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ABSTRACT

This article aims to analyze the relevance of the multidimensional perspective for 
empirical studies of public policies for the development of rural territories. Two case 

studies were carried out: one in Brazil, the Vale do Rio Pardo Rural Territory located 
in the State of Rio Grande do Sul, and another in Mexico, the Atenco-Texcoco Region, 
located in the State of Mexico. The theoretical-methodological framework that guided 
the research was dialectical historical materialism, in which the configuration of the 
territory is understood from its appropriation and use in the context of diverse socio-
spatial formations. The article consists of two sections, in addition to the introduction. 
In the first, the concept of Rural Territories Development is discussed from a Latin 
American perspective, and the second addresses multidimensionality, understood 
as the interaction of social, economic, cultural, political and environmental aspects in 
the configuration of the territory. It is concluded, therefore, that the multidimensional 
approach is complex, because it presupposes the suppression of the sectoral 
perspective, considering that the configuration of the territory results from the 
interaction, without hierarchization, of the various dimensions that shape it.
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RESUMEN

E ste artículo tiene como objetivo analizar la relevancia de la perspectiva 
multidimensional para estudios empíricos de políticas públicas para el desarrollo 

de territorios rurales. Se realizaron dos estudios de caso: uno en Brasil, en el 
Territorio Rural Vale do Rio Pardo ubicado en el Estado de Rio Grande do Sul y otro en 
México, la Región Atenco-Texcoco ubicada en el Estado de México. El marco teórico-
metodológico que orientó la investigación fue el materialismo histórico dialéctico, 
en el que se entiende la configuración del territorio a partir de su apropiación y 
uso en el contexto de diversas formaciones socioespaciales. El artículo consta de 
dos secciones, además de la introducción. En el primero se discute el concepto de 
Desarrollo Territorial Rural desde una perspectiva latinoamericana, y en el segundo 
se aborda la multidimensionalidad, entendida como la interacción de los aspectos 
sociales, económicos, culturales, políticos y ambientales en la configuración del 
territorio. Se concluye, por tanto, que el abordaje multidimensional es complejo, 
porque presupone la supresión de la perspectiva sectorial, considerando que la 
configuración del territorio resulta de la interacción, sin jerarquías, de las distintas 
dimensiones que le dan forma.

PALABRAS CLAVE: Multidimensionalidad, políticas públicas, territorios rurales, 
expresar.

INTRODUCTION

This article aims to analyze the relevance 
of the multidimensional perspective for 
empirical studies of public policies for ru-
ral territories development. In several Lat-
in American countries, mainly between 
the 1990s and the 2000s, the subregional 
reality emerged in the literature dealing 
with territorial development, similar to 
the discussions that were taking place in 
Europe (Favareto, 2010). This understand-
ing of the territory became part of the vo-
cabulary of professionals in the planning 
area, as well as of scientists dealing with 
the subject.

INTRODUCCIÓN

Este artículo tiene como objetivo analizar 
la relevancia de la perspectiva multidimen-
sional para estudios empíricos de políticas 
públicas para el desarrollo de territorios 
rurales. En varios países de América Lati-
na, en particular, entre la década de 1990 
y la de 2000, surgió en la literatura que 
trata sobre el desarrollo territorial, la rea-
lidad subregional, similar a las discusiones 
que se estaban dando en Europa (Favareto, 
2010). Esta comprensión del territorio pasó 
a integrar el vocabulario de los profesiona-
les del área de planificación, así como de 
los científicos que abordan el tema.
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This way, it shares the development con-
cept described by Favareto et al. (2015) as 
a historical, multidimensional, multiscale, 
and heterogeneous process. This pro-
cess does not derive only from the State, 
but from a complex composition of inter-
dependencies and relationships with ar-
rangements of social forces. The territory, 
therefore, is no longer understood solely 
as a geographic base, but as a process of 
appropriation of geographic space.

The capitalist mode of production has 
historically aimed at homogenizing and 
differentiating territories. Globalization 
process occurs simultaneously producing 
fragmentations, differentiations, because 
if, on the one hand, the capitalist mode of 
production tends to homogenize the logic 
of capital reproduction, on the other hand, 
this same capital values particularities, 
differences, and promotes inequalities in 
the national territory (Smith, 1988, Palloix, 
1978). For Santos (1977), geographic space 
is standardized by globalization, however, 
he affirms that there is no global space, but 
spaces of globalization.

According to Santos (2006: 230), "the 
territory ends up being the great mediation 
between the world and the national and lo-
cal society, since, in its functionalization, 
the 'World' needs the mediation of places, 
according to their virtues for specific uses". 
Thus, at a particular moment, decisions 
are made for certain places and not for oth-
ers, and in this movement a change is pro-
duced in the totality of places and spaces.

