economic 
sectors and local economies, and the remarkable progress in education, today’s 
richer areas of the country remain the same as 100 years ago (and it seems that 
they were also the same since colonial times, according to the little data we have). 
Fergusson et al. (2017) argue that the reason for this persistence is that the poor-
er parts of Colombia have had worse economic institutions (such as inefficient, 
ill-defined and ill-enforced property rights), have suffered from inadequate public 
policy, and have received far fewer public goods compared with the richer parts 
of Colombia. Moreover, they show that the location of the Colombian state is 
particularly absent in these less prosperous parts of the country, and has been very 
persistently so (see also Acemoglu et al., 2015). This persistence reflects a political 
equilibrium, which has endured for at least 200 years, both because it has created 
benefits for some and difficulties for those who did not have enough incentives to 
induce change (see Robinson, 2016 and Fergusson, 2017).

Against this general backdrop of persistence in regional disparities, there exists 
a shorter-run variation in economic performance between territories. Our objec-
tive is to explore these shorter-run changes while recognizing the role of more 
persistent and fundamental drivers of performance. Moreover, we are interested in 
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two key dimensions of performance. First, on aggregate economic prosperity, leav-
ing aside any distributional concerns. Second, on the extent to which territories are 
able to achieve some minimum standards of material welfare for their inhabitants. 
While both dimensions are clearly interrelated, economic inclusion depends more 
directly on the distribution of income, and also on the provision of certain basic 
needs even under conditions of economic scarcity. We will refer to the first main 
dimension as “economic dynamism” or “growth” and to the second as “economic 
inclusion” or “social progress”.

2.1 Producing dynamism and economic inclusion

To explain our general conceptual approach, we now introduce some notation 
that helps guide our analysis. Let economic dynamism of a given territory (Y) be 
described by the following production function:

Y = F [Fi (Ai, Ki, Hi, Li )] (1)

where F aggregates dynamism (including possible complementarities) by each of 
several sectors indexed by i, and Fi is a sector-specific production function. K, H  
and L denote physical capital, human capital, and labor broadly construed, and  A 
captures a wide notion of efficiency or productivity. Underlying this meta-produc-
tion function for dynamism is the following hierarchy of economic causality that 
resembles our view on the importance of separating proximate and fundamental 
determinants:

Y <- Inputs <- Policies <- Institutions/Political equilibrium.

That is, we think of economic dynamism as a function mainly of productive inputs 
K, H and L (including productive factors, geographical endowments like natural 
resources and spatial connections, and the overall efficiency in resource allocation). 
These inputs in turn are influenced by economic policies, including productive 
policies like sectoral and regional programs, as well as the state’s physical and hu-
man capital investments. Also, policies result from the set of existing economic in-
stitutions (and operate within them), including property rights institutions, mar-
ket regulation institutions, the extent of state presence, informal laws that shape 
behavior and the extent to which formal norms are enforced. Finally, these insti-



88

Leopoldo Fergusson ■ Tatiana Hiller ■ Ana María Ibáñez

Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

tutions are political choices that reflect the underlying set of political institutions 
and equilibrium (the distribution of political power among actors in society). Of 
course, this is an analytical simplification with several interdependencies ignored 
(for instance, economic institutions might influence productivity directly, not only 
through their effect on policies).

One could similarly build an analogous analytical production function for so-
cial inclusion, W. However, since these outcomes depend crucially on the policies 
for social inclusion, we may think of the following relation:

W = G (Y, T) (2)

where T are policies concerning social inclusion (like safety nets, social programs, 
wealth redistribution and redistributive taxation, among others). Undeniably, these 
social policies also depend on institutions directly, just as economic policies do:

W <- T <- Institutions/Political equilibrium.

But, as highlighted by the G (.) function, social inclusion depends also on economic 
dynamism, thus implying more complex interdependencies:

W <- Y <- Inputs <- Policies <= Institutions/Political equilibrium.

Moreover, since economic inequality and poverty may have effects on economic 
growth, one could posit a simultaneous aggregated system between dynamism and 
inclusion, substituting our equation for the following:

Y = F [Fi (Ai ,Ki ,Hi ,Li ),W]  (3)

The discussion serves to highlight two main features: first, the many (hierarchi-
cal) levels of influence among sets of variables and, second, the multiple causal 
pathways and interdependencies. Clearly identifying just one of these channels 
is an outstanding channel in itself, and since we want to present a broad picture, 
we have no pretense of establishing causality. This framework, however, will in-
form the way in which we will approach and analyze the data presented below.
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2.2 The inputs for dynamism and inclusion

Based on the preceding discussion, we organize the inputs for economic dynamism 
and economic inclusion into the following sets of variables, each of which can be 
roughly mapped to the causal chain of relationships identified above. The set is 
limited by data availability in the Colombian case.

1. Human Capital: average years of schooling for the adult population, average
test scores, and enrollment rates at different education levels.

2. Geography (overlapping with some aspects of physical capital and infrastruc-
ture like access to roads and ports): soil aptitude, average altitude, distance to
major cities ports, and markets, access to primary road network, and a dummy
variable for the presence of natural parks.

3. Economic policies: municipal budget averages of key line items, namely the
extent of municipal savings, reliance on transfers for income, and share of
investment expenditure. These are broader categories for local “policies” than
one might ideally want, but detailed data on program execution at the muni-
cipal level is not easy to collect. Thus, we take more savings and investment
expenditures as proxies of adequate local policies, since municipalities with
more resources and more investment relative to current expenditures are ex-
pected to be in a better position to provide public goods that are important
for productivity and social progress. Instead, a strong reliance on national
transfers may signal administrative and fiscal weakness, or could imply abun-
dance of resources (like transfers for mineral royalties) that could either subs-
titute or complement local capacity. Thus, we hold no a priori view on the
impact of transfers.

4. Violence: violence measures are particularly important in the Colombian case,
and reflect a combination of economic institutions and policies (for example,
the defense of property rights is a prime economic institution for economic
prosperity and for security policies). We use data on the presence of illegal
crops (coca), number of forcefully displaced population per capita, homicides
per capita, and violent attacks per capita as key measures of the importance of
armed conflict locally.

5. Economic institutions: we use the open government index from the Procura-
duría Nacional, the office in charge of disciplinary oversight of public func-
tionaries in Colombia. This index combines indicators of internal control, re-
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cruitment, administrative management systems and accountability, to measure 
the performance of strategic anticorruption standards. All the components of the 
index are listed in Table A-1 in the Appendix. Also, we use the share of lands with 
informal property rights as a measure that reveals the extent of property rights 
protection, a prime economic institution.

6. Political institutions/equilibrium. Measuring the underlying characteristics of
the political equilibrium at the local level is challenging. Ideally, we would like
to have a measure that reflects the extent to which effective political power is
concentrated in a few hands as opposed to responding to the needs and wants
of broad cross sections of society. Building on the analysis of Fergusson et al.
(2017) referred to the of the political equilibrium, we look at the physical
presence of the state by looking at judges per capita. We also examine the cor-
rupt and clientelistic nature of electoral politics through two measures. First,
the share of votes for “parapoliticians”, namely politicians with links to para-
militaries, with data from Fergusson, Vargas, and Vela (2013). These alliances
clearly curtail accountability to the general population by favoring groups that
can capture politics and coerce voters. Second, the share of preferential votes in
lists to the Senate and House of representatives. As famously shown in Putnam
et al., (1994), preferential voting is a good indicator of a highly personalistic
and clientelistic pattern of political exchange in democracies. Fergusson et al.,
(2017) show, with direct data on vote buying from the Encuesta Longitudinal
de la Universidad de los Andes (Fergusson et al., 2019, 2018), that the mu-
nicipal-level proportion of preferential voting in the Congressional elections
correlates with clientelistic vote buying, validating this measure. Moreover, as
argued in Fergusson (2017), the prevalence of clientelism weakens the “con-
sensually strong state”, that is, one that is capable of providing public goods
and project its power in the population and territory, while responding politi-
cally to the population and remaining accountable.

7. Long-run features of the political (and some aspects of the economic) equi-
librium. Finally, we look at longer-run variables related with the historical
presence of the colonial state. As shown in Acemoglu et al. (2015) and Fer-
gusson et al. (2017), the presence of the state has been remarkably stable
since colonial times, and correlates with better institutional and economic
outcomes today.
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These categories fall in line with our conceptual framework. Of course, they do not 
match it exactly for two main reasons. First, distinctions that are analytically trans-
parent are not necessarily so in practice (for example, the violence variables partly 
capture economic institutions and partly policies, but are also directly the effect of 
the political equilibrium). Second, limited data availability forces us to be creative 
in using the available information to learn as much as we can from the data.

3. Functional territories in Colombia

3. 1. Identifying functional territories

A broad literature in regional economics and economic geography emphasizes the 
central role of agglomerations or spatial centres of economic activity, in which 
centripetal forces defeat centrifugal ones. A single connected space or “functional 
economic area” forms (Fox & Kumar, 1965). These functional “territories” form a 
complex socio-spatial web of overlapping markets between areas or locational enti-
ties which have more interaction or connection with each other than with outside 
areas (Brown & Holmes, 1971; Jones, 2017). They thus exhibit a high frequency 
of economic and social interactions between their inhabitants, organizations and 
firms (Berdegué et al., 2011). The size and shape of these geographic spaces have 
crucial implications for policy design, influencing patterns of mobility and inter-
actions between people, exchanges of goods and ideas, beyond boundaries set by 
the standard political administrative units.

We build on Berdegué et al. (2017) to map out these functional territories in 
Colombia. Their method combines satellite night light data to identify updated 
boundaries of conurbated or metropolitan areas and other urban settlements, with 
standard clustering procedures using commuting flows, and uses both of them to 
delineate functional territories. With the 2005 National Census, they build a com-
muting flows matrix using information at the municipality level (for 1,122 munic-
ipalities). The findings imply that 5.3% of the municipal workforce is composed 
of workers who commute to other municipalities, and that commuting can be as 
large as 52.2% of a municipality’s workforce. These data are combined with night 
lights from the Defense Meteorological Satellite Programs Operational Linescan 
System (dmsp-ols), in particular the average visible, stable lights and cloud free 
coverage composite for the year 2012. The stable satellite night light images are 
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based on one-squared kilometers pixels, with light intensity varying from 0 (un-
lit) to 63 (saturated by light intensity). The patterns of lit areas encompass a high 
number of small and medium-sized cities in the whole country.

The clustering methodology proceeds in two main steps. First, with the satellite 
night light images, the location and boundaries of urban settlements are identified. 
Next, the municipalities that contain the same lit area are merged into a single 
functional area, since they are geographically integrated as seen from outer space. 
In the second step, using a hierarchical clustering procedure based on Tolbert and 
Sizer (1996), municipalities that have a high level of commuting flows but whose 
interactions with other spatial units were not fully captured by night light data are 
aggregated to the territory.3 In a final step, nonadjacent territories that formed after 
the clustering procedure are manually separated.

3.2 The features of functional territories, from rural to metropolitan 

We define five categories of Functional Territories in Colombia, also following 
Berdegué et al. (2017):

1. Rural territories, where the largest urban area has under 15,000 inhabitants.
2. Rural-urban territories, whose largest urban area ranges from 15,000 to

400,000 inhabitants. Given the wide variation within this set, these territories
are divided into three categories based on the size of their largest urban area:

• Small rural-urban territories (RU1): Largest urban area has more than
15,000 but less than 60,000 inhabitants.

• Medium rural-urban territories (RU2): Largest urban area has more than
60,000 but less than 120,000 inhabitants.

• Large rural-urban territories (RU3): Largest urban area has more than
120,000 but less than 400,000 inhabitants.

3. Urban territories, whose largest urban area has over 400,000 and under
600,000 inhabitants.

4. Metropolitan territories, with the largest urban area exceeding 600,000 in-
habitants

3 This commuting clustering method has been widely used in applied economics research (Au-
tor & Dorn, 2013; Autor, Dorn, & Hanson, 2013; Amior & Manning, 2015).
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Table 1 describes the resulting division by types of territories. Out of 1,121 mu-
nicipalities arranged in 860 functional territories, a large majority (67%) are in small 
rural territories (with under 15,000 people in their largest urban agglomeration). 
Notice also that these territories tend to be made of a single municipality: 746 
rural municipalities make up a total of 717 total territories, so each territory has 
1.04 municipalities on average. These areas accumulate 21% of total population, a 
non-negligible share. When we look at the rural-urban territories, even within the 
relatively small (type-1 rural-urban areas with under 60,000 people in the largest 
urban agglomeration) the average number of municipalities per territory increases 
(157 municipalities make up 98 territories, for 1.6 municipalities on average). 
This pattern continues as we look into the larger type-2 and type-3 rural-urban 
territories, which have 3.2 and 3.7 municipalities per territory, respectively. While 
integrated, the rural-urban territories do not make up a very large share of the 
population. The three types accumulate 33% of total population, most of it con-
centrated in either the smallest (type 1, with 12%) or largest (type 3, with 15%) 
of these territories. The urban category with 400 to 600 thousand people in the 
largest urban agglomeration encompasses 19 municipalities in merely three terri-
tories, yet is surprisingly unimportant as a share of total population in Colombia, 
accumulating merely 6%. The rest of the population (40% of Colombians) lives in 
the five large Metropolitan territories with more than 600 thousand people in the 
largest urban agglomeration and enclosing 71 municipalities.
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We also examine how these territories look in terms of the inputs for dynamism 
and inclusion discussed in Section 2. Since each input category (human capital, 
geography, and so on) can be measured with several variables, we create summary 
indices by category. This has the advantage of simplifying the description, but 
also of aggregating information from several potentially noisy variables into one 
presumably more precise measure of each category. Finally, this reduces the risk of 
selectively choosing covariates based on the strength of the resulting correlation 
with outcomes of interest (Casey, Glennerster, & Miguel, 2012). The index in each 
category C is computed as:

IndexC =  1  ∑cεC (vc - ῡc ) /(σc) (4)

where ῡ is variable vc’s mean, σc its standard deviation, and |c| the number of 
variables in category C. We ensure that all variables vc are coded such that greater 
values imply better inputs. The set of variables we use are those described in sec-
tion 2.2, with further details in Appendix Table A-1, which lists all our variables 
and sources. We exclude from the indices only the few set of variables for which, 
a priori, we have no clear stance on whether they should improve or harm perfor-
mance, but may nonetheless be important factors of influence. These are altitude 
and the indicator for national parks in the geographic index and transfers in the 
economic policies index.

Table 2 examines the distribution of these standardized indices by type of terri-
tory. We run regressions of each of the indices on categorical variables for territory 
type and omit the constant, saturating the model, so each coefficient is just the 
average value of the index for each territory. In the upper panel, we examine the 
levels of the indices in 2005 (a similar picture emerges if using the 2010 values). 
The geographic endowments appear to be particularly high for the metropolitan 
and large rural-urban areas, and comparatively smaller elsewhere, especially in 
the smaller rural areas. The human capital and violence indices monotonically 
increase with territory category from rural to metropolitan. In terms of economic 
policies, however, metropolitan areas are not particularly successful. Instead, it is 
the urban and large rural-urban agglomerations that fare best. Interestingly, there 
are on average not very large differences in the level of the political institutions 
index between these territories, but economic institutions do seem distinctively 
better in the larger agglomerations. Finally, a very noteworthy result concerns the 
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long-run determinants index, which is very different in each territorial category, 
descending monotonically as we move from metropolitan to rural areas. Notice 
also that territorial dummies have the best predictive power when we look at the 
long-run determinant index (the R-squared is an order of magnitude larger than 
in any of the other specifications).

Our indices (excluding geography, economic institutions, and the long-run 
determinants) vary over time from 2005 to 2010. Thus, it is also interesting to 
examine in which types of territories they have the most significant variations. 
This is examined in Panel B of Table 2, which now uses the change in the indices 
as dependent variables on the dummy variables for each territorial category. One 
interesting result pointing at a force for convergence is that the level advantages 
in human capital disappear in changes. In fact, metropolitan areas exhibit on 
average the largest (relative) fall in the human capital index. The remaining terri-
tories do not have significant decreases (but also not increases) in the index. The 
violence index is very flat between territories, whereas the political institutions 
index (which had limited variation in the levels) improves mostly for the more 
urbanized types of territories.
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In short, larger and more urbanized agglomerations exhibit important advantages 
in our geography, human capital, economic institutions, violence, and long-run 
determinants indices. Moreover, the set of long-run institutional determinants is 
the one that best helps differentiate the types of territories. When looking at recent 
changes, no transformation in the essential inputs for economic dynamism and 
inclusion seem to favor the rural territories or the smaller rural-urban agglom-
erations. Human capital seems to have increased less for metropolitan areas, and 
violence is very stable in all territories. Instead, economic and political institutions 
have increased most in the more complex metropolitan, urban, and large rural-ur-
ban concentrations relative to the smaller rural-urban and strictly rural areas. Hav-
ing looked at the inputs for economic growth and social progress, we now turn at 
an analysis of these two dimensions of economic performance in the territories.

4. Economic dynamism and social inclusion

4.1 Measuring economic dynamism and social inclusion

We build economic dynamism and social inclusion indices just as we built indices 
for “inputs”. Thus, for instance, denoting  the set of variables  measuring economic 
dynamism in each functional territory, we have the following dynamism index:                                                       

Notes: Robust standard errors in parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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IndexD =  1  ∑dεD (vd - ῡd ) /(σd) (5)

where ῡd is vd’s mean, and  its standard deviation. Again, we ensure all variables are 
coded such that greater values imply more economic dynamism. Index

i
 for social 

progress is constructed analogously, and both indices are measured in 2005 and in 
2010. As all other variables in the analysis, the components of the indices and their 
sources are described in Appendix Table A-1. We now describe the components 
and the resulting indices.

4.1.1. Economic Dynamism: Variables 

To measure economic dynamism or growth we rely on two variables:

1. Night Light intensity of each functional territory. The stable satellite night light
images are based on 1 km2 sized pixels, each one with a light intensity value that
varies in the range from 0 to 63. We construct the average light intensity inside
a territory (intensity per km2). These measures builds on the recent and growing
evidence on its relevance to approximate economic activity (for example, Hen-
derson et al., 2012; Donaldson & Storeygard, 2016; Kulkarni et al., 2011).