Thus, it is understood that these are 
stages in a process of differentiated de-

Por tanto, comparte la concepción de de-
sarrollo descrita por Favareto et al. (2015) 
como un proceso histórico, multidimensio-
nal, multiescala y heterogéneo. Este proce-
so no se deriva solo del Estado, sino de una 
compleja composición de interdependen-
cias y relaciones con arreglos de fuerzas 
sociales. El territorio, por tanto, deja de en-
tenderse únicamente como base geográfica 
y pasa a entenderse como un proceso de 
apropiación del espacio geográfico.

El modo de producción capitalista históri-
camente ha tenido como objetivo homoge-
neizar y diferenciar territorios. El proceso de 
globalización se da simultáneamente produ-
ciendo fragmentaciones, diferenciaciones, 
porque si por un lado el modo de producción 
capitalista tiende a homogeneizar la lógica 
de reproducción del capital, por otro lado,  
ese mismo capital valora las particularida-
des, las diferencias y promueve las desigual-
dades. en el territorio nacional (Smith, 1988, 
Palloix, 1978). Para Santos (1977), el espacio 
geográfico está estandarizado por la globa-
lización, sin embargo, afirma que no hay es-
pacio global, sino espacios de globalización.

Según Santos (2006: 230), “el territorio 
termina siendo la gran mediación entre el 
mundo y la sociedad nacional y local, ya que, 
en su funcionalización, el 'Mundo' necesita 
la mediación de lugares, según las virtuali-
dades de estos para usos específicos”. Así, 
en un momento concreto, se toman deci-
siones por determinados lugares y no por 
otros, y en este movimiento se produce un 
cambio en la totalidad de lugares y espacios.

Así, se entiende que se trata de etapas 
de un proceso de desarrollo diferenciado  
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velopment of societies and that there are 
complex configurations of scales, which 
are the result of territorial heterogeneity, 
but also, strained by the dominant mode 
of production. In this sense, the territory is 
perceived as a space of resistance, moved 
by coalitions and tensions generated by 
the power relations that manifest in it. The 
territory is also mobilized by the expres-
sions of social actors, mainly historical, 
political, social, economic, cultural, and 
environmental processes, from which the 
potential for socially fair and equitable de-
velopment can be identified and fostered.

Thus, the scale of the Nation State is a 
determining factor in the processes of cap-
italist accumulation and their reproduc-
tion.  There are major structural problems, 
which provoke crises and impacts on the 
territories; however, territorial manage-
ment is in constant dispute, both by the 
Nation State, by society and also by the 
market. These correlations of forces, pow-
er relations, tensions and conflicts that 
exist in a macro-structure manifest them-
selves in the territory. In this perspective, 
Latin American countries are beginning to 
introduce important changes in the devel-
opment strategies of the territories, incor-
porating new institutions that point to the 
need for regional policies.

Territorial approach began to be dis-
cussed more influentially and broadly in 
Latin America from the publication of the 
work by Schejtman and Berdegué (2004: 
29), who understood that the territory is 
a social construction, "a set of social rela-
tions that give rise to and at the same time 
express an identity and a purpose shared 

de sociedades y que existen configuracio-
nes complejas de escalas, que son el resul-
tado de la heterogeneidad territorial, pero 
también, tensas por el modo de producción 
dominante. En este sentido, el territorio se 
percibe como un espacio de resistencia, mo-
vido por coaliciones y tensiones generadas 
por las relaciones de poder que se manifies-
tan en él. El territorio también es movilizado 
por las expresiones de los actores sociales, 
en particular, procesos históricos, políticos, 
sociales, económicos, culturales y ambien-
tales, a partir de los cuales se puede iden-
tificar y fomentar el potencial de desarrollo 
socialmente justo y equitativo.

De esta forma, la escala del Estado Nación 
es determinante en los procesos de acumu-
lación capitalista y la reproducción de ellos. 
Existen grandes problemas estructurales, 
que provocan crisis e impactos en los te-
rritorios, sin embargo, la gestión del terri-
torio está en constante disputa, tanto por 
el Estado Nacional, como por la sociedad y 
también por el mercado. Estas correlaciones 
de fuerzas, relaciones de poder, tensiones y 
conflictos que existen en una macroestruc-
tura se manifiestan en el territorio. En esta 
perspectiva, los países de América Latina 
están comenzando a introducir cambios im-
portantes en las estrategias de desarrollo de 
los territorios, incorporando nuevas institu-
cionalidades que apuntan a la necesidad de 
políticas regionales.