2. Tax revenue: Adding total tax revenue of all municipalities within a functional
territory, we construct the territory’s per capita tax revenue.

We would like to have more measures of dynamism, but there is limited data 
availability on interesting variables with relevant variation at the municipal level 
(to build aggregates at the level of functional territories). One concern is that tax 
revenue directly depends on policies, not just on the economic performance of the 
territories, and policy is a key input in our conceptual framework. Thus, in every 
analysis we show results for the index as a whole and for the light component alone 
as a relevant dynamism measure.

In Figure 1 we explore the correlation between the two components of the in-
dex. The left column looks at all territories, and the right one at rural-urban areas 
only. The upper panel shows the levels (in 2005, with a similar picture emerging 
when we look at 2010), and the lower panel at the change from 2005 to 2010. 
There is a positive correlation between both measures of economic activity, espe-
cially in the levels. The changes are only modestly positively correlated.
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FIGURE 1
Correlation between components of the economic dynamism index

4.1.2. Social Inclusion

For measures of social inclusion or progress we rely on two variables:

1. Infant mortality rate: weighted average (by municipal population) of the in-
fant mortality rate of the municipalities within each functional territory.

2. “Sisben” 1: proportion of the population inside a territory ranked in Sisben 1,
the lowest tier in a multi-dimensional poverty index based on a census carried
out by the Colombian government to target its main conditional cash transfer
programs. The survey used to build the index is called the Sisben and the index
is also informally referred to with this name.

As with economic dynamism, the richness of the data we can use to measure eco-
nomic inclusion is limited. The Sisben measure very cleanly helps identify the 
share of the very poor. We rely on measures of infant mortality because it may 
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respond quickly to good policies even under relatively low levels of income with 
the provision of basic care and prevention, and also because infant health is a good 
predictor of the overall future health of the population and other outcomes includ-
ing later schooling attainments, earnings and employment probabilities (Currie & 
Hyson, 1999; Currie & Moretti, 2007).4

In Figure 2 we explore the correlation between the two components of the in-
dex. Again, the left column looks at all territories, and the right one at rural-urban 
areas only. The upper panel shows the levels (in 2005), and the lower panel at the 
change from 2005 to 2010. There is a positive correlation between the share of 
the population in the Sisben 1 category and infant mortality. The changes in the 
variables, instead, seem largely uncorrelated.

FIGURE 2
Correlation between components of the economic inclusion index

4 We do not use birth weight, another potential proxy for infant health, out of  concerns of  
measurement error that could be systematically correlated with infants not receiving standard 
medical attention at birth. We expect less measurement error with deaths.
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4.2 Winners and losers: who are they and how do they look like?

We now explore who are the winners and losers in terms of economic dynamism 
and inclusion, both statically (that is, which territories have the highest and low-
est levels in these performance measures) and dynamically (that is, which have 
had the largest increases and decreases). To do so, Figure 3 first presents three sets 
of scatter plots of inclusion versus dynamism, for 2005 (top), 2010 (middle) and 
the change between these two years (bottom). The left column looks at all terri-
tories, and the right only at the rural-urban territories. Each category of territory 
(rural, rural-urban type 1 to type 3, urban and metropolitan) is depicted with a 
different color. The pictures thus convey a wealth of relevant information about 
the features of dynamism and inclusion in Colombian functional territories.5

First, in this inclusion versus dynamism space, the more urbanized the terri-
tory the more it tends to locate further out (to the right and up). Metropolitan 
territories are on average more dynamic and inclusive, followed somewhat closer 
to the origin by urban territories, followed roughly in order by the larger (type 
3), medium (type 2), and smaller (type 1) rural-urban territories, and finally 
followed by rural territories. This stratification is particularly clear in dynamism 
(that is, vertically in the graph) where the ordering is more precise and the varia-
tion within categories smaller, though it is also visible in inclusion (horizontally). 
Naturally, there are also many more of the smaller (less urban) territories (and 
most of these are single-municipality ones, recall Table 1). Also, these lower cat-
egories of territories exhibit the widest range of variation in performance.

Second, more dynamic places tend to be also the more inclusive ones (wheth-
er we look at this in 2005 or in 2010). The slope of the fitted vales is positive 
in all cases, and it is especially steep when focusing on rural-urban territories, 
mainly because the wide variation in performance for rural territories attenuates 
the correlation.

5 To improve the readability of  the figures and avoid correlations being driven by outliers, we drop ob-
servations with values larger than 2. In some figures, that implies having no metropolitan areas, which 
have exceptionally better indicators, especially for economic dynamism.
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FIGURE 3
Correlation between economic dynamism (index) and inclusion in 

functional territories

Third, improvements in dynamism do not correlate with improvements in inclusion, 
regardless of the sample examined. The relationship between changes in dynamism 
and changes in inclusion is almost perfectly flat. Thus, though over the long run 
these two dimensions of performance do seem to bear some connection to each oth-
er, the short run experience from 2005 to 2010 shows them taking unrelated paths.

In Figure 4 we reexamine these correlations using only night lights as the in-
dex for dynamism. The overall messages are similar, with one main exception: the 
variation in economic dynamism within territories in the same category is now 
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also substantially higher. The stratification we observed in Figure 3 is therefore less 
exact, even though it is still roughly present.

FIGURE 4
Correlation between economic dynamism (night lights) and inclusion in functional 

territories

Another way to look at these “winners” and “losers” by level of urbanization is 
directly mapping the share of a given type territory in each of the four quadrants 
for dynamism and inclusion. We do this in Table 3. Each cell shows the share of 
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territories in the categories described in each column title, relative to the total 
number of territories of each type, as specified in each row. In columns 1 to 4 
we look at static winners and losers (by levels of the indices). Notice that 100% 
of Metropolitan functional territories are winners in dynamism and winners in 
inclusion (their performance indices are both larger than zero). Urban territories 
are also all winners in inclusion and dynamism. Large rural-urban territories also 
do very well, with 89% in a win-win quadrant, and the remaining in the winner 
in dynamism, yet loser in inclusion, quadrant. As we go down in the ladder to ru-
ral-urban territories and finally to rural territories, we find larger shares of losers in 
both dimensions. Small rural-urban areas and strictly rural have close to a third of 
their territories in the lose-lose quadrant. In the lower panel we repeat the exercise 
excluding tax revenues in the dynamism measure and sticking to lights only. The 
overall message is roughly the same.

Instead, when we look at dynamic losers and winners in columns 5 to 8, we find 
a very different distribution. Indeed, metropolitan, urban, and the larger rural-ur-
ban territories move to the dynamism loser quadrant. The good news is that they 

Notes: Each cell shows the share of territories in the categories described in each column title, relative to the total number 
of territories of each type, as specified in each row. Thus, for instance, 80% of Metropolitan functional territories are 
winners in dynamism and winners in inclusion (their performance indices are both larger than zero), and the remaining 
20% are winners in dynamism but losers in inclusion and so on.
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do so as inclusion winners. Thus, although they have not had such economic mo-
mentum, at least they have achieved gains in inclusion, which may open the road 
for later sustainable economic achievements. Again, the very small territories are a 
cause for concern however, since almost one-fifth of the smaller rural-urban terri-
tories and of the strictly rural ones are dynamic losers on both dimensions. With 
these territories having the highest proportion of static losers as well, the result is 
one of concerning lagging behind for such areas.

FIGURE 5
Convergence in economic dynamism and inclusion in functional territories
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Figure 6 shows a map with the distribution of functional territories in Colom-
bia by type, on the dynamism-inclusion dimensions (win-win, win-lose, lose-win, 
lose-lose). Two features stand out. First, as we noted, most functional territories 
are comprised of a single municipality. Second, and perhaps also reflecting the 
limited connectedness, there are both success and failures spread around the entire 
Colombian territory.

FIGURE 6
Distribution of functional territories in Colombia by type on the 

dynamism-inclusion dimensions
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We also examine the “inputs” for dynamism and inclusion and how they behave 
in each of the quadrants of winners and losers. In other words, is it the case that 
having strong inputs for economic growth and inclusion (as captured by our indi-
ces for geographic inputs, human capital inputs, economic policy inputs, etc.) cor-
relates with being a winner in these dimensions? Table 4 looks at this by running 
regressions of the indices (both their baseline levels in 2005 in columns 1 to 7 and, 
for those with time variation, their changes from 2005 to 2010 in columns 9 to 
11) on dummy variables for each of the winner-loser quadrants. The upper panel A
looks at static winners and losers by classifying the quadrants in terms of the base-
line dynamism and inclusion levels, whereas panel B looks at dynamic winners and
losers by categorizing in terms of the changes in dynamism and inclusion. Some
key messages from this table are:

1. The geography index is highest for territories in the static win-win category
and lowest in the lose-lose category, but is in fact particularly low for territories
in the dynamic win-win categories. That is, while places that are already very
inclusive and dynamic tend to have a better geography index, it is in fact those
with the least geographic advantages the ones that appear to make a simulta-
neous progress.

2. The human capital index appears to correlate positively with static winners on
the economic dimension (regardless of whether they are winners or losers on
inclusion). However, again when looking at changes those with the least human
capital advantages are the ones that appear to make a simultaneous progress. This
is consistent with the observation that the human capital index decreases most
(see column 8, Panel A) for territories in the win-win category to begin with.

3. Economic policies are very erratically correlated with the winner-loser catego-
ries (low for static or dynamic win-win territories, high for static winner dyna-
mism-loser inclusion areas, and high for dynamic inclusion losers). Their change,
moreover, is not clearly correlated with any of the winner-loser categories.

4. There is no clear pattern between the political institutions index and static or
dynamic winners and losers. However, an improvement in this index is ob-
served in static win-win territories and a decrease in static lose-lose territories.
Economic institutions are better in win-win territories and worse in lose-lose
areas, when examining the static quadrants. However, those territories that
were able to make improvements in both dimensions (dynamic win-win areas)
did so despite a lower economic institutions index.
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5. The violence index, and its improvement (recall, all indices have been recoded
so that more means better), is correlated with better chances of being a static
winner in both dimensions relative to a static loser in both dimensions. The
improvement in violence also seems highest among dynamic winners.

6. The long-run determinants are not strongly correlated with quadrant categories
when examined in levels, but they do appear correlated with changes in the in-
clusion index.

As an additional exercise, we analyze the convergence for the change of dynamism 
and inclusion from 2005 to 2010, conditional on the initial level of each indica-
tor. Figure 5 examines simple graphs of this “conditional convergence”. The up-
per panel looks at the dynamism index, and suggests that initially more dynamic 
territories tend to have slower growth in dynamism, especially among rural-urban 
territories. This evidence for convergence is much weaker when focusing merely on 
the night lights measure. Finally, the lower panel looks at inclusion, finding again 
a (small) negative slope suggesting some conditional convergence.

Notes: Estimation sample includes all types of territories: Rural, Rural-urban, Urban and Metropolitan. Robust standard errors 
in parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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In summary, it is hard to disentangle a simple story where winners (be it those 
starting well of or those making the most significant progress) are obviously better en-
dowed with the inputs for economic growth and inclusion, or have made the most sig-
nificant improvements in these indices. This contrasts with the correlation we observed 
between these inputs and the types of territories. In fact, when focusing at the baseline 
levels of inclusion and dynamism, while it seems that as we go down the ladder of 
urban complexity (from metropolitan to rural) the inputs for economic inclusion and 
dynamism tend to get worse (recall Table 2), and while on average the more complex 
territories are more likely to be winners than losers in these performance dimensions 
(Table 3), that does not automatically imply that the more successful territories have 
consistently better inputs (Table 4). When we look at changes in economic dynamism 
and inclusion, the picture is even less clear. Of course, this is a very rough description 
and the limitations of our data might obscure underlying relations. However, some 
clearer conclusions emerge when we look at the regression evidence below.

4.3 Unpacking the determinants of dynamism and inclusion 

Finally, we turn to a regression analysis. In this section, we move beyond the descrip-
tion so far by looking at each individual component of the main categories of inputs 
as righthand side variables in equations for economic dynamism and inclusion. We 
reiterate that the framework in section 2 implies we have overlapping levels of 
influence and that we have no pretense of establishing causal relationships in this 
paper, only exploring correlations that help suggest which factors are likely to play an 
influence. Thus, we also do not attempt to disentangle the causal pathways, which is 
challenging even in the presence of exogenous experimental variation in the levers of 
interest (Green et al., 2010; Gelman, 2011).

Also, even at a descriptive level, these overlapping levels of influence would 
complicate the interpretation of multivariate regressions (Angrist & Pischke, 
2008). We thus focus on regressions of the outcomes of interest (Y and W in our 
notation), on each set of “categories” of inputs/determinants separately. Also, we 
look at the following set of complementary specifications:

• Regressions for changes of Y (and W) on determinants X. These regressions
help us study the shorter-run variation in our two key outcomes, as a function
of the relative abundance/scarcity of key inputs.
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• Regressions for changes of Y (and W) on changes in determinants X. This
variation on the short-run analysis is motivated both by economic and econo-
metric reasons:

 - The economic motivation is that while one view is that the stock of 
some of these inputs matters for performance (for instance, the stock 
of human capital may be key for economic dynamism), another idea is 
that further investments in these inputs are necessary for results (in the 
example, it is the growth in human capital which may increase econo-
mic growth).

 - The econometric motivation is that, when thinking of a primitive relation 
between Y and X in levels, a regression of changes on changes controls for 
all constant unobservable characteristics that could otherwise influence 
our coefficients. Thus, we would be particularly confident about the ro-
bustness of correlations of changes on changes.

• Regressions for levels of Y (and W) on determinants X. These final sets of re-
gressions are motivated by the idea that these are long-run processes and the
correlations between these variables often reflect an underlying deeper (politi-
cal) equilibrium. We also show for completeness regressions for levels of Y (and
W) on changes in determinants X, but we have no clear conceptual justifica-
tion for such specification.

Finally, in regressions for changes of Y (and W)  on determinants we show results 
both including and without including the “conditional convergence” term of ini-
tial Y (correspondingly, W).

Results are in Tables 5 to 11. All regressions have the same structure. In columns 1 
to 6 we look at the growth in economic dynamism (columns 1 and 2 with the index 
and columns 3 and 4 with the night lights component only) and economic inclusion 
(columns 5 and 6). In these first set of columns, odd columns do not include the ini-
tial value of the dependent variables, and even columns do. Columns 7 to 9 use the 
level of dynamism as the dependent variable: the dynamism index in column 7, only 
the night lights component in column 8, and the inclusion index in column 9.6 Final-
ly, the upper panel A looks at the right-hand side variables in levels (“levels model”), 
and the lower panel B uses the growth of the variables (“acceleration model”).

6 When looking at the levels, we take the average for 2005 and 2010 to reduce potential noise in a year’s 
measure. However, results are similar taking either year as the proxy for the longer-run behavior of  key 
outcomes of  interest.
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Notes: Estimation sample includes all types of territories: Rural, Rural-urban, Urban and Metropolitan. Robust standard errors in 
parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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Results in Table 5 for human capital inputs reveal that, aside from the secondary 
school enrollment rate, no other human capital variable seems to correlate positively 
and robustly with improvements in economic dynamism. The effects of some inputs 
such as Saber 2005 score and the primary enrollment rate, are not robust to the 
different measures of economic dynamism. Coefficients’ signs vary on whether dyna-
mism is measured as the composite index or as night lights. In addition, no human 
capital variable correlates with improvements in inclusion. When looking at increas-
es in the human capital inputs, the lack of a clear correlation is even more preva-
lent, for both dynamism and inclusion. Looking at the longer-run result of existing 
levels of dynamism and inclusion the years of education are indeed higher in places 
with more dynamism and inclusion. While this is as expected, that human capital 
improvements do not correlate with better growth or inclusion casts doubts on the 
extent to which human capital has even been a successful proximate determinant of 
these dimensions of performance in the Colombian territories. Like many other de-
veloping countries (Glewwe et al., 2011), Colombia has invested substantially in the 
expansion of public education and increased coverage, yet continues to lag behind in 
quality (Holm-Nielsen et al., 2003; Faguet & Sanchez, 2008; Barrera-Osorio et al., 
2012). Inappropriate quality could thus explain this result. However, we should not 
overemphasize this since another conjecture is that education expenditures simply 
take a longer time to translate into productivity gains.

In Table 6 we move to the geographic inputs. In this case, we can only examine 
the levels because we have no time variation. Notably, these inputs exhibit a com-
paratively more robust correlation with economic growth. It is clear that distance 
to main economic centers like major cities and markets, correlates negatively with 
improvements in growth. However, the coefficients’ signs of the distance to the 
nearest port are not robust to alternative measures of economic dynamism. For 
inclusion, distance to markets and to the nearest big city are (counterintuitively) 
correlated with weaker improvements. When examining the levels for outcomes, 
this surprising correlation disappears and we find in addition a positive correlation 
of growth with soil aptitude: the territories with best results in dynamism and 
inclusion measures are those with best soils. Overall, the geographic endowments 
(broadly construed to include roads infrastructure and connectivity) appear to be 
important correlates of economic growth (in the short and long run) and social 
progress in the long run. Of course, a key caveat that applies in all our analysis but 
particularly in this case is that connectivity reacts to socioeconomic outcomes, so 
this strong correlation likely reflects, at least in part, reverse causality. In any case, 
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for further study, these findings encourage a more detailed examination of the 
causal role of these factors. Pointing to their importance, Duranton (2015) shows 
that poor access road infrastructure is indeed a major impediment to trade for 
Colombian cities.

Economic policies are examined in Table 7. As we noted above, unfortunately we 
have to rely on very broad measures of economic policies with the municipal Budget 
categories. Perhaps for this reason, the picture that emerges is not all that clear. More 
savings correlate with less growth but (less robustly) with more increases in inclusion, 
and the level of economic activity and inclusion is higher in places with more savings. 
Relying on transfers correlates with less progress of both indicators once we control 
for conditional convergence, and is also correlated with lower levels of both indices. 
This last result suggests that transfers substitute, rather than complement, local ca-
pacities. It is also consistent with findings suggesting a local resource curse in Colom-
bia from over reliance in external transfers in resource-rich municipalities (see, for 
instance, Martínez, 2016). Notice however that when we look at the changes in sav-
ings, transfers, and investment, there is no clear robust correlation with performance.

Notes: Estimation sample includes all types of territories: Rural, Rural-urban, Urban and Metropolitan. Robust standard errors in 
parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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Levels of violence, except the homicide rate which is positive in regressions for 
changes in dynamism (possibly reflecting the idea that crime is a key problem of 
larger and bigger cities) and initial coca which is positive in levels for inclusion, 
are typically predictors of poor performance both in terms of the increases and the 
levels of the indices (Table 8). When we use the changes in inputs, some of these 
correlations (notably, with coca cultivation) disappear, but the correlations that we 
do find with performance, including the changes in the homicide rate, suggest that 
violence hurts performance.

Notes: Robust standard errors in parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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We move to the deeper determinants in Tables 9 to 11. Table 9 shows that the 
open government index is very significantly and positively correlated with good 
outcomes in the long-run (that is, with the levels of the indices), whereas the infor-
mality of property rights is also significant and negative. Shorter-run movements, 
however, seem to only correlate robustly (and negatively) in the case of economic 
dynamism and the informality of property. This is in line with the general idea that 
the security of property rights is a fundamental determinant of good socioeconom-
ic outcomes (Besley & Ghatak, 2010).

Notes: Robust standard errors in parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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In Table 10 we move from economic to political institutions. When looking at 
the levels, correlations between the political determinants and performance are 
not very robust (or intuitive), which possibly reflects omitted factors explaining 
these correlations. The regressions for changes in these political determinants are 
more intuitive, in particular with increases in corrupt or clientelistic votes being 
correlated with poorer economic dynamism performance. As discussed for the Co-
lombian case in Fergusson et al. (2019), this falls in line with the preponderance 
of the literature on clientelism, which highlights that these practices hurt democra-
cy and development. Politicians focus on providing particularistic benefits for 
powerful minorities rather than public goods that increase the general welfare 
and productivity (Bates, 1981; Kitschelt, 2000; Stokes, 2005, 2007). Moreover, 
since immediate material benefits may be especially pressing for vulnerable voters, 
clientelism also creates incentives to trap voters in these relationships keeping them 
poor and dependent (Bobonis et al., 2017). Finally, by relying on public funds for 
the reproduction of the clientelistic network, clientelism can also incentivize arbi-
trary and costly rules of redistribution and corruption in the public sector (Stokes 
et al., 2013; Maiz & Requejo, 2001; Singer, 2009).

Notes: Estimation sample includes all types of territories: Rural, Rural-urban, Urban and Metropolitan. Robust standard errors in 
parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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Finally, Table 11 looks at the very long run. In this case we only examine levels on 
levels, given the nature of the determinants, which are long-run influences rather 
than key aspects for the shorter-run responses. Confirming the descriptions above 
and the literature on the persistence of Colombian regional development and in-

Notes: Estimation sample includes all types of territories: Rural, Rural-urban, Urban and Metropolitan. Robust standard errors in 
parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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equality, historical measures of the presence of the state, particularly the presence 
of a colonial estanco or alcabala and public officials in 1794 correlate with current 
performance, especially with economic dynamism.

Notes: Robust standard errors in parentheses. ***p<0.01, **p<0.05 *p<0.1
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5. Conclusions

We have described the patterns of economic growth and social progress in Colom-
bian functional territories, constructed so that they can reflect the patterns of spatial 
agglomeration and economic interactions in a territory better than simple adminis-
trative divisions. Our analysis reveals, with a new lens, one old concern of economic 
historians in Colombia (see for instance Safford & Palacios, 2002): the persistent and 
significant economic, social, and political fragmentation of the territory. Our focus is 
on economic interactions, relying on a novel characterization of functional territories 
which measures the expansion of urban activities beyond urban agglomerations into 
rural areas and the linkages between urban and rural areas. The significant fragmen-
tation of economic interactions is confirmed with the persistence of many strictly 
rural municipalities (close to 66% of the total) that hold a non-negligible share of the 
population (close to 20%) and have no detectable links to neighboring areas.

Perhaps more concerning, when we describe the economic performance and 
social progress of these territories, both the inputs needed to attain good outcomes 
and the outcomes themselves show a clear difference with larger and more urban-
ized agglomerations exhibiting important advantages. Moreover, the persistence of 
the divide is again confirmed by the fact that long-run institutional determinants 
best help to differentiate the types of territories and that, while more dynamic 
places tend to be the more inclusive ones, recent improvements in dynamism do 
not correlate with improvements in inclusion.

Taken together, these findings invite further endeavors to understand the key 
causes of the limited extent of economic integration and lack of convergence in 
outcomes. They also suggest that policies should explicitly help isolated regions to 
increase their level of economic connectedness to the rest of the country.
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Abstract

This paper investigates whether internal 
migration has long-term effects on con-
ditional convergence across functional 
territories in Mexico. Using an instru-
mental variable approach, we find that 
controlling for net migration inflows 
increases the convergence term, which 
indicates that migration flows reduce 
convergence among functional terri-
tories. Furthermore, when we interact 
migration inflows with initial income 
in our growth equations, appropriate-
ly instrumenting migration, our results 
show that migration flows lead to lower 
growth on average, and they also have 
a divergent effect, since growth is faster 
in territories that exhibit higher migra-
tion inflows along with a higher initial 
income. Moreover, there appears to be 
heterogeneity across the territory growth 
distribution, which could be an indica-
tor of clubs convergence.

Keywords: Convergence, migration, 
growth.

Resumen

Este artículo examina los efectos a 
largo plazo de la migración interna 
sobre la convergencia condicional en-
tre territorios funcionales en México. 
Utilizando un enfoque de variables 
instrumentales, los resultados indican 
que la migración interna reduce la 
convergencia condicional. El análisis 
de la interacción entre los flujos mi-
gratorios y el nivel inicial de ingreso 
muestra que los flujos migratorios re-
ducen el crecimiento promedio e im-
pulsan la divergencia entre territorios, 
porque el crecimiento es más rápido 
en los territorios con mayores nive-
les de ingreso iniciales y que reciben 
mayores flujos de migrantes. Además, 
parece haber heterogeneidad en la tasa 
de crecimiento entre territorios, lo que 
podría indicar la presencia de clubes 
de convergencia. 

Palabras clave: Convergencia; mi-
gración; crecimiento.
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1. Introduction

Regional inequalities are a concern for policy-makers, because they affect the well-
being and opportunities of dwellers of marginalized territories, and may also hin-
der the aggregate economic growth of a country (Cerina and Mureddu, 2014). 
Internal migration is sometimes considered as a mechanism of adjustment towards 
regional convergence in incomes and wellbeing (World Bank Group, 2009). If 
migration is induced by income differentials, it can be expected, other things be-
ing equal, to reduce those differentials by mitigating the relative labor scarcity 
that caused the differentials in the first place, thereby accelerating regional income 
convergence (Barro and Sala-i Martin, 1992a). This may not occur, however, if an 
economy is characterized by increasing returns and positive externalities from skill 
accumulation, and if migrants are predominantly drawn from the more skilled 
population of the sending region (defined by Borjas (1987) as positive selection). 
In this case, migration has a size and composition effect on sending and receiving 
regions that may lead to a process of interregional divergence, and not conver-
gence: an inflow of skilled labor to a richer region increases real wage at destination 
by making everyone more productive, and reduces real wages at the origin. 

Internal migration is an important phenomenon in Mexico. According to the 
Population Census, almost twenty million people (17.6 percent of the population) 
were living in 2010 in a different state from where they were born, versus about 12 
percent of the population who migrated internationally (un-desa and oecd, 2013). 
Trends in internal migration and regional growth have been intertwined in Mexico, 
especially since its access to the General Agreement on Tariffs and Trade (gatt) in 
1986 and the signing of the North American Free Trade Agreement (nafta) in 1994. 
The implementation of these free-trade agreements with very large economies, and 
the substantial inflows of foreign direct investment towards the northern part of the 
country, reshaped Mexico’s economic geography. In particular, the increase in eco-
nomic activities and wages in the states of the north attracted a large inflow of labor 
from southern states (Flores, Zey, & Hoque, 2013; Pérez Campuzano & Santos 
Cerquera, 2013; Chiquiar, 2008; Sánchez-Reaza & Rodríguez-Pose, 2002).

Indeed, regional inequalities in the country are severe and appear to have 
widened over the last three decades, after a period of regional convergence be-
tween 1940 and 1985 (Esquivel, 1999; Esquivel and Messmacher, 2002; Ro-
dríguez-Oreggia, 2007). The most notable difference is between the North and 
Capital regions, with high growth rates since the 1990s, and the South, which 
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consistently lags behind. At a lower level of spatial aggregation, spatial inequalities 
remain striking: between 2005 and 2010, national growth averaged 1.7 percent, 
but only two percent of municipalities increased their levels of consumption, and 
only three percent reduced poverty (Yunez Naude , 2013). 

This paper investigates whether internal migration has any long-term effects 
on conditional convergence across regions in Mexico. The spatial unit of analysis is 
functional territories, that is, relatively self-contained spaces in which people live and 
work, and where there is a high frequency of economic and social interaction among 
inhabitants, organizations or businesses. We estimate a conditional regional conver-
gence equation, measuring the impact of internal migration on income growth in a 
panel of functional territories for the period 2000-2010. The critical identification 
problem complicating the analysis of the impact of internal migration and regional 
convergence is posed by the two-way causality between growth and migration rates: 
the decision on whether and where to migrate is based, at least in part, on expecta-
tions about future regional growth, which can be self-fulfilling in the case of selective 
migration (e.g. if the destination grows faster because more skilled migrants moved 
there). We address this simultaneity bias by using an instrumental variable approach. 

Studies of internal migration in Mexico are scarce compared to the vast literature 
on international migration, and most of them focus on characterizing migration 
flows and their determinants (Soloaga & Lara, 2006; Wendelspiess Chávez Juárez & 
Wanner, 2012; Soloaga et al., 2010, among others). Analyses of the effects of internal 
migration typically focus on inter-state migration, but this level of aggregation may 
hide intra-state patterns of internal migration, spatial inequality, and convergence. 

The main contributions of this study are threefold. First, conducting the analy-
sis at the level of functional territories instead of administrative areas allows explor-
ing the role of labor flows between meaningful economic areas, which are masked 
in the inter-state and inter-municipal migration analysis available in Mexico to 
date. Second, the paper analyzes convergence in aspects that reflect more directly 
the wellbeing of households and communities compared to aggregated output: 
it uses Small Area Estimates (saes) of average income per capita combining the 
geographical detail of Census data, with the measurement accuracy of surveys; 
and data on the intensity of night lights which, according to recent literature, have 
proven to be good proxies of local economic activity and welfare (Berdegué et al., 
2019; Henderson et al., 2012). Third, the paper provides estimates of the impact 
of internal migration on regional convergence controlling for the endogeneity of 
the relationship. We find no evidence that internal migration has contributed to 
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regional convergence in Mexico over the period between 2000 and 2010. Indeed, 
our results suggest that richer places that receive large migration inflows have expe-
rienced the largest growth over the period.

The rest of the paper is organized as follows: Section 2 reviews the different 
strands of literature related to this study, section 3 details the methodology, and 
section 4 presents the data and descriptive statistics. The results are discussed in 
section 5, and section 6 concludes. 

2. The debate on the relationship between internal migration and
regional convergence

Different theoretical growth models lead to different theoretical predictions for the 
relationship between migration and regional convergence. In neoclassical growth mo-
dels, which assume homogeneous technology and labor characteristics, diminishing 
returns to capital and labor, no barriers to labor and capital mobility, and migration 
from poorer to richer regions, internal migration is an adjustment mechanism which 
can lead to an equalization of the capital to labor ratio, labor productivity and inco-
me per capita across regions, thereby accelerating regional income convergence (Ba-
rro and Sala-i Martin, 1992a). From this perspective, long-run persistent real income 
differentials across regions simply reflect frictions to factor mobility, differential costs 
of migration, and (spatial) transaction costs, whether natural or policy-induced. 

Endogenous growth models, on the other hand, allow for increasing returns 
and positive externalities from skill accumulation (Romer, 1990). In the context 
of agglomeration economies (among others, Glaeser & Gottlieb, 2009; Venables, 
2005; Henderson, 2003), this opens the possibility that migration induces in-
ter-regional divergence and self-sustaining underdevelopment traps (Bénassy & 
Brezis, 2013). If a positive selection of emigrants prevails, the skill composition in 
sending and receiving regions after migration will not be the same as before (Kan-
bur & Rapoport, 2005). An inflow of skilled labor to a richer region increases, 
rather than decreasing, the real wage at the destination, due to positive external-
ities that make everyone more productive. In contrast, in places where the skilled 
population is low , skilled wage is also low, pushing the emigration of higher human 
capital. This reduces productivity and wages further in the sending regions, leading 
to further emigration, and so on (Bénassy and Brezis, 2013).

The effect of migration on the skill composition of sending regions is the sub-
ject of theoretical and empirical debate on the competing hypotheses of “brain 
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drain” versus “brain gain” (See for example, Beine et al., 2008; Docquier and 
Rapoport, 2012). In a brain drain scenario, any depletion of a place’s human capi-
tal stock is detrimental to its current and future economic performance (Bhagwati 
and Hamada, 1974; Miyagiwa, 1991; Reichlin and Rustichini, 1998). In contrast, 
the brain gain hypothesis suggests that the possibility of emigrating and earning 
higher incomes in another region provides an incentive to acquire human capital, 
thereby promoting growth in the sending region (Mountford, 1997; Stark et al., 
1997). Beine et al. (2001) argue that migration can have an ex-ante gain effect 
and an ex-post drain effect, with a positive net effect only if the first dominates the 
second. In the model developed by Bénassy and Brezis (2013), brain drain prevails, 
unless the government intervenes in human capital formation. 

Empirical results on the relationship between migration and convergence are 
not conclusive, partly due to differences in the measurement of migration (net 
versus gross migration, homogeneous versus heterogeneous labor). A positive but 
negligible effect of internal migration on the speed of regional convergence is 
found, among others, by Barro and Sala-i Martin (1992a) for Japan and the us, 
Cárdenas and Pontón (1995) for Colombia, and Shioji (2001) for Japan. Stronger 
evidence that internal migration contributes to regional convergence is found by 
Maza (2006) for Spain, Østbye and Westerlund (2007) for Sweden, and DiCecio 
and Gascon (2010) for the us. In contrast, studies finding evidence that internal 
migration leads to increasing regional divergence, most of which take into account 
the heterogeneity of labor, include Østbye and Westerlund (2007) for Norway, 
Kirdar and Saracoğlu (2008) for Turkey, Peeters (2008) for Belgium, and Fratesi 
and Percoco (2014) for Italy.

For the case of Mexico, Guajardo (1997) concludes that internal labor mobility, 
even when adjusted for human capital differences, does not contribute to decreasing 
regional inequality in the long run. Esquivel (1999) suggests that historically low re-
gional convergence rates can be explained, in part, by the low sensitivity of inter-state 
migration to inter-state income differentials. Mendoza and Calderon (2013) find 
that, although remittances have increased as a share of gdp in lower-income regions, 
they are not contributing to regional convergence. Aguilar-Ortega (2011) argues 
that, although remittances have been useful in integrating traditionally marginalized 
areas into the national economy, they did not translate into the generation of a more 
dynamic regional economy that decreases its dependence from remittances.
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3. Data and methods

3.1. Data

3.1.1. Spatial unit
Following Soloaga and Yunez Naude (2013), our unit of analysis are 1,215 func-
tional territories instead of the 2,456 municipalities of the country. These functional 
territories are defined using commuting flows between municipalities and applying 
cluster analysis. In this sense, the use of these units will allow us to avoid problems 
related to commuting as an individual could move from one municipality to another 
without really changing his economic environment or migrating. Figure 1 shows the 
functional territories by type (metropolitan, urban, rural, etc.). More than half of 
the territories are classified as rural. Therefore, it is important to consider a condi-
tional convergence framework instead of an absolute one, considering that it is not 
expected that all the functional territories converge to the same steady-state given the 
considerable differences in their initial characteristics. 

FIGURE 1 
Type of functional territories

Source: Soloaga and Yunez Naude (2013).
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While most studies of convergence use gdp or value-added as the outcome vari-
ables, this information is not available for Mexico at spatial disaggregations smaller 
than state level. Therefore, we use a different set of outcome variables, that are also 
more closely related to household and community wellbeing. 

3.1.2. Outcome variables 

Small Area Estimates
First, we use real total income per capita by functional territory1, calculated with 
Small Area Estimates (saes), a methodology developed by Elbers et al. (2002, 2003) 
that improves the accuracy of survey estimates, by combining them with other 
sources such as population censuses through non-linear econometric models. saes 
estimates were obtained from the World Bank at the municipality level, and we used 
a weighted average, taking the municipality population as the weight, to aggregate 
the data into functional territories. The sae methodology, first, identifies common 
variables between the survey (National Survey of Household Income and Expendi-
ture-enigh), and the Population and Housing Censuses. Considering that income 
is better measured in the survey, as its main objective is to have accurate measures 
of income and expenditure, the second step is to estimate highly predictive models 
of household income (including household and local characteristics) separating re-
gions, to account for regional heterogeneity. After evaluating how predictive are the 
models, income is predicted using data from the Population and Housing Census.

Night lights
As an alternative outcome variable, we use the intensity of night lights measured 
through satellite images and aggregated at the level of functional territory. Recent 
studies have found that this variable is a very good proxy for economic activity and 
welfare, yielding only small differences against national accounts and providing 
a robust way to measure growth at disaggregated geographical units of analysis 
(Henderson et al., 2011; 2012). Figure 2 shows the images that we used to construct 
this outcome variable following the steps suggested by Lowe (2014).

According to Henderson et al. (2011), the brightness of visible lights is clearly 
associated with both income per capita and population density. The later is ob-
served through the visibility of urban agglomerations.

1 The income variable is in constant prices of  2010 and it was deflated using the Consumer 
Price Indices at the regional level.
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FIGURE 2 
Night lights

(a) 1992

(b) 2000

(c) 2010

Source: U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.



136 Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

3.1.3. Migration and control variables 
To characterize migration flows, we use the information regarding where the indi-
vidual was living five years before (state and municipality), using the 2000 and 2010 
samples of Mexico’s Population and Housing Censuses. This data allows us to analyze 
migration flows that occurred between 1995 and 2000 and between 2005 and 2010.2 

To condition on human capital following the convergence literature (Mankiw, 
Romer & Weil; 1992), we use average years of schooling for the population aged 
25 and more. We calculate this at the municipality level and then use a weighted 
mean using population as weight, to obtain figures at the functional territory level.

As controls for local characteristics, we use the rate of urbanization measured 
as the ratio of urban population over total population. The urban population is 
defined as people from a locality of more than 15,000 inhabitants, which is the 
definition that the National Council of Population, and Enamorado, López-Calva, 
and Rodríguez-Castelán (2014) use. We also control by total population and type 
of functional territories, as defined in Figure 1. 

4. Empirical strategy

To analyze if migration has effects on growth at the same time as on how con-
vergence changes once we control for migration, we start by estimating a stan-
dard growth equation that analyzes β convergence (See for example Mankiw et al., 
1992). We then develop this baseline model to account for the potential endoge-
neity of growth and migration. We measure growth as the difference of logarithms 
of our outcome variables (saes estimates and night lights) between  and  for two 
ten-year periods (1990-2000 and 2000-2010).  Internal migration data refer to the 
periods 1995-2000 and 2005-2010, as they rely on a question from the Census 
asking where the individual lived five years before.3

∆lnyit = β0 + β1 lnyit-1 + δmigrationit + γXi, t-1 + ψt + uit (1) 

Where:
∆lnyit = Functional territory growth rate
2 Even though inegi conducted Population Counts for 1995 and 2005, this information was not 
used considering that it includes only a subset of  relevant variables and that these Counts do 
not include all the information needed for our analysis.
3 This question appears for the first time in the 2000 Census, which prevents us from using 
information from the 1990 Census.
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lnyit-1  = Income level at the initial period
migrationit  = ln(migration inflows functional territory i at time t)
Xi, t = Control variables (education, urbanization rate, average population,  type of 
territory, and region)
ui = Stochastic shock

β1 stands for the classic convergence term, where a negative term indicates that 
states with higher income or gdp levels experience a lower growth, which is an 
indicator of convergence. The coefficient of interest here is δ, which indicates the 
effect of migration on growth. This specification allows us to analyze convergence 
conditional on migration. As mentioned by Barro and Sala-i Martin (1992b), if 
once we include migration into the growth equation a lower value of  β1 is ob-
served, it is an indicator that there is indeed a role for migration on convergence.

Additionally, considering that the main interest of this paper is the role that 
migration plays on regional convergence, we test whether the convergence term is 
higher for states that receive higher relative inflows of migrants using a split regres-
sion. That is, we estimate the growth equation separately for states that have high 
migration (above the median) and low migration (below the median).

Finally, we estimate an alternative specification, which includes an interaction 
between migration and initial income. This allows to test whether migration in-
deed enhances convergence:

∆lnyit = β0 + β1 lnyit-1 + δmigrationi + β2 lnyi  migrationi + γXi + ui (2) 

An important threat to the identification of this kind of models is the endogeneity and 
selectivity that characterize migration decisions (McKenzie & Sasin, 2007), as it is not 
clear whether migration enhances growth and convergence, or if growth generates in-
centives for migration. Economic conditions at both origin and destination can affect 
migration. Economic growth may attract immigrants; if immigration is higher in plac-
es that grow faster, then the impact of migration on growth would be overestimated. 

To address this threat, we use an Instrumental Variable approach. Previous 
literature has relied on lagged values of previous migration rates (McKenzie & 
Rapoport, 2007), distances (McKenzie et al., 2010), city densities, natural shocks, 
communications, distances to railway stations in the 1900s, etc. (Woodruff and 
Zenteno, 2007). In some of these cases, the validity of the instruments is questionable 
as the variable can be directly related to economic activity. 
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We use two alternative instrumental variables. The first is based on a gravity model 
for migration following Soloaga and Lara (2006). We estimate migration inflows at 
the level of functional territory by aggregating the predicted values of a gravity model 
that analyzes bilateral migration flows. This approach is similar to what Frankel and 
Romer (1999) and Dollar and Kraay (2003) do to construct an instrument for trade.

The second instrument has been used in previous work regarding internation-
al migration and is related to networks (see, for example, McKenzie & Rapoport, 
2007). It is based on the idea that people are more prone to migrating to a dif-
ferent country or region where they have a group of people they already know. 
We use the information on people’s state of origin included in the Population 
Census, and we construct the instrumental variable by interacting the stock of 
migrants in a functional territory that comes from each of the other functional 
territories with the distance between the two of them. 

IV2migrationst = ∑i=1 Stockmigrantsst-1     * DistancesR (3)

5. Descriptive Statistics

5.1 State-level

First of all, we used state data from the 2000 and 2010 Population and Housing 
Census to characterize the migration flows and how they are related to growth. Be-
tween 1995 and 2000, 4.2 million people changed their state of residence. Howev-
er, this figure reduced for the period of 2005-2010 with around 3.5 million people 
migrating, which represents three percent of Mexico’s total population in 2010. 
From these, 52 percent were aged 25-65, which means that are individuals that are 
not likely to change their schooling level and are in the labor force.

Considering the geographical dimension of this phenomenon, if we analyze 
net migration between 1995 and 2000, ten states had net migration outflows, 
and the highest relative levels were observed in the case of Puebla, Distrito Feder-
al, Veracruz, and Guerrero, while the states with the highest levels of net inflows 
during this period were Quintana Roo, Baja California, Baja California Sur, and 
Chihuahua (See Figure 3). It is worth noting that these patterns are very different 
from the ones observed in 2005-2010. For this last period, we find that 14 states 
exhibited net outflows, and the highest levels of outflows relative to their popula-
tion are observed in Distrito Federal, Guerrero, and Chiapas. On the other hand, 

R -R
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the states with the highest relative inflows are Baja California Sur, Quintana Roo, 
Colima, Nayarit, and Queretaro (See Figure 4).

FIGURE 3 
Net migration flows 1995-2000

FIGURE 4 
Net migration flows 2005-2010

Source: Authors’ calculations using data from the 2000 Population and Housing Census, 
inegi.

Source: Authors’ calculations using data from the 2010 Population and Housing Census, 
inegi.
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The case of Distrito Federal, which concentrates eight percent of the national 
population, is particularly interesting as it is the state with the highest level of 
migration outflows. This is partly driven by policies implemented between 1970 
and 1982, which aimed at decentralizing the industrial activity, and which offered 
subsidies for firms to move out of the main Metropolitan Area of the country (Ca-
salet, 1999). Therefore, it is not surprising that it is surrounded by states with high 
inflows. Furthermore, if we analyze the destination of its outflows, most of the mi-
grants move to neighbor states (Figure 5). This indicates that the spatial dimension 
is an important factor to take into consideration in the estimations. Additionally, 
agglomeration forces could be playing a role in migration flows, generating incen-
tives for people to move to the periphery.

As Figure 6 shows, those states that received larger inflows of internal migra-
tion experienced a higher growth rate. Thus, there appears to be indeed a strong 
correlation between internal migration and gdp growth without controlling for 
any other characteristic. 

FIGURE 5 
Migration outflows from Distrito Federal

Source: Authors’ calculations using data from the 2010 Population and Housing Census, 
inegi.
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FIGURE 6 
gdp growth vs. Share of migration inflows

5.2 Functional territory level

Once we consider functional territories, the number of migrants between 1995 and 
2000 increases to 4.3 million. This figure is similar for 2005 and 2010. To analyze 
these flows geographically, we divided the functional territories in quintiles accord-
ing to the net flows relative to the population for 1995-2000. As Figure 7 shows, 
territories located in the Northern region, but not the ones in the border exhibit 
the highest relative net inflows, along with some coastal territories. On the con-
trary, there is a region in the Center of the country where net outflows are observed.  

Using the same thresholds for the 2005-2010 period, we observe a totally 
different distribution as now there are some territories in the border that exhibit 
net inflows, there are fewer territories that exhibit high net inflows and they are 
no longer in the coast, but there is still a region in the Center of the country with 
net outflows (See Figure 8).

*Marker’s sizes indicate the population level of the states.
Source: Authors’ calculations using data from the 2010 Population and Housing Census and 
the National Accounts System, inegi.
Note: Following Chiquiar (2005), Campeche and Tabasco are excluded from the sample.
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FIGURE 7 
Net migration flows 1995-2000: Functional territories

FIGURE 8 
Net migration flows 2005-2010: Functional territories

Source: Authors’ calculations using data from the 2000 Population and Housing Census and 
the National Accounts System, inegi.

Source: Authors’ calculations using data from the 2010 Population and Housing Census and 
the National Accounts System, inegi.



143

Internal Migration and Convergence in Mexico 2000-2010

Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

5.3 Characteristics of migrants

Regarding the personal characteristics of migrants, we find that they are relatively 
younger than non-migrants and that these differences are statistically significant. 
The evidence, as shown in Table 1, points towards positive selection as migrants 
have a higher level of education. Non-migrants are on average below junior high-
school, while migrants have on average finished this level. Analyzing this at the 
state level allows us to study if this only applies to inflows. In most of the cases, 
people who left the state between 2005 and 2010 were more highly educated that 
the ones who stayed in the state. A similar pattern is observed when we compare 
migrants with non-migrants in the same state. That is, on average, migrants have 
more years of schooling than both people who stayed in their state of origin and 
people in the recipient state (See Appendix A, Table A1).4

Considering the educational dynamics of migrants, as we observe in Appendix 
A, Figure A1, migrants became more highly educated in the period between 2000 
and 2010, which is an expected outcome since from 1993 junior-high-school is 
mandatory, so the level increased for the whole population.

Finally, considering the occupational distribution of migrants, we observe that 
in activities such as agriculture, and artisans, there is a much higher proportion of 
non-migrants regardless of the period considered and the geographical definition 
(See Appendix A, Figures A2 and A3). On the contrary, there is a higher propor-
tion of migrants among professionals and technicians, fixed machinery operators, 
support activities, and protective services as well as managers and directors.

4 Further information on the characteristics of  migrants is provided in Appendix A.

Source: Authors’ calculations using data from the Population and Housing Census 2000, inegi.
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5.4 Characteristics of the sample

Table 2 shows descriptive statistics for the functional territories included in the 
sample. As the table shows, and as mentioned before, even though both measures 
are used in logarithms and their magnitude should be comparable, the growth 
rates have different characteristics depending on the outcome measure selected 
(saes or night lights). The saes measure for the 1990-2000 period has a negative 
mean, indicating that on average, the incomes of the territories have decreased, 
while in the case of night lights, the mean is positive indicating an increase in eco-
nomic activity. On the other hand, for 2000-2010, both measures have positive 
means, but they differ in the magnitudes of the growth rate. 

In the case of the average years of schooling, the means are really low, even 
though we are calculating this measure for individuals between 25 and 66, for 
whom education should not change. This could be because our unit of observation 
is functional territories, and we are calculating a simple mean, and some of the 
functional territories are rural, and their education level is low.

Source: Authors’ calculations using data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi, World 
Bank sae Estimates and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.
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6. Results

As the focus of this paper is on convergence, first of all, we estimate a simple abso-
lute convergence equation following the growth literature in which the dependent 
variable is growth, and the independent variable is the lagged value of income. As 
the first column of Table 3 shows, the results indicate that there is absolute con-
vergence as the coefficient of this regression is negative regardless of the outcome 
measure used. Once we analyze conditional convergence, by including the lagged 
value of schooling, the convergence term gets larger.

As columns (3) and (4) of Table 3 show, when we include migration inflows in 
the equation, the convergence term gets slightly higher in absolute terms, which could 
be an indicator of migration contributing to increasing divergence. Once we include 
the interaction between migration and the lag of income, we find that its coefficient is 
positive. This suggests that migration inflows to richer functional territories reduce the 
convergence rate. Furthermore, the coefficient of migration inflows becomes negative, 
suggesting that, overall, migration is negatively associated with per capita growth. 

When we instrument for migration using the results of the gravity model (Ta-
ble 4), we observe similar results.5 As expected, in the ols specification (Table 3), 
we were slightly overestimating the effect of migration inflows, but the bias is very 
small. In the case of the saes outcome, migration has a divergent effect, since the 
magnitude of the convergence coefficient increases, and the logarithm of migra-
tion flows by itself has a negative effect on growth. However, when we analyze 
night lights, migration flows have a positive effect on growth, but they slow down 
the rate of convergence. These differences are statistically significant, as shown in 
Figure 9. Our results hold in the case of the instrument based on networks (Table 
5) and in an overidentified model (Table 6) in which we instrument migration
using the two instrumental variables constructed.

It is important to note that for migration flows alone, mixed results are observed 
as in some specifications using night lights, it has a positive and significant sign while 
in other specifications its coefficient is negative. The differences observed using differ-
ent outcome variables could due to the fact that night lights are a proxy not only of 
income but also of agglomeration and population density. Therefore, in the specifica-
tion where we control for the type of functional territory, we always observe a negative 
sign, similar to the case of the sae incomes. Additionally, as Christiaensen and Todo 
(2014) argue, poverty tends to reduce more with the growth of small or medium-size 

5 Further details on the construction of  this instrument is provided in Appendix B.
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cities than with the growth of largest cities (i.e., increasing agglomeration), and city 
size is better captured by night lights. As shown in Figure 10, this difference in the 
sign of migration inflows generates very different predictions for growth, keeping all 
other variables constant. While for SAE incomes the highest estimates of growth are 
obtained when both initial growth and migration inflows are low, for night lights, 
high migration, and low initial levels of lights lead to higher predicted growth.

In summary, what is robust across all of our estimates and regardless of the 
specification is that migration slows down convergence.

Source: Authors’ calculations using data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi, World 
Bank sae Estimates and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.
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Source: Authors’ calculations using data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi, World 
Bank sae Estimates and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.
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Source: Authors’ calculations using data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi, World 
Bank sae Estimates and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.
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Source: Authors’ calculations using data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi, World 
Bank sae Estimates and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.
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FIGURE 9 
Coefficients of Baseline growth regression vs. controlling for migration6

z= 2.3497935 z= 3.9595258

*Calculations use the coefficients from an ols regression of growth controlling for schooling, and an estimation controlling for 
schooling and instrumenting migration inflows using the results from the gravity model and the instrument based on networks.
Source: Authors’ calculations with data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi, World Bank 
sae Estimates, and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.

6 We test the difference between coefficients of  the convergence terms using a 
z-test z=
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FIGURE 10 
Predicted growth from IV estimates (interacted model)

Source: Authors’ calculations with data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi, World Bank 
sae Estimates and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.

(a) Predicted growth (SAEs)

(b) Predicted growth (Night lights)



152 Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

It is important to note that even though we have a panel, none of the regressions 
shown include fixed effects. The main reason behind this, following Barro (2012), is 
that we aim at estimating a coefficient over the migration variable with precision and, 
as mentioned by this author when there is little within variation in the explanatory 
variable, coefficients cannot be estimated with precision. As Figure 11 shows, this is 
the case of migration inflows, which are the main interest of this paper. 

FIGURE 11 
Relation between migration inflows 1995-2000 and 2005-2010

Source: Authors’ calculations with data from the 2000 and 2010 Population and Housing Censuses.



153

Internal Migration and Convergence in Mexico 2000-2010

Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

6.1. Robustness tests

Considering the mixed results observed regarding migration inflows in the case 
of the night lights outcome, we estimated quantile regressions to analyze if the 
effects vary across the growth distribution.7 The quantile regression estimates in-
dicate heterogeneity, depending on the distribution of growth, as the coefficients 
associated with migration inflows are positive in the left tail of the distribution 
and end up being negative on the right tail of the growth distribution (See Figure 
12). In the case of the interaction, it starts around zero, and the positive coefficient 
increases across the growth quantiles. That is, the divergent effect of migration is 
higher for high-growth functional territories. Finally, the convergence term ap-
pears to be almost constant in the case of the sae income, while it increases in 
absolute terms (indicating a higher level of convergence) for the night-lights out-
come variable.

As an additional robustness test, we estimated similar specifications but split-
ting the sample between territories with high and low migration (defined as func-
tional territories with migration above and below the median, respectively). First, 
as shown in Appendix C, Table C1, we find that convergence is higher among 
territories with low migration. Secondly, the divergent effect of migration (cap-
tured by the interaction) is higher for territories with low migration. In the case 
where the sae income is the outcome variable, migration inflows, by themselves, 
have a negative and robust effect in the interacted model for low-migration terri-
tories, while for high-migration territories, the coefficient is much lower and even 
non-significant in some specifications. Similar to the results for the whole sample, 
migration inflows have positive coefficients when the outcome is night lights and 
they don’t differ much between the two groups.

7 Results of  this estimates are not shown here, but are available upon request.
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FIGURE 12
Coefficients of quantile regressions including interaction

(a) Income (Small Area Estimates)

(b) Night lights

Source: Authors’ calculations using data from the 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, inegi.
*Note: Results from quantile regression controlling for education, urbanization rate, and initial population.
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7. Concluding remarks

Regional inequalities are a concern for policy-makers, because they affect the well-
being and opportunities of dwellers of marginalized territories, and may also hin-
der the aggregate economic growth of a country. Internal migration is primarily 
induced by differences in living standards across space, but also has an impact on 
those differences over time. In neoclassical growth models, internal migration is an 
adjustment mechanism towards regional convergence in incomes and wellbeing. 
In endogenous growth and new economic geography models, on the other hand, 
which allow for increasing returns and positive externalities from skill accumula-
tion, internal migration can be a mechanism of regional divergence instead of con-
vergence. This is reinforced if, as is typically found, positive selection of migrants 
prevails, because an inflow of skilled labor to a richer region increases, rather than 
decreasing, the real wage at the destination, and reduces real wages at the origin.

This paper investigated whether internal migration has any long-term effects on 
conditional convergence across regions in Mexico. Internal migration is an important 
phenomenon in Mexico, as in 2010 almost twenty million people (18 percent of the 
population) were living in a different state from where they were born, versus about 
12 percent of the population who migrated internationally. Mexico is also character-
ized by severe regional inequalities, which appear to have widened over the last three 
decades, after a period of regional convergence between 1940 and 1985. We estimated 
a conditional regional convergence equation, measuring the impact of internal migra-
tion on income growth in a panel of functional territories for the period 2000-2010 
instrumenting migration by estimating a gravity model of internal migration between 
pairs of territories and aggregating these data to construct a predicted migration in-
flow for each territory. As an alternative instrument, we used networks interacted 
with the distance between territories as an exogenous estimate of internal migration 
inflows. The results suggest that, over the period between 2000 and 2010, internal 
migration has not contributed to regional convergence in Mexico. Instead, we find 
that growth is faster in richer places that receive larger migration inflows. 

Possible extensions for this analysis include generating a regression-adjusted mea-
sure of income based on wages, which could be more correlated with the labor mar-
ket as well as analyzing further the heterogeneity found with quantile regressions. 

In terms of policy recommendations, our results indicate that migration is not 
going to be a mechanism of adjustment that will reduce regional inequality by 
itself, but on the contrary, it can enhance already divergent paths. Therefore, it is 
important to design policies at the regional level to foster growth in lagged regions. 
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APPENDIX A
CHARACTERISTICS OF MIGRANTS

FIGURE A1
Kernel density schooling of migrants aged 25-66

Source: Authors’ calculations using data from the 2010 Population and Housing Census, inegi.
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FIGURE A2 
Occupations distribution: 1995-2000

(a)State

(b) Functional territory

Source: Authors’ calculations using data from the 2010 Population and Housing Censuses, inegi.
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FIGURE A3
Occupations distribution: 2005-2010

(a) State

(b) Functional territory

Source: Authors’ calculations using data from the 2010 Population and Housing Censuses, inegi.
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Source: Authors’ calculations using data from the Population and Housing Census 2010, inegi.
*p<0.10, **p<0.05 ***p<0.1
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APPENDIX B
RESULTS OF THE GRAVITY MODEL OF MIGRATION FLOWS 

Source: Authors’ calculations using data from the 1990, 2000 and 2010 Population and 
Housing Censuses, simbad, inegi, World Bank sae Estimates and the U. S. National Oceanic 
and Atmospheric Administration.
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As Table B1 shows, the gravity model has the expected signs in the case of distance 
as when the distance increases, migration reduces but at an increasing rate, but at 
an increasing rate. On the other hand, the effects of initial income are counter-in-
tuitive as a higher income in the functional territory of origin increases migration 
flows while the opposite occurs with the income of the territory of destination. 
This result could be due to our unit of observation as individuals could prefer moving 
to the periphery instead of living in territories where economic activity is high. 

The rest of the variables have the expected effects over migration flows. An 
interesting result is the one observed for the Mexico City dummy as results change 
from the 2000 regression to the 2010 regression. This could be because there are 
incentives to decentralize activity from the Capital of the country to other cities.

APPENDIX C
RESULTS OF SPLIT REGRESSION OF MIGRATION ABOVE AND 

BELOW THE MEDIAN

Source: Authors’ calculations using data from the 1990, 2000 and 2010 Population and Housing Censuses, simbad, inegi, World Bank sae 
Estimates and the U. S. National Oceanic and Atmospheric Administration.
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Resumen

El documento evalúa la capacidad 
de las políticas públicas basadas en el 
enfoque de desarrollo territorial rural 
(dtr) para generar mejores condicio-
nes de vida y mayores oportunidades 
de desarrollo para las sociedades rura-
les del continente mediante la revisión 
de 40 programas de dtr. Las princi-
pales conclusiones son: el enfoque de 
dtr se ha establecido como el principal 
marco analítico para pensar lo rural y 
diseñar políticas y programas de desa-
rrollo rural en América Latina; la apli-
cación del enfoque de dtr ha hecho 
un aporte muy destacado a la demo-
cratización de la gestión pública en el 
medio rural, dando mayores espacios a 
grupos que estaban muy marginados. 
Sin embargo, no es posible establecer 
cuál ha sido el impacto de estas políti-
cas y programas dtr sobre las oportu-
nidades de desarrollo y el bienestar de 
los habitantes de los territorios, o so-
bre la desigualdad territorial, debido a 
que dichas políticas y programas man-
tienen la mala tradición de carecer de 
evaluaciones de resultados e impacto 
independientes y basadas en métodos 
confiables.

Palabras clave: Enfoque de de-
sarrollo territorial rural; meta-evalu-
ación; América Latina.

Abstract

The document assesses the capacity of 
public policies based on the rural terri-
torial development approach (dtr) to 
generate better living conditions and 
greater development opportunities for 
rural societies by reviewing 40 dtr pro-
grams. The main conclusions are: the 
dtr approach has been established as the 
main analytical framework for thinking 
about rural issues and for designing ru-
ral development policies and programs 
in Latin America. The application of the 
dtr approach has made a very prominent 
contribution to the democratization of 
public management in rural areas, giv-
ing larger spaces to groups that were se-
verely marginalized. However, it is not 
possible to establish the impact of these 
dtr policies and programs on the de-
velopment opportunities and well-being 
of the inhabitants of the territories, or 
on territorial inequality, because the dtr 
policies and programs maintain the bad 
tradition of lacking independent results 
and impact assessments based on reliable 
methods.

Keyword: rural territorial develop-
ment approach, meta-evaluation, Latin 
America.

JEL: I38, O18, R58
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1. Introducción

Luego de 15 años de discusión intelectual y políticas públicas basadas en el enfoque 
de desarrollo territorial rural (dtr) es necesario hacer un balance. La pregunta clave 
es sobre su capacidad para generar mejores condiciones de vida y mayores oportu-
nidades de desarrollo para las sociedades rurales del continente. Para contestarla, es 
necesario conocer qué elementos del dtr fueron parte del diseño de los programas, 
cuáles fueron efectivamente implementados, qué resultados produjeron y cómo 
dichos resultados se tradujeron en mayores oportunidades y condiciones de vida 
para los habitantes de los territorios objeto de los programas dtr.

El presente trabajo es parte del proyecto “15 Años de dtr: ¿Cómo vamos?”, 
cuyo objetivo es hacer una revisión general y crítica del enfoque, y particularmente 
de su capacidad para inspirar y orientar políticas y programas no sólo diferentes a 
los convencionales, sino más eficaces para producir cambios positivos y sustenta-
bles en las oportunidades y el bienestar de las poblaciones que viven en territorios 
rezagados. El proyecto incluye la realización de: (1) siete estudios de caso de pro-
gramas implementados con enfoque dtr en países latinoamericanos, seleccionados 
a través de concurso público; (2) una revisión de información secundaria sobre 
políticas y programas dtr; y (3) una síntesis sobre los 15 años del dtr, basada en 
el análisis de los dos componentes anteriores.

Este documento se hace cargo del segundo componente del proyecto, basado 
en la revisión de 40 programas dtr sobre los que existía un mínimo de informa-
ción para hacer un análisis de su diseño e implementación, y en unos pocos casos, 
sobre sus resultados. Las principales conclusiones obtenidas por esta revisión son:

1. El enfoque de dtr se ha establecido como el principal marco analítico para
pensar lo rural y para diseñar políticas y programas de desarrollo rural en Amé-
rica Latina. Los registros detallados fueron realizados por socios de Rimisp
en seis países –Soberanes y Burgin (2009) para México; Ranaboldo y Uribe
(2008) para Bolivia; Ropert (2009) y Cox (2008) para Chile; Favareto (2009)
para Brasil; Ammour (2009) para Nicaragua y Honduras– y una búsqueda más
reciente por Internet, nos indica que en los últimos diez años se han diseñado e
implementado cientos de programas que reclaman ser de desarrollo territorial,
involucrando miles de millones de dólares de presupuesto. Los más prominen-
tes de estos programas, que podemos llamar de la primera generación de dtr,
son Territorios de Identidad (seplan, 2011) y Territorios de Ciudadanía (Go-
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verno Federal do Brasil, 2013), ambos en Brasil, mientras que la apuesta más 
ambiciosa actualmente en curso, que podría anunciar una segunda generación 
de programas dtr, es la que está emergiendo en Colombia a partir del acuerdo 
de Reforma Rural Integral anunciado en junio 2014 y de las propuestas de la 
Misión para la Transformación del Campo Colombiano (dnp, 2015).

2. La aplicación del enfoque de dtr ha hecho un aporte muy destacado a la de-
mocratización de la gestión pública en el medio rural, dando mayores espacios
a grupos que estaban muy marginados. Se ha logrado innovar en fórmulas de
participación social, diálogo multi-actores, transparencia y control social. Este
no es un logro menor ni de fácil obtención, toda vez que el gasto público rural
en América Latina es notoriamente opaco, regresivo y sujeto a malas prácticas
de clientelismo y neo-corporativismo (Bebbington et al., 2008; Ospina et al.,
2008; Abramovay et al., 2008).

3. No es posible establecer con un mínimo de rigor cuál ha sido el impacto de estas
políticas y programas dtr sobre las oportunidades de desarrollo y el bienestar
de los habitantes de los territorios, o sobre la desigualdad territorial (es decir, la
reducción de las brechas entre territorios). Las políticas y programas dtr man-
tienen la mala tradición de carecer de evaluaciones de resultados e impacto inde-
pendientes y basadas en métodos confiables. Muchos programas citan evidencias
parciales que usan para afirmar que sí han tenido resultados y efectos significati-
vos, y que los participantes se sienten satisfechos. Por otra parte, la revisión que
hemos hecho nos permite pensar que en otros casos no hay evidencia de impac-
tos significativos. Además, hay programas que se autodenominan territoriales,
pero cuyo diseño e implementación no se distingue en nada de los enfoques
sectoriales convencionales, por lo que su impacto, o la ausencia del mismo, en
verdad no se puede atribuir al enfoque territorial. En suma, nuestra opinión es
que la pregunta sobre los impactos socioeconómicos y en la desigualdad territo-
rial de estas políticas y programas sigue a la espera de una buena respuesta.

4. Sin desmedro de lo anterior, identificamos tres desafíos que se presentan con mu-
cha frecuencia, y que evidentemente requieren de mejores respuestas en los años ve-
nideros: 1) La persistencia de fallas de coordinación intersectoriales y entre niveles
de gobierno (nacional, regional, local); 2) la persistencia de antiguas concepciones
sobre lo rural (sesgo sectorial agropecuario, deficiencias en incorporación de sec-
tores urbanos, etcétera); y 3) la dificultad para generar arreglos institucionales que
equilibren la transferencia de atribuciones, competencias y capacidades a actores
territoriales para tomar decisiones, con el fortalecimiento de la capacidad del estado
para diseñar e implementar políticas territoriales participativas.
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El documento se organiza de la siguiente forma: en la segunda sección se define el 
enfoque dtr tal y como lo usamos en nuestra investigación; en la tercera se explica 
la metodología en que se basa esta meta-evaluación; en la cuarta sección, la más 
importante, se discuten los resultados organizados en ocho temas; y en la quinta y 
última sección profundizamos en las conclusiones expuestas.

2. Definiendo el Desarrollo Territorial Rural

Hace aproximadamente 15 años aparecen los primeros textos sobre el dtr “como 
una de las más importantes orientaciones de políticas y programas para las áreas 
rurales de América Latina” (Soto et al., 2007, p. 7) para mejorar el desarrollo eco-
nómico y social de los territorios. Dentro de la literatura que sentó las bases del 
dtr en América Latina destacan los trabajos de Da Silva, (1997), Sepúlveda et al., 
(1998), Abramovay (1999), Da Veiga (2001), iica (2001), Pérez (2001), Chiribo-
ga (2002), de Janvry y Sadoulet (2002), Echeverri y Ribero (2002), Schejtman y 
Berdegué (2003 y 2004), Echeverría (2003), Caron (2005) y Favareto (2007).

Uno de los trabajos más influyentes sobre dtr ha sido el de Schejtman y Berde-
gué, publicado por primera vez en 2003 y un año después en su versión definitiva 
(Schejtman & Berdegué, 2004). Hasta hoy, es el documento más citado sobre dtr 
en América Latina y el segundo a nivel mundial.1 En la interpretación de Sche-
jtman y Berdegué (2004), el dtr se define como “un proceso de transformación 
productiva e institucional en un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la 
pobreza rural” (p. 4). El territorio se define como:

[…] un espacio socialmente construido [...] el espacio que sus agentes reconocen como 
necesario […] para contener y delimitar las relaciones que establecen entre ellos en el 
interior, y entre todos y el ‘mundo externo’, en función de los proyectos u objetivos de 
desarrollo que se proponen emprender (Schejtman & Berdegué, 2004, p. 32).

Otros investigadores e instituciones marcan otros énfasis. Por ejemplo, Abramovay 
(1999) considera el capital social y el enfoque territorial como dos perspectivas 
necesarias para dinamizar la economía de una zona rural, pero sin darle un peso 
especial en ese texto a las transformaciones institucionales. El iica incorpora las 
variables ambientales y socio-culturales, una economía multisectorial en la relación 
1 Una búsqueda realizada en Google Scholar arroja 1,056 referencias en la literatura a este 
trabajo (a enero de 2020).
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rural-urbana, y la sostenibilidad de las políticas desarrollistas; denominando su 
modelo como Desarrollo Territorial Sostenible (dts) (Miranda & Matos, 2002). 
La fao (2008) destaca como elementos claves la participación ascendente (bottom 
up), los capitales endógenos del territorio y la inversión en los mismos.

En resumen, las definiciones del dtr en América Latina varían, aunque com-
parten elementos esenciales: el carácter multisectorial, el carácter multidimensio-
nal (productivo, institucional y socio-ambiental), el vínculo rural-urbano, y el de-
sarrollo participativo y concertado de la sociedad territorial.

3. Metodología

Esta revisión bibliográfica incluye la literatura disponible sobre el diseño, imple-
mentación, resultados y evaluación de 40 programas con enfoque dtr, distribuidos 
en 11 países.2 La selección de estos programas se hizo de la siguiente manera: pri-
mero, revisando la literatura disponible en rimisp-Centro Latinoamericano para el 
Desarrollo Rural y en páginas de internet, se hizo una lista inicial de 86 documen-
tos. Los autores discutieron su pertinencia en función de los objetivos de investi-
gación, el nivel y escala de las iniciativas, y el interés del caso específico dentro del 
contexto regional de políticas de desarrollo. Este análisis permitió priorizar 35 tex-
tos, con información variable en cuanto a detalles territoriales y calidad analítica, 
pero que entregaban una idea general del diseño, implementación o resultados de 
uno o más programas. De este grupo, se revisaron algunos documentos con Atlas.ti 
6.2 para definir criterios comunes de análisis, con los que se analizó detalladamente 
el grupo de 40 programas dtr que se muestra en la Tabla 1. En esta también se 
explicita quiénes diseñaron e implementaron los programas revisados. 

Los resultados y conclusiones de esta revisión bibliográfica y de los estudios 
de caso en profundidad se basan en las preguntas de investigación y en cinco 
elementos claves del dtr, definidos por los participantes del proyecto “15 Años 
de dtr. ¿Cómo Vamos?” en un taller realizado en marzo de 2015. Además, se 
consideraron los ocho criterios operacionales del dtr propuestos por Schejt-
man y Berdegué (2004), entendidos como “criterios orientadores del diseño de 
estrategias y políticas que tengan como objetivo contribuir a la superación de 
la pobreza rural” (p.31). Los elementos definidos en el taller del proyecto y los 
criterios operacionales del dtr según estos autores, se muestran en la Tabla 2.
2 Argentina (1 programa), Bolivia (2 programas), Brasil (9 programas), Chile (15 programas), 
Colombia (1 programa), Ecuador (3 programas), El Salvador (2 programas), Honduras (1 pro-
grama), México (4 programas), Perú (1 programa), Paraguay (1 programa).
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4. Análisis del diseño, implementación y resultados de programas dtr

En esta sección del documento se analiza el diseño e implementación de los 40 
programas incorporados en esta meta-evaluación siguiendo los criterios señalados 
en la Tabla 2.

4.1 Objetivos de los programas

Los objetivos de los 40 programas dtr presentan similitudes significativas, y se co-
rresponden con los lineamientos principales y criterios de operación del enfoque. 
Esta correlación de los objetivos con los lineamientos del enfoque es evidente en 
aquellos programas elaborados por agencias de cooperación internacional, como el 
Proyecto de Desarrollo Regional de la fao (Soto et al., 2007), el Proyecto expider 
del bid (Sumpsi, 2006),  o el Proyecto Modelos de Desarrollo Rural con enfoque 
Territorial (mdrt) en países de la Comunidad Andina (can) (Francke, 2011).

Sin embargo, esta relación de los objetivos con el enfoque no impide que al-
gunos programas direccionen sus objetivos hacia algún elemento específico. Por 
ejemplo, en el Proyecto mdrt (Francke, 2011) o en algunos proyectos de desarrollo 

Fuente: elaboración propia



179

Meta-evaluación de 15 años de dtr

Sobre México. Temas de Economía. Nueva Época

de la fao (fao, 2008), el objetivo general es generar evidencia sobre la efectividad 
del dtr para justificar su adopción en programas de desarrollo, y perfeccionarlo 
desde su ejecución. En estos programas se hace énfasis en la capacidad adaptativa 
del diseño a distintos territorios, dotándolos de contenido desde las particularida-
des institucionales y productivas de cada uno. Esta flexibilidad intrínseca de los 
programas dtr permite incorporar rectificaciones operativas en distintos momen-
tos del proceso de diseño e implementación. Sin embargo, la misma flexibilidad se 
usa para incorporar objetivos y procedimientos que se alejan de los lineamientos 
conceptuales del dtr (Sumpsi, 2006; Soto et al., 2007; fao, 2008).

Los objetivos de los programas analizados están condicionados tanto por el 
tipo de territorio como por las aproximaciones teóricas de los promotores de un 
programa particular. Por ejemplo, en algunos programas se hace más énfasis en el 
desarrollo productivo, como en el caso de la Estrategia para el Desarrollo Terri-
torial del Distrito de DR 008 de Veracruz, en México (Vilaboa et al., 2015) o la 
aplicación del modelo leader en cinco Municipios de México (Ríos-Carmenado 
et al., 2011). En otros programas se privilegia el desarrollo institucional, como en 
los casos del Proyecto de Gestión Territorial Participativa de la Mancomunidad La 
Montañona, en El Salvador (Gómez et al., 2005) o de los Proyectos de Coopera-
ción Técnica del iica en Brasil (Miranda & Matos, 2002). Lo relevante en estos 
casos es identificar si estos énfasis en los objetivos corresponden a las necesidades 
y posibilidades reales de desarrollo del territorio, como se aprecia en el caso de la 
Mancomunidad La Montañona, sobre el que se señala: “con las actuales estrategias 
de medios de vida no se tiene alternativas para la transformación productiva, des-
cansando la gestión territorial en el proceso institucional” (Gómez et al., 2005, p. 
30), justificando así el énfasis en el cambio institucional.

No obstante, en varios programas se observan objetivos típicamente sectoriales, 
que se enfocan en el desarrollo del sector agropecuario o en la conservación y manejo 
de recursos naturales. Si bien estos objetivos son muy relevantes, el que un progra-
ma se defina en función de objetivos sectoriales, es contradictorio con el enfoque 
territorial al que dicho programa dice adscribir. Ejemplos de estos programas auto-
denominados “territoriales” pero que en verdad son sectoriales, son la Estrategia de 
Desarrollo Regional del Noroeste del estado de Minas Gerais (Brasil) marcado por 
el funcionamiento sectorial del municipio y su forma de vincularse al Consejo de 
Desarrollo Territorial (Soto et al., 2007); y el Proyecto expider en la Mancomunidad 
de Municipios de la Cuenca del río Chanchán (Ecuador), donde los esfuerzos están 
orientados a la gestión de la cuenca y los recursos hídricos (Sumpsi, 2006).
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4.2 El territorio

La definición de territorio es fundamental para el enfoque dtr, ya que permite 
establecer los límites físicos y sociales de la ejecución de un programa. El te-
rritorio habitualmente es definido y delimitado por un agente de desarrollo,3 
3 Normalmente una dependencia del gobierno central o una agencia internacional de desarrollo.

Fuente: elaboración propia
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quien considera criterios específicos (económicos, sectoriales, políticos, cultu-
rales) en el diseño, instaurando el espacio de acción y las personas a ser benefi-
ciarias del mismo (Soto et al., 2007). Respecto a los programas revisados, cabe 
profundizar en el concepto de territorio como en los criterios de delimitación 
utilizados.

Hay dos formas de conceptualizar un territorio, a las que rimisp denomina 
territorios normativos y territorios funcionales.4 Los territorios normativos son 
resultado de delimitaciones técnicas hechas a partir de las necesidades y cri-
terios del agente de desarrollo, antes de considerar la identidad y la dinámica 
socio-económica del territorio a intervenir. Es común que este tipo de ejercicios 
tengan el propósito de delimitar áreas homogéneas respecto de las variables de 
análisis (por ejemplo, espacios geográficos agroecológicamente homogéneos). 
Por otro lado, los territorios funcionales resultan de ejercicios en que se obser-
van y comprenden las dinámicas económicas, sociales, culturales, y políticas, 
para identificar lugares unidos por relaciones funcionales efectivas (Berdegué et 
al., 2011). Esta delimitación entiende que el territorio es un espacio construido 
socialmente, con una identidad e historia propias que condicionarán el proyecto 
de desarrollo (Schejtman & Berdegué, 2004). Los espacios sociales no tienen 
por qué ser homogéneos en su interior -de hecho, nunca lo son- lo importante 
es que estos sean los espacios donde las personas que participarán en el proyecto 
efectivamente viven su vida.

En los programas revisados la delimitación territorial es esencialmente nor-
mativa y descendente (top down), ya que el territorio se define en función de los 
objetivos del agente de desarrollo antes del diálogo con los actores territoriales. 
Además, dentro de los criterios funcionales priman los administrativos, econó-
micos y medioambientales por sobre otros de carácter socio-cultural, políticos o 
históricos; a pesar del claro énfasis que hace el dtr en la consideración de estos 
últimos (Francke, 2011). En la siguiente tabla se resumen los principales tipos o 
formas de delimitación territorial observados, con algunos ejemplos de los pro-
gramas revisados:

4 Equivalente a los conceptos de territorios construidos y decretados de Caron (2005).
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Fuente: elaboración propia
[1]El texto revisado señala que "las mancomunidades no surgen por iniciativas de ong o líderes locales, sino que son 
instituciones promovidas y apoyadas por el propio Ministerio de Participación Popular" (Sumpsi, 2006, p. 10). No hay 
información disponible para saber si esta promoción/apoyo refiere sólo a la creación de condiciones políticas para la par-
ticipación, o directamente a la definición territorial de las mancomunidades; optando este texto por la segunda opción.
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Es en la implementación del programa cuando el territorio definido en el dise-
ño encuentra su expresión concreta. En los programas revisados se observa que 
la delimitación no es estática, sino que tiene cierta capacidad de adaptación a la 
concepción territorial endógena de los actores a medida que el proceso de imple-
mentación avanza (Sumpsi, 2006). Si bien en la mayoría de los casos se aprecia 
una delimitación inicial normativa, en algunos logra aproximarse a la visión que 
los actores tienen de su territorio. Ejemplos son el Plan de Desarrollo Regional 
Centro Sur-Valle de Salgado (Soto et al., 2007), el pronat en la Sierra Catarinense 
(Coimbra et al., 2015), ambos en Brasil; y el Proyecto expider de las subcuencas 
de Reitoca y Verdugo (Sumpsi, 2006). En los tres casos, luego de la movilización 
social de los actores territoriales originalmente excluidos, se produce un cambio 
sustantivo en la delimitación del territorio.

En algunos de los programas se generan reflexiones ex post sobre obstáculos 
específicos surgidos de una delimitación territorial inadecuada. Por ejemplo, en 
el Plan de Desarrollo Regional del Noroeste de Minas Gerais, se observa una fi-
sura identitaria con efectos directos en la participación y conflictos en el espacio 
de deliberación colectiva, pues no todos los actores presentan el mismo nivel 
de adherencia al territorio y consecuentemente al programa (Soto et al., 2007). 
En el caso del Proyecto expider implementado en la cuenca del río Chanchán, 
la heterogeneidad ambiental, política y sociocultural entre los municipios era 
tan extrema, que imposibilitó la definición colectiva de elementos productivos 
y sociales sobre los cuales vertebrar un proyecto común de desarrollo (Sumpsi, 
2006). Estos casos refuerzan el argumento de que la delimitación territorial de 
tipo normativo, incluso cuando se realiza supuestamente bajo criterios técnicos 
y objetivos, muchas veces conduce a conflictos con las dinámicas reales de los 
territorios. Ello afirma la necesidad de una vinculación previa con los actores, 
minimizando el riesgo de excluir a aquellos que se identifican con determinada 
dinámica territorial (Soto et al., 2007). En contraste, una definición territorial 
funcional, dota al programa de mayor coherencia social para los propios actores, 
generando procesos virtuosos de participación. Así, cuando se empalman los 'te-
rritorios decretados' con los 'territorios construidos', las posibilidades de éxito de 
los programas de desarrollo parecen aumentar” (Soto et al., 2007, p. 27).

La lógica sectorial de los estados latinoamericanos genera que los programas, 
pertenecientes a distintas dependencias gubernamentales, utilicen criterios di-
ferentes para determinar el territorio donde implementarán sus intervenciones, 
aunque se trate del mismo espacio. Esta falta de articulación entre los programas 
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habitualmente conduce a la superposición de esfuerzos estatales y a la no coinci-
dencia de la delimitación territorial, lo que disminuye su eficiencia y posibilidades 
de impacto (Lotta & Favareto, 2014). Considerando que el dtr busca articular 
las iniciativas de desarrollo existentes en un territorio, la desarticulación espacial, 
sectorial y operacional de los programas constituye en sí misma un obstáculo para 
la adecuada implementación del enfoque. Un ejemplo es el caso del Proyecto ex-
pider en las subcuencas de Reitoca y Verdugo (Sumpsi, 2006) o el Proyecto mdrt 
en la mamgt-Lípez5 (Francke, 2011), donde la desarticulación de iniciativas de 
desarrollo estatal y de la sociedad civil (ong) dificulta el proceso de fortalecimiento 
institucional y productivo, desalentando la participación de los actores, que no ven 
respuesta a sus necesidades más apremiantes.

Los casos descritos muestran que para los distintos agentes de desarrollo el 
territorio aún no es comprendido como una totalidad socio-espacial, y que las so-
ciedades latinoamericanas todavía no logran consolidar el proceso de articulación 
vertical y horizontal que requiere un esfuerzo de desarrollo de esta envergadura.

4.3 Inversión en activos territoriales

Por activos territoriales entendemos las diversas formas de capital (físico, fi-
nanciero, social, cultural, etcétera) del territorio, que no se pueden remover del 
mismo, y que tienen la potencialidad de contribuir a su desarrollo (Olfert et al., 
2014). Los activos territoriales pueden ser tangibles (por ejemplo, un sistema 
de regadío) o intangibles (por ejemplo, una mayor capacidad de la sociedad 
local de resolver sus conflictos y llegar a acuerdos). Una característica básica 
de un programa territorial es que sus inversiones estén dirigidas a crear o for-
talecer los activos endógenos del territorio; en contraste con otros enfoques de 
desarrollo rural que canalizan sus principales inversiones a fortalecer los activos 
de las personas, las que luego pueden irse del territorio, llevándose sus mayores 
capacidades.

En este marco, se identifican dos tipos de inversión territorial pública o pú-
blico-privada: 1) grandes inversiones planeadas desde fuera del territorio, que ge-
neralmente responden a objetivos nacionales de desarrollo; y 2) inversiones de 
menor envergadura, que tienen un enfoque territorial y que se realizan en el marco 
específico de un programa. Mientras que el segundo tipo puede al menos poten-
5 Mancomunidad Municipal de la Gran Tierra de los Lípez, Bolivia.
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cialmente ser objeto de un proceso de deliberación y priorización colectiva desde 
la institucionalidad territorial, el primero es definido a nivel nacional sin mediar 
la participación de los actores territoriales. La articulación entre ambos tipos de 
inversión representa una gran oportunidad para los territorios, que muy pocos 
programas han podido aprovechar. 

Del análisis de los 40 programas se distinguen tres situaciones descritas en 
detalle en la tabla 4, con algunos ejemplos de los programas revisados: 1) aquellos 
territorios donde el programa dtr logra articular con éxito las grandes inversiones 
de largo plazo con las pequeñas/medianas inversiones de corto o mediano plazo; 
2) aquellos territorios donde logra vincular por iniciativa propia (sin articulación
con el estado) las grandes inversiones de largo plazo con las pequeñas/medianas de
corto y mediano plazo; y 3) aquellos territorios donde el programa dtr no logra
vincular las grandes inversiones de largo plazo con las pequeñas/medianas de corto
plazo, a pesar de que ambas apunten en la misma dirección: identificar y potenciar
las capacidades estratégicas del territorio.

Ahora bien, en la mayoría de los casos observados la articulación de la gran 
inversión nacional con la pequeña/mediana inversión territorial está más rela-
cionada con las capacidades técnicas y políticas de actores territoriales y agentes 
de desarrollo, que con la capacidad operativa del programa. Esto se ejemplifica 
en el Plan de Desarrollo Regional en el Centro Sur-Valle de Salgado, donde los 
actores territoriales impulsan la ampliación del aeropuerto del municipio de Ig-
uatu como proyecto prioritario, pero su subutilización demostró que no era una 
necesidad real del territorio (Soto et al., 2007). En relación a esto, un análisis del 
Proyecto expider concluye que las grandes inversiones en capital físico debiesen 
ser planificadas de forma descendente, pues “la decisión de qué infraestructuras y 
equipamientos regionales son prioritarios no es fácil de tomar desde un enfoque 
de abajo a arriba, ya que cada municipio tiene como prioritarias sus propias in-
fraestructuras” (Sumpsi, 2006, pág. 24). Otros análisis enfatizan que el desafío es 
constituir al territorio como espacio de articulación entre lógicas de planificación 
descendente (fortaleciendo la capacidad del Estado para planificar a nivel terri-
torial y promover la coordinación horizontal-vertical) con las de participación 
ascendente (fortaleciendo las capacidades de los actores para participar en las 
decisiones y gestión del territorio) (Lotta & Favareto, 2014); mejorando así la ca-
pacidad de actores territoriales y agentes de desarrollo para vincular la inversión 
territorial con los planes nacionales de inversión y desarrollo.
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Fuente: elaboración propia
[1]Esta experiencia de inversión en capital físico de Minas Gerais contrasta de manera radical con la del Circuito 
Turístico Grande Sertão Veredas presentada más arriba dentro del mismo territorio y programa (Desarrollo Regional 
fao), pues el último logra sinergias entre distintos tipos de capital, a diferencia del primero. Resalta así la importancia 
de cómo los actores territoriales logran articularse a la gran inversión.
[2] El dtr debe superar la preeminencia del corto plazo para lograr el desarrollo, como señalan Schejtman y Berdegué 
(2004, p. 44): La apreciación de los tiempos por parte de los distintos agentes es muy variable y contradictoria. Los
técnicos y las agencias acostumbran operar con los horizontes de duración del programa; los políticos operan con los
tiempos de los ciclos electorales, que a nivel local tienden a ser muy cortos y en el curso de los cuáles deben mostrar 
resultados; para los pobladores del territorio, los tiempos son tanto más breves cuanto más acuciantes sean sus caren-
cias, pero los requeridos para la superación de su condición son, por el contrario, de largo aliento.
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Respecto a la disponibilidad de capital financiero para realizar inversiones territo-
riales, los programas en general encuentran obstáculos para obtenerlo, así como los 
actores territoriales experimentan dificultades para acceder a crédito. Esta es una 
de las principales restricciones de los programas de dtr, pues los obstáculos para 
acceder a capital financiero impiden realizar inversiones en otro tipo de activos 
territoriales. Esto se ejemplifica en el caso de la Mancomunidad La Montañona, 
donde los actores territoriales acuden a municipios cercanos para acceder a crédito 
por la inexistencia del sector financiero formal en su territorio. Este vacío fue lle-
nado por proyectos de microcrédito rural y cooperativas crediticias, los que final-
mente dejaron de existir por la alta morosidad, así como el desvío del crédito hacia 
actividades ajenas a la innovación productiva (Gómez et al., 2005). Por otro lado, 
en el proyecto expider se destacan las dificultades para financiar el funcionamiento 
permanente de las Organizaciones Locales para el Desarrollo Local (older),6 lo 
que puso en riesgo la credibilidad del proyecto y llegó a paralizar sus avances ya que 
la única fuente de financiamiento eran sus propios recursos. Este concluye que “el 
desarrollo productivo requiere un buen funcionamiento de los mercados de crédi-
tos para inversión […] donde se registran mayores fallas en América Latina, por lo 
que las ayudas económicas a la inversión privada son necesarias” (Sumpsi, 2006, p. 
40) como instrumentos operativos para promover el desarrollo.

En contraste, los programas que aseguran su financiamiento desde varias fuen-
tes, generan sinergias positivas de participación de los actores territoriales, sobre 
todo del sector privado. Un ejemplo es la articulación generada entre el Consejo de 
Desarrollo Territorial (coten) de la región nordeste de Minas Gerais (promotor del 
Programa de Desarrollo Regional apoyado por la fao), el Banco del Nordeste de 
Brasil (financista) y la ong Instituto Elo Amigo (ejecutor). En esta articulación, el 
banco y la ong optaron por crear un fondo de aval para que se pudiera ampliar tan-
to el monto como el número de los beneficiarios de crédito, aumentando la adhe-
sión de los agricultores y la legitimidad del coten en el territorio (Soto et al., 2007).

4.4 Enfoque multisectorial

Uno de los elementos centrales del dtr es la adopción de un enfoque multisec-
torial, que recoge la transformación experimentada por los espacios rurales en las 

6 Nombre genérico dado en el Proyecto expider al espacio de deliberación y/o institucionalidad 
territorial.
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últimas décadas a partir del crecimiento del empleo rural no-agrícola, la migra-
ción, y la innovación y diversificación productiva; constatándose la emergencia 
de una nueva ruralidad. En este contexto, el diseño e implementación de un 
programa dtr debe considerar explícitamente la economía rural en su conjunto, 
y no sólo algunos de sus sectores o cadenas de valor, pues el fortalecimiento de 
los vínculos entre distintas actividades económicas7 es una de las palancas más 
importantes para el desarrollo económico local. Si, por el contrario, lo que busca 
un proyecto es potenciar un sector particular, entonces no es necesario y proba-
blemente tampoco es conveniente adoptar un enfoque territorial de desarrollo.

De todos los elementos clave del dtr en los programas revisados, el enfoque 
multisectorial es uno de los que presenta mayores problemas para ser implemen-
tado. A pesar de que el énfasis productivo está puesto explícitamente en la diversi-
ficación y articulación de distintas posibilidades sectoriales, los programas siguen 
destinandos, en una parte mayoritaria de sus acciones y recursos, hacia actividades 
agropecuarias. Ejemplos son el Cañón de Juchipila y el nordeste de Minas Gerais, 
territorios de implementación del Programa de Desarrollo Territorial de la fao 
(Soto et al., 2007), los tres territorios del Proyecto expider (Sumpsi, 2006), la 
Estrategia para el Desarrollo Territorial del Distrito de dr 008 de Veracruz (Vila-
boa et al., 2015), y el promata en la Selva de Pernambuco (fao, 2008). Todos son 
programas que se diseñan con una intención multisectorial, pero que terminan con 
un claro carácter agropecuario en su implementación.

Lo problemático de este sesgo sectorial (agrícola en la mayoría de los casos) 
es que afecta no sólo a las transformaciones productivas, sino también a las ins-
titucionales. Tal es el caso del pronat, en donde la representatividad social del 
Colegiado de Desenvolvimento Territorial da Serra Catarinense, órgano compuesto 
principalmente por representantes de la agricultura familiar, excluye a actores te-
rritoriales de otros sectores económicos relevantes (Coimbra et al., 2015). Ello se 
debió a que el ejecutor del programa, el Ministerio de Desarrollo Agrario brasi-
leño, requirió que los beneficiarios fuesen los actores con los que se trabaja tradi-
cionalmente, evidenciando así el peso material que aún posee la concepción de lo 
rural asociada en exclusiva a la producción de bienes primarios, aun en agencias 
que han asumido el discurso de la nueva ruralidad. Este sesgo y sus consecuencias 
se repiten en el caso del Programa de Desarrollo Regional apoyado por la fao en 
la región noroeste del estado de Minas Gerais y en el Cañón de Juchipila (Soto et 
al., 2007). Al respecto, resulta interesante el diagnóstico que se realiza en el caso 
7 Por ejemplo, agricultura-turismo, agricultura-manufactura, manufactura-servicios, etcétera.
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del promata8 (Brasil), en el que los principales obstáculos para transformar las 
lógicas sectoriales de la inversión pública parecieran ser de carácter institucional: 
el peso de las viejas concepciones sobre ruralidad, la falta de voluntad política y 
la falta de capacidades técnicas y políticas de los actores territoriales para traducir 
los lineamientos generales de desarrollo en proyectos concretos de diversificación 
productiva no-agrícola (fao, 2008).

En general, cuando son los ministerios de agricultura los que diseñan o im-
pulsan económicamente los programas dtr, se instala un sesgo agropecuario ba-
sal que evidencia el peso de la organización sectorial de los Estados latinoameri-
canos en los programas de desarrollo. Este sesgo es reproducido por la sociedad 
civil, transformándose en un obstáculo a la hora de construir visiones más inte-
grales de desarrollo: a nivel territorial, tampoco se movilizan actores ni hay una 
expertise técnica más allá del agro (A. Favareto, comunicación personal, 2015). 
Es importante que los agentes de desarrollo y actores territoriales abandonen el 
sesgo sectorial agrícola, realizando un esfuerzo metodológico y de coordinación, 
como plantea el iica a partir de su experiencia en los pct de Brasil (Miranda & 
Matos, 2002).

Lo anterior no significa abandonar o no considerar la agricultura. A pesar 
de la creciente importancia del empleo rural no-agrícola y las remesas como de-
terminantes del empleo y los ingresos de las familias rurales pobres (Schejtman 
& Berdegué, 2004; fao, 2008), las actividades primarias aún son el principal 
medio de vida en muchos de los territorios rurales latinoamericanos. Tal es el 
caso del pueblo aymara y quechua habitante de la mamgt-Lípez y beneficiarios 
del Proyecto mdrt (Francke, 2011), de los habitantes de la Mancomunidad la 
Montañona (Gómez et al., 2005) y los participantes del prodap ii en El Salva-
dor (fao, 2008), y del Distrito de DR 008 de Veracruz (Vilaboa et al., 2015), 
entre otros.

Por otro lado, los ejemplos exitosos de multisectorialidad incluyen la parti-
cipación activa de los representantes de los distintos sectores económicos en los 
espacios de deliberación colectiva territorial, como sucede en la implementación 
del Proyecto Áridas del Banco Mundial-iica, donde se considera un amplio pro-
ceso de consulta social intersectorial desde el diseño (Miranda & Matos, 2002), 
y en el Modelo de Gestión Territorial en la provincia de Arauco (Soto et al., 
2007), donde se genera coordinación intersectorial a partir de mesas productivas, 
que aseguran la representación de todos los sectores económicos importantes 
8 Programa de Apoyo al Desarrollo Sustentable de la Zona de la Selva de Pernambuco.
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de la región. Destaca también la implementación del modelo leader en cinco 
territorios de México, los cuales están diversificados productivamente con ante-
rioridad a la ejecución del programa, lo que facilitó la articulación intersectorial 
(Ríos-Carmenado et al., 2011).

4.5 Vínculos rural-urbanos

Junto con la diversificación de la economía del territorio, el enfoque dtr pone un 
fuerte énfasis en la promoción y fortalecimiento de los vínculos rural-urbanos. Ac-
tualmente, sólo una pequeña minoría de los habitantes rurales vive y trabaja en los 
confines de su lugar de residencia, desarrollando su vida en espacios más amplios, casi 
siempre integrados por uno o más núcleos urbanos y sus entornos rurales (Berdegué 
et al., 2015). La investigación demuestra que el fortalecimiento de los vínculos con 
centros urbanos son una condición sin la cual es muy difícil lograr un desarrollo so-
cialmente incluyente para los territorios rurales (Berdegué et al., 2015).

En los programas observados los vínculos rural-urbanos son considerados 
transversalmente en la delimitación territorial, incluyendo al menos un centro ur-
bano dentro o muy cerca del territorio objeto del programa. En el diseño de los 
programas se considera que: 

el fortalecimiento del sector urbano […] generará economías de aglomeración y oferta 
de servicios no agrícolas, necesarias para absorber la población excedente en el sector 
rural, y apoyar el desarrollo productivo […] estrategia planeada de desconcentración 
de la inversión pública hacia centros urbanos intermedios, como base de una nueva 
estructura socioeconómica de carácter regional (Soto et al., 2007, p. 93).

Sin embargo, lo anterior no tiene una traducción en acciones e inversiones específi-
cas, como contar con representantes de los actores urbanos en los espacios de delibe-
ración territorial. Esta falencia se observa, por ejemplo, en el Programa de Desarrollo 
Regional que apoya la fao en la región nordeste de Minas Gerais (Soto et al., 2007), 
el pronat en la Sierra de Santa Catarina (Coimbra et al., 2015), el prolocal en la 
estribación central de los Andes, y el promata en Pernambuco (fao, 2008).

Para generar el dinamismo económico que implicarían los vínculos rural-urbanos 
fortalecidos, no basta con la sola presencia de una ciudad dentro o cerca del territo-
rio. Las sinergias territoriales deben ser promovidas por los programas dtr, incluyen-
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do estrategias concretas de información para los habitantes de las urbes respecto de 
los bienes y servicios disponibles en las zonas rurales, inversión en el capital físico del 
territorio para facilitar las comunicaciones y transportes, inclusión explícita e inicial 
de los actores territoriales urbanos y rurales dentro de los espacios de deliberación te-
rritorial, resolución de problemas de coordinación, consideración de ambos espacios 
en procesos y decisiones de inversión de los gobiernos locales, etcétera.

En este contexto, es fundamental fortalecer el vínculo rural-urbano sobre re-
laciones funcionales preexistentes entre el territorio y las ciudades circundantes; 
de otro modo estos intentos podrían fracasar. Tal es el caso de la mamgt-Lípez, 
conformada en el marco del Proyecto mdrt, en la que la ciudad más importante y 
cercana al territorio (Uyuni), que concentra los servicios e ingresos generados por 
el turismo, fue dejada fuera de la delimitación territorial debido a la falta de iden-
tificación de los actores territoriales con la misma (Francke, 2011).

4.6 Participación efectiva de los actores

Otro de los elementos clave del dtr es la participación efectiva y el empoderamien-
to de actores territoriales, que se correspondería con una visión ascendente (bottom 
up) de la participación, en la cual estos deben ser sujetos fundamentales del propio 
proceso de desarrollo (Miranda & Matos, 2002; Soto et al., 2007; Ríos-Carme-
nado et al., 2011; fao, 2008). En esta perspectiva, las decisiones se deben tomar 
desde el territorio, pues cada uno tiene una historia, instituciones, actores, condi-
ciones y potencialidades diferentes.

La participación efectiva y el empoderamiento remiten a la noción de copro-
ducción de los bienes públicos, en la que las organizaciones del sector privado y la 
sociedad civil deben hacerse cargo, en conjunto con el Estado y las agencias de de-
sarrollo, de la planeación y gestión de la política pública. La coproducción se asocia 
así con el reparto de competencias y responsabilidades entre el agente público y los 
ciudadanos para la producción de bienes y servicios públicos, y con la noción de 
acción colectiva (Coimbra et al., 2015).

Respecto de este elemento del dtr, resulta fundamental convocar la diversidad 
de los actores territoriales (Schejtman & Berdegué, 2004; Soto et al., 2007). Se 
debe considerar cuándo es mejor incorporar esta diversidad social, y en qué medida 
combinarla con acciones de carácter descendente para facilitar la implementación 
(Sumpsi, 2006; Lotta & Favareto, 2014). Si bien las políticas participativas de ca-
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rácter ascendente debiesen generar mayor participación y adherencia de los actores 
involucrados, esta dependerá mucho de la fase del proceso de desarrollo en que 
sea incorporada, del nivel organizativo y de la cultura de participación presente 
en el territorio (Sumpsi, 2006). Luego, el desafío se encuentra en generar arreglos 
institucionales que logren combinar la participación ascendente de los actores te-
rritoriales con una planeación descendente por parte del Estado, fortaleciendo la 
capacidad de este último de promover una coordinación vertical y horizontal foca-
lizada en el territorio, así como las capacidades de los actores para ser efectivamente 
corresponsables y tomadores de decisión en la planeación y gestión de las políticas 
territoriales (Lotta & Favareto, 2014).

A pesar de que la mayoría de los programas observados se adscriben a estrate-
gias participativas ascendentes y a una mayor representatividad social de los actores 
convocados, en general no la incorporan en la etapa de diseño; el cual es realizado 
a nivel central por el gobierno o agencias de desarrollo con escasa o nula parti-
cipación de los actores territoriales. Sin embargo, hay una tendencia durante la 
implementación a incorporar mayor participación y diversidad de actores (Soto et 
al., 2007; Coimbra et al., 2015; Ropert, 2009; Francke, 2011).

Ahora bien, existen excepciones en las que los gobiernos y organismos de coope-
ración internacional hacen esfuerzos sustantivos por incorporar a los actores del te-
rritorio desde la etapa inicial. Tal es el caso de los Programas de Cooperación Técnica 
(pct) y los Programas de Apoyo al Pequeño Productor Rural (papp) del iica en Brasil, 
que generan un proceso participativo de acción/reflexión/acción, que implica un ir y 
venir constante desde las necesidades y consideraciones de los actores territoriales ha-
cia los conceptos e instrumentos que sustentan las estrategias de desarrollo (Miranda 
& Matos, 2002). Existe también otra excepción, en la que el diseño de los programas 
responde a un proceso impulsado y planificado casi por completo por los actores te-
rritoriales, debido a un capital social territorial muy fuerte y a la ausencia histórica del 
Estado. Tal es el caso de la Mancomunidad la Montañona, donde los habitantes del 
territorio inician un proceso de articulación intermunicipal para impulsar programas 
dtr, sin mediar apoyo del gobierno central, que se incorpora en una etapa posterior 
al impulso inicial dado por los actores locales (Gómez et al., 2005).

A pesar de los intentos por generar arreglos institucionales que combinen ac-
ciones descendentes y ascendentes, en los programas se observa que los modos de 
operar de los Estados latinoamericanos aún son poco permeables a las dinámicas 
participativas que configuran socialmente los territorios; generándose resistencias 
administrativo-legales y culturales a que los actores territoriales sean corresponsa-
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bles de su propio desarrollo. Los marcos legales y administrativos que rigen a los 
gobiernos latinoamericanos no facilitan la transferencia de competencias y atribu-
ciones a los actores territoriales, para tomar decisiones y controlar los recursos que 
involucran su desarrollo. Esto evidencia la reproducción de estructuras de poder, 
expresadas en un predominio de las dinámicas descendentes por encima de las 
ascendentes en la planeación de los programas: “em vez de promover a participação 
no planejamento e gestão das iniciativas […] ela fica restrita ao controle social da exe-
cução dos programas” (Lotta & Favareto, 2014, p. 25). Ahora bien, las dinámicas 
descendentes también persisten, porque no todos los actores involucrados tienen 
las capacidades para “formular, ejecutar, gestionar y evaluar proyectos productivos 
y sociales, que permitan concretar la cooperación y que se reflejen en mejoras 
significativas en el desarrollo del territorio” (Soto et al., 2007, p. 44). Además, 
no todos los actores poseen los incentivos para involucrarse en la etapa de diseño; 
como sucede con el sector privado, que se incorpora en un proceso dtr a partir de 
proyectos concretos de transformación productiva (Sumpsi, 2006).

En casi todos los programas revisados destaca la importancia de la participación y 
empoderamiento de los actores territoriales, evidenciando cómo los arreglos institu-
cionales condicionan el desenvolvimiento de las diferentes estrategias de desarrollo. 
El énfasis en la participación se estructura sobre dos ideas principales: 1) la institucio-
nalidad territorial como espacio de debate y concertación social en torno a una visión 
colectiva de desarrollo; y 2) los distintos factores que influyen en la efectividad de la 
participación de los actores territoriales dentro de dicha institucionalidad.

Sobre el primer punto, en los programas se aprecia que el proceso de constitu-
ción de la institucionalidad territorial es un aprendizaje social importante, fundado 
en la interacción de los actores territoriales y la revisión constante de las decisiones 
para adecuarlas a las formas de organización social del territorio. En un comienzo, 
se observa una aproximación intuitiva en la conformación de estos espacios de 
deliberación, que se transforma hasta consolidarse en una institucionalidad más 
acorde a las necesidades y posibilidades del territorio. Se observa, por ejemplo, en 
el Colegiado de Desenvolvimento Territorial da Serra Catarinense en el marco pronat 
(Coimbra et al., 2015), en el del Consejo de Desarrollo Territorial (coten) en la 
región noroeste del estado de Minas Gerais en el marco del Programa de Desarrollo 
Regional de la fao (Soto et al., 2007), y en los Grupos de Acción Local (gal) del 
modelo leader en cinco territorios de México (Ríos-Carmenado et al., 2011).

El proceso de conformación de la institucionalidad territorial es influenciado 
por el capital social y político presente en el territorio, expresado en distintos gra-
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dos de madurez participativa y organizativa. Este proceso puede ser conflictivo, 
dependiendo de la homogeneidad socioeconómica y cultural de los actores terri-
toriales, de su apropiación respecto del programa, y de la capacidad política de los 
actores que lideran los espacios de deliberación. En los casos exitosos, el proceso 
concluye en una visión colectiva y concertada de futuro; mientras que, en los no 
exitosos, en una estrategia de desarrollo que no es representativa del colectivo terri-
torial o que no logra traducir la visión común en una estrategia estructurada. Así, 
el éxito de los espacios de deliberación colectiva y el proceso de transformación ins-
titucional dependen de la consolidación de la participación efectiva en el territorio. 
Esto se aprecia en el Proyecto expider, destacando el caso de los Valles Cruceños 
por la fuerza de las organizaciones productivas y diez años de aplicación de la Ley 
de Participación Popular boliviana; en contraste con los casos de la Cuenca del 
río Chanchan o las Sub-cuencas de Reitoca y Verdugo, donde la iniciativa privada 
apenas está organizada y la madurez participativa es baja (Sumpsi, 2006).

Ahora bien, el proceso de aprendizaje social y político que implica la constitu-
ción y desenvolvimiento de estos espacios de deliberación territorial es un logro en sí 
mismo. Independientemente de los resultados obtenidos, todos los programas revi-
sados generan una institucionalidad territorial ad hoc o fortalecen una preexistente, 
impulsando transformaciones en la gobernanza del territorio, en las posibilidades de 
relación entre lo público y lo privado, y en el empoderamiento de algunos actores 
normalmente excluidos. En el contexto de un programa dtr, la participación se 
transforma en un ejercicio en que los actores se reconocen como sujetos políticos 
al mismo tiempo que mejoran sus capacidades técnicas y políticas para incidir en 
la estrategia de desarrollo. Así, en la misma interacción en los espacios públicos de 
deliberación los actores territoriales comprenden que tienen derecho y herramientas 
para opinar, decidir y conducir el proceso de desarrollo (Soto et al., 2007).

Sobre el segundo punto, los distintos factores que influyen en la conformación 
de los espacios de deliberación colectiva y la participación efectiva dentro de los 
mismos, éstos son entendidos como obstaculizadores o facilitadores dependiendo 
de su contribución al cumplimiento de los objetivos planteados por los programas. 
Si bien los factores que condicionan los procesos de participación son múltiples, 
mencionaremos los tres más destacados por los programas: 1) la capacidad de agen-
tes de desarrollo y actores territoriales para promover y ejercer respectivamente una 
participación efectiva, 2) la traducción de las estrategias de desarrollo territorial en 
acciones concretas y 3) la coordinación público-privada dentro de la instituciona-
lidad territorial.
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Respecto del primer factor condicionante de la participación, se observan obs-
taculizadores importantes. En el caso de los agentes técnicos de desarrollo, algunos 
programas revelan una falta de conocimiento inicial respecto de la realidad local, 
lo que genera el diseño de estrategias que no se ajustan a las necesidades y posibi-
lidades reales del territorio, o que no logran vertebrarse con las prácticas produc-
tivas e institucionales de los actores locales. En el caso de los agentes políticos de 
desarrollo, en algunos programas se observa una falta de liderazgo para fomentar 
la participación efectiva, preeminencia de intereses personales o incapacidad para 
promover los consensos necesarios para concretar una visión colectiva de futuro. 
Ejemplos de lo anterior son el Programa de Desarrollo Regional del Cañón de Ju-
chipila, en el que el Centro Regional Universitario Centro Norte (crucen) diseña 
una estrategia de desarrollo que “aunque tiene cualidades técnicas apropiadas, es 
fundamentalmente un documento armado en alguna oficina, con baja capacidad 
de incorporar las visiones, intereses y demandas de los actores”  (Soto et al., 2007, 
pág. 38); y el promata en la Selva de Pernambuco, donde se decide construir dos 
infraestructuras públicas importantes (un hospital y un centro turístico-cultural) 
sin consultar a los municipios que los gestionarían, provocando que ambos estén 
actualmente cerrados (fao, 2008).

Por el contrario, cuando los agentes técnicos y políticos de desarrollo incorporan 
desde un inicio el diálogo con los actores territoriales y el trabajo en terreno, cons-
tituyen facilitadores para la participación efectiva y el empoderamiento social. Des-
tacan los esfuerzos de los pct implementados por el iica (Miranda & Matos, 2002) 
y el Proyecto mdrt en el Cantón Nabon (Francke, 2011), que incorporan explícita-
mente prácticas y metodologías participativas entre las capacidades políticas que de-
ben tener los agentes de desarrollo para estimular una mejor gobernanza territorial.

En el caso de los actores territoriales, en algunos programas se enfatiza la ausen-
cia transversal de capacidades técnicas9 y políticas10 mínimas para enfrentar los de-
safíos que implica participar de una nueva forma de gobernanza y de un proyecto 
de desarrollo territorial como un obstaculizador relevante, pues aunque se generen 
condiciones de diálogo y espacios para la deliberación colectiva territorial, si los 
actores no tienen dichas capacidades, su participación no será efectiva o subsistirá 
9 Capacidades técnicas para definir prioridades de desarrollo y traducirlas en proyectos y ac-
ciones concretas; definir indicadores de seguimiento y evaluación, entre otros.
10 Capacidades políticas para deliberar en igualdad de condiciones frente a actores con más poder 
(simbólico, económico, político, etcétera.); generar consensos frente a posiciones ideológicamente 
contrapuestas a las que ellos representan, articular las distintas necesidades y propuestas de todos 
los actores territoriales, etcétera.
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sólo el tiempo que dure el programa. Ejemplos de esto son el Programa Regional 
de la fao en el noroeste de Minas Gerais, en el que los actores no tenían experiencia 
suficiente para definir metas y resultados objetivamente verificables (Soto et al., 
2007); la Estrategia de Desarrollo Territorial del Distrito de DR 008 de Veracruz, 
en la que al cierre del programa un 42% de los integrantes decidió abandonar la 
iniciativa por no estar acostumbrados al trabajo cooperativo y considerar que la 
finalidad del programa era la obtención de recursos económicos directos per se 
(Vilaboa et al., 2015). 

Dentro de las capacidades técnicas ausentes en los actores territoriales, destaca el 
segundo factor condicionante de la participación: la operacionalización de la estrate-
gia de desarrollo en un conjunto de proyectos y acciones concretos. Esta capacidad 
operativa es un facilitador de la participación efectiva, porque la calidad del proceso 
de desarrollo está directamente relacionada a la adherencia de los actores territoriales 
al programa; siendo más fácil motivar la participación desde proyectos concretos y 
estructurados que a partir de una visión abstracta de desarrollo. La necesidad de esta 
capacidad operativa es una de las principales lecciones del Proyecto expider (Sumpsi, 
2006) y del Programa de Desarrollo Regional de la fao (Soto et al., 2007). 

La capacidad de operacionalización de los actores territoriales se relaciona di-
rectamente con el tercer factor condicionante de la participación en el contexto 
de un programa dtr: la necesidad de una coordinación horizontal público-priva-
da fuerte en la institucionalidad territorial. Esta coordinación y la participación 
activa del sector privado destacan como elementos centrales, ya que la capacidad 
de emprendimiento y acceso a mercados dinámicos de los privados son el motor 
que sostiene en el tiempo los procesos de transformación productiva. Además, la 
posibilidad de incidir directamente en la estrategia de desarrollo funciona como un 
incentivo para los privados, permitiéndoles participar más allá del financiamiento y 
obtención de recursos al que normalmente se encuentran relegados. 

A pesar de su relevancia, la participación efectiva de los privados ha sido di-
fícil de implementar en la práctica. Las instituciones públicas involucradas en el 
desarrollo territorial, depositarias tradicionales de la representación de los intereses 
colectivos territoriales, aún no logran incorporar en sus prácticas de trabajo la co-
laboración equitativa con el sector privado o corresponsabilidad sobre los bienes 
públicos (Coimbra et al., 2015). Un cambio de lógica en este sentido, requeriría la 
deconstrucción de los roles históricos del aparato público y el mundo privado. La 
experiencia del Proyecto expider en sus tres territorios de implementación ofrece 
un análisis detallado de esta problemática (Sumpsi, 2006), enfatizando la necesi-
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dad de transformar esta articulación público-privada en un coprotagonismo del 
proceso de desarrollo: no se trata de una simple apertura al diálogo, sino de una 
acción conjunta para promover y gestionar el desarrollo. 

En general, los esfuerzos de representación e inclusión política que promueven 
los programas públicos dentro de la institucionalidad territorial, están más enfo-
cados en la incorporación de los actores tradicionalmente excluidos: los pobres 
rurales (Miranda & Matos, 2002; Francke, 2011). Esta participación se promueve 
transversalmente, en la medida que no representaría una amenaza para el poder del 
estado en los territorios; amenaza que sí es percibida en el caso de los privados con 
capacidad de inversión. Este temor es expresión de las estructuras de poder que 
sostienen ciertos vicios institucionales en las políticas públicas de desarrollo. 

4.7 Construcción de una visión colectiva de futuro

La participación efectiva, el empoderamiento de los actores y la construcción de 
la institucionalidad territorial están íntimamente vertebrados al último de los ele-
mentos clave del dtr: la construcción de una visión colectiva de futuro. Lo que se 
observa al respecto en los programas revisados es: 1) la ausencia de una visión co-
lectiva concertada socialmente, que dé un sentido profundo a los actores territoria-
les para apropiarse y participar de los procesos de transformación de un programa 
particular; y 2) la elaboración de las estrategias de desarrollo territorial como un fin 
en sí mismas, y no como un medio para conducir socio-política y técnicamente los 
procesos de desarrollo. 

Sobre el primer punto destacan el caso de la Mancomunidad La Montañona, 
en el que a pesar de que existen arreglos institucionales importantes y una cultura 
organizativa muy fuerte, “aún no se han construido espacios de coordinación per-
manentes entre los actores del territorio, ni una visión territorial para la gestión del 
bosque” (Gómez et al., 2005, pág. 25); y el de la Estrategia de Desarrollo Regional 
del noroeste de Minas Gerais, en el que los actores territoriales no tienen incenti-
vos suficientes “para invertir un largo tiempo en la elaboración de dicho “proyecto 
integrador”, por lo que las estrategias son siempre parciales y más enfocadas en ac-
ciones impulsadas por ciertos actores interesados” (Soto et al., 2007, p. 38). Estos 
ejemplos permiten entender el segundo punto como una consecuencia del prime-
ro: si no existe una visión común que dé sentido a la elaboración de un proyecto 
colectivo de desarrollo territorial, el documento generado será sólo una estrategia 
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“en el papel”, y su construcción un objetivo per se, más que un instrumento para 
alcanzar el desarrollo proyectado.

Ahora bien, existen casos excepcionales, en los que se observa la relación estre-
cha y mutuamente condicionante que existe entre la visión colectiva de desarrollo 
y la participación efectiva de los actores territoriales, como en la implementación 
del Proyecto Áridas en el nordeste brasileño (Miranda & Matos, 2002).

4.8 Resultados e impactos de programas dtr

Con relación a los resultados generados por los programas analizados, entendiendo 
por ellos las transformaciones institucionales y productivas ocurridas en un territo-
rio, hay muy poca información y menos aún análisis rigurosos. Esto a veces sucede 
porque los programas se encontraban en curso al momento de redactarse los infor-
mes analizados, pero sobre todo porque en general los programas dtr mantienen 
la debilidad de otros enfoques de desarrollo rural: carecen de buenas estrategias y 
sistemas de evaluación de resultados e impactos. 

Esta falencia es explicitada sólo en algunos de los programas revisados (Soto et 
al., 2007; Francke, 2011; Sumpsi, 2006) y se debería a: 1) la falta de una cultura 
de responsabilidad por los resultados de los proyectos; 2) carencia de incentivos 
que inciten a los actores territoriales a verificar si están logrando los objetivos que 
se propusieron alcanzar; 3) baja capacidad técnica de los actores territoriales para 
diseñar y realizar procesos de evaluación; 4) distancia entre los actores que elaboran 
y los que ejecutan los sistemas de evaluación; y 5) la inexistencia de un modelo 
práctico de referencia sobre el seguimiento y evaluación de programas dtr para 
América Latina (Soto et al., 2007; Francke, 2011; Sumpsi, 2006). 

A pesar de lo anterior, todos los programas revisados señalan cierto nivel de lo-
gro en las transformaciones productivas e institucionales impulsadas, destacándose 
los avances obtenidos en estas últimas. La preeminencia institucional se debe en 
parte al orden lógico del dtr: antes de identificar las prioridades de transformación 
productiva, primero es necesario un proceso de diálogo y concertación territorial 
(Sumpsi, 2006). 

Entre las transformaciones institucionales se reconoce un proceso de apren-
dizaje en los agentes de desarrollo y actores territoriales, que logran incorporar a 
nivel conceptual las posibilidades del enfoque territorial, como la existencia de una 
nueva ruralidad multisectorial y rural-urbana (fao, 2008). Lo que falta incorporar 
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en este proceso de transformación son elementos prácticos: agentes como actores 
deben adquirir competencias y atribuciones para operativizar la idea abstracta de 
desarrollo, transformando el territorio desde un espacio producido socialmente en 
función de un proyecto común de futuro como plantea el dtr (Schejtman & Ber-
degué, 2004), hacia el locus concreto de organización y producción de las acciones 
necesarias para alcanzar dicho desarrollo (Lotta & Favareto, 2014).

Así, a 15 años del inicio de la experiencia dtr, aún se carece de evidencia sufi-
ciente para afirmar con certeza si este enfoque ha conducido a mejores resultados que 
las estrategias convencionales, promoviendo mejores oportunidades de desarrollo y 
mayores niveles de bienestar para los habitantes de los territorios involucrados en los 
programas. Esto representa un desafío mayor para la futura generación de programas.

4.9 ¿Qué tan territoriales son los programas de dtr?

El enfoque de dtr se ha convertido en el punto de referencia conceptual prin-
cipal de las políticas y programas de dr en América Latina. Es, por así decirlo, 
un enfoque popular, y como suele suceder, ello genera un incentivo para declarar 
que una política, programa o proyecto es de desarrollo territorial, cuando por sus 
características dista de serlo. En ocasiones también sucede que un programa tiene 
un diseño de carácter territorial pero, al enfrentarse a la realidad de los territorios o 
por haber realizado un mal diagnóstico, la implementación del programa termina 
siendo cualquier cosa menos eso.

Los cinco elementos clave expuestos en este texto son, a nuestro juicio, ele-
mentos esenciales de caracterización del enfoque dtr. En la tabla 5, resumimos el 
análisis de los 40 programas y proyectos en que se basa este texto, mostrando tres 
de los cinco elementos clave presentados en extenso: multisectorialidad, vínculo 
urbano-rural, participación efectiva y empoderamiento de los actores territoriales. 
Incluso considerando sólo tres de los elementos clave presentados, se observa que 
casi ningún programa logra cumplir con los criterios que caracterizan al enfoque 
territorial.

Ante esta realidad, queda preguntarse cuáles son los desafíos que enfrentan los 
programas de desarrollo rural para constituir verdaderos programas de desarrollo 
territorial, así como aquellos que afronta el propio enfoque dtr para potenciar su 
capacidad de generar mejores condiciones de vida y mayores oportunidades de 
desarrollo para las sociedades rurales del continente.
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Fuente: elaboración propia
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5. Conclusiones

La revisión de 40 programas autodefinidos como iniciativas dtr permite llegar a 
algunas conclusiones sobre los principales desafíos que enfrenta el enfoque dtr 
en América Latina. Dentro de dichos desafíos, los más importantes se articulan 
en torno a tres problemáticas centrales: 1) la presencia de fallas transversales de 
coordinación; 2) la persistencia de antiguas concepciones sobre lo rural; y 3) la 
dificultad para generar arreglos institucionales que equilibren acciones de carácter 
ascendente y descendente.

Respecto al primer desafío, en la mayor parte de los programas se observan fa-
llas de coordinación entre los actores y los distintos programas e iniciativas públicas 
y privadas relacionados al desarrollo del territorio. El dtr es una estrategia intensiva 
en coordinación -intersectorial, rural-urbana, público-privada, y nacional-local- 
por lo que las dificultades para resolver las fallas de coordinación impactan fuer-
temente en la eficacia del enfoque, generando superposición y dispersión de los 
esfuerzos, y agotamiento de la participación social.

Como se puede observar a lo largo del documento, la debilidad de los meca-
nismos de coordinación pareciera responder a que los agentes de desarrollo y los 
actores territoriales, así como los programas y proyectos específicos, siguen siendo 
mayoritariamente sectoriales. La lógica sectorial expresada en barreras administra-
tivo-legales y culturales, obstaculiza los mecanismos de articulación, en la medida 
que disminuye las posibilidades para pensar y actuar de forma territorial. Esto tam-
bién se relaciona con la dificultad para movilizar las capacidades técnicas y políticas 
necesarias para impulsar un programa dtr: hay un discurso territorial a nivel de 
objetivos e intenciones de planificación, pero en general no existe una fuerza social 
que esté organizada territorialmente, por lo que, al ejecutar los programas, los acto-
res involucrados lo hacen desde sus parcialidades, obstaculizándo las posibilidades 
de generar mecanismos eficientes de coordinación.

Parece claro que Schejtman y Berdegué (2004), entre otros autores, subestima-
ron las dificultades legales, administrativas, metodológicas y culturales que tende-
rían a reproducir las conductas y tendencias de descoordinación. Este es un asunto 
que debe ser trabajado explícitamente como problema de investigación y como 
problema metodológico en la futura generación de programas dtr, incorporando 
mecanismos que faciliten la articulación horizontal y vertical, como la resolución 
de los obstaculizadores existentes.
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Lo anterior se relaciona directamente con el segundo desafío, y es la persistencia de 
las antiguas concepciones sobre lo rural. La mayor parte de los programas observados 
se declaran territoriales, pero sus inversiones, acciones y proyectos concretos reprodu-
cen las lógicas de las estrategias tradicionales de desarrollo rural, asociadas a la produc-
ción de bienes primarios agropecuarios. A pesar del discurso innovador y los diseños 
territoriales de estos programas, su acción concreta es con frecuencia sectorial-agrope-
cuaria, puramente gubernamental, y está limitada a los espacios rurales con escasa o 
nula consideración de los centros urbanos y su papel en el desarrollo territorial. 

Lo anterior tiene que ver muy probablemente con el predominio de los mi-
nisterios de agricultura y agencias de desarrollo con sesgo agrícola en el diseño y 
la gestión de los programas dtr, así como con la persistencia de la lógica sectorial 
en la participación social de los actores, como se mencionó con anterioridad; pero 
también con la inexistencia de una expertise territorial que vaya más allá de lo que 
se concibe tradicionalmente como rural. En general los programas tienen dificul-
tades para movilizar una visión colectiva que se traduzca en acciones y proyectos 
concretos, generando transformaciones estratégicas que apunten a un desarrollo 
verdaderamente territorial, que supere en la práctica esta visión tradicional.

Esta dificultad para transformar el discurso territorial en una práctica concreta 
e innovadora de desarrollo muestra la necesidad de realizar un esfuerzo mayúsculo 
de capacitación de los agentes de desarrollo y los actores territoriales, que permita 
que la emergencia de la “nueva ruralidad” tenga una traducción real desde el dis-
curso hacia las prácticas concretas de desarrollo. Así, se comprende que este no es 
sólo un problema de diseño u operación de los programas, sino de habilitación 
de los agentes de desarrollo y actores territoriales con herramientas concretas, que 
permitan vincular efectivamente el discurso desde el que se construyen los diseños 
territoriales con las prácticas innovadoras que constituyen las estrategias dtr. Parte 
del desafío es la consolidación de una “inteligencia territorial”, que posibilite con-
cretamente el tránsito de la visión a la acción.

El tercer desafío identificado refiere la dificultad para generar arreglos institu-
cionales que equilibren acciones de carácter ascendente (transferencia de atribucio-
nes, competencias y capacidades a los actores territoriales para tomar decisiones) 
y descendente (fortalecimiento de la capacidad del estado para diseñar e imple-
mentar políticas territoriales participativas), que identifiquen al territorio como el 
espacio donde se articulan dichas acciones para el desarrollo.

Por un lado, a través de los programas revisados se percibe una resistencia de los 
gobiernos latinoamericanos a entregar a los actores territoriales atribuciones para to-
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mar decisiones que involucren recursos públicos. A los actores territoriales se les con-
sulta, pero rara vez se les entrega poder de decisión para constituirse efectivamente 
en corresponsables y participantes activos de todas las etapas del desarrollo. Por otro 
lado, se observan falencias en la conducción territorial y articulación de los organis-
mos del Estado, que obstaculizan su capacidad de planificar y ejecutar territorialmen-
te, en todos los niveles de gobierno, al mismo tiempo que movilizar las capacidades 
de los actores territoriales para participar activamente del proceso de desarrollo.

Así, este desafío nos presenta un doble reto, el cual es generar arreglos insti-
tucionales que combinen de la mejor manera acciones de carácter descendente 
(conducir técnica y políticamente los procesos de desarrollo, movilizar capacidades 
en los actores territoriales, estimular la coordinación vertical y horizontal, etcétera) 
con acciones de carácter ascendente (habilitando y empoderando a los actores te-
rritoriales para la participación efectiva; abriendo espacios para la coproducción del 
proceso de desarrollo en el diseño, implementación y evaluación de los programas, 
etcétera), propiciando la participación de los actores territoriales al mismo tiempo 
que la articulación vertical y horizontal. Si bien se observan avances sustantivos en 
la transformación institucional de los territorios, aún queda mucho por hacer.

Finalmente, es necesario enfatizar que estos tres desafíos no obedecen a restriccio-
nes propias del dtr, sino a los marcos institucionales que todavía operan en los países 
de la región. El enfoque peca de un excesivo optimismo respecto de las posibilidades 
para construir la compleja arquitectura institucional que se requiere para su correcta 
implementación, cuando el Estado y las sociedades rurales latinoamericanas aún no 
desarrollan la voluntad política y las capacidades técnicas y políticas necesarias.

En este contexto, y luego de 15 años de implementación: ¿Es necesario aban-
donar el dtr por una nueva perspectiva de desarrollo? Creemos que no. El dtr es 
un aporte consistente para transformar las concepciones existentes sobre los espa-
cios rurales, entregando una mayor comprensión de las dinámicas que actualmente 
configuran los territorios. Este enfoque se plantea como una forma de concebir el 
desarrollo, comprendiendo al territorio como el espacio en el que deben articularse 
la visión colectiva con las acciones concretas para alcanzarlo; y al desarrollo mismo 
como un esfuerzo que debe ser concertado socialmente, y coordinado entre una 
diversidad importante de actores. 

Así, se observa que el problema fundamental no es conceptual, sino operativo: 
es necesario dar un giro al diseño e implementación de los programas, que permita 
adecuar el enfoque a la persistencia de los desafíos señalados. Este giro implica para 
los programas asumir y anteponerse a la influencia de estas dificultades, cambiando 
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la manera de trabajar con el enfoque. Se deben incorporar criterios y mecanismos 
operativos que prevean la existencia de los obstaculizadores señalados; así como el 
seguimiento y evaluación de resultados e impactos como una práctica normal de 
los programas, que permita conocer la efectividad real del dtr, al mismo tiempo 
que ajustar su operación a las posibilidades reales de desarrollo de los territorios 
rurales latinoamericanos.
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