El enfoque territorial comenzó a ser dis-
cutido de manera más influyente y amplia 
en América Latina a partir de la publica-
ción del trabajo de Schejtman y Berdegué 
(2004: 29), quienes entendieron que el 
territorio es una construcción social, “un 
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by multiple public and private agents". In 
this same perspective, Rambo and Filippi 
(2014) state that discussions on develop-
ment and integration of its various dimen-
sions increasingly establish a relationship 
with the territory.

The vision of integrality favors the multi-
dimensional conception, which represents 
the unity of environment, economy, soci-
ety, culture, politics, and institutions that 
interact throughout the territory. It is there-
fore important to emphasize that, in the 
territory, the urban and rural dimensions 
are organically articulated, stimulating 
economic diversification, and recognizing 
the importance of value-adding chains. 
Therefore, all areas of social life are cov-
ered by the integrality of development in 
the territory (Echeverri & Moscardi, 2005).

To analyze the relevance of the multidi-
mensional perspective for empirical studies 
of public policies for the development of ru-
ral territories in Latin America, we conduct-
ed two case studies: one in Brazil, the Vale 
do Rio Pardo Rural Territory located in the 
State of Rio Grande do Sul, and the other in 
Mexico, the Atenco-Texcoco Region located 
in the State of Mexico. The theoretical and 
methodological framework that guided the 
research was dialectical historical materi-
alism, in which the configuration of the ter-
ritory is understood from its appropriation 
and use in the context of diverse socio-spa-
tial formations, so the methodology used 
does not intend to compare them.

This article is divided into two sections, 
in addition to this introduction. The first 
discusses the Development of Rural Ter-

conjunto de relaciones sociales que el ori-
gen y el tiempo expresan una identidad y 
una finalidad compartida por múltiples 
agentes públicos y privados”. En esta mis-
ma perspectiva, Rambo y Filippi (2014) 
afirman que las discusiones sobre el desa-
rrollo e integración de sus diversas dimen-
siones establecen cada vez más una rela-
ción con el territorio.

La visión de la integralidad favorece la 
concepción multidimensional, que repre-
senta la unidad del medio ambiente, con 
la economía, la sociedad, la cultura, la po-
lítica y las instituciones que interactúan en 
todo el territorio. Por ello, es importante re-
saltar que, en el territorio, las dimensiones 
urbana y rural se articulan orgánicamente, 
estimulando la diversificación económica 
y reconociendo la importancia de las cade-
nas que agregan valor. Por tanto, todos los 
ámbitos de la vida social están cubiertos 
por la integralidad del desarrollo en el te-
rritorio (Echeverri & Moscardi, 2005).

Con el fin de analizar la relevancia de la 
perspectiva multidimensional para los estu-
dios empíricos de políticas públicas para el 
desarrollo de los territorios rurales en Amé-
rica Latina, realizamos dos estudios de caso: 
uno en Brasil, el Territorio Rural Vale do Rio 
Pardo ubicado en el Estado de Río, Gran-
de do Sul y otra en México, la Región Aten-
co-Texcoco ubicada en el Estado de México. 
El marco teórico y metodológico que orientó 
la investigación fue el materialismo histórico 
dialéctico, en el cual se entiende la configura-
ción del territorio a partir de su apropiación 
y uso en el contexto de diversas formaciones 
socioespaciales, por lo que la metodología 
empleada no pretende compararlas. 
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ritories, a look at Latin America, and the 
second addresses multidimensionality, 
understood as the interaction of social, 
economic, cultural, political, and environ-
mental aspects in the configuration of the 
Territory. At the end, the final consider-
ations on the topic are addressed.

DEVELOPMENT OF RURAL TERRITORIES: A 
LOOK AT LATIN AMERICA

Territorial approach to development has 
received increasing attention among re-
searchers and public policy makers over 
the last two decades. It is understood that 
territories are constructed and, accord-
ing to Santos, M., Souza, M., and Silveira, 
M. (1998), the territory used is formed by 
objects and actions, synonymous with hu-
man space, inhabited space. The territory 
is presented as a relational expression of 
multiple scales of processes that articulate 
with each other forming the totality. Smith 
(2002) makes important contributions in 
this regard, highlighting the scales as dif-
ferent levels of construction of space, as a 
social process.

The multi-scale nature of this process 
articulates with the understanding of ter-
ritory multidimensionality, which accord-
ing to Bacelar (2009) implies the challenge 
of building an integrated vision, making 
a synthesis based on dimensional read-
ings, focusing, above all, on the reading 
of conflicts. Hence, this multidimensional 
reading makes it possible to diagnose the 
central points of relationship between the 
environmental, cultural, economic, po-
litical, and social dimensions. It is a great 
challenge, not only to make a juxtaposi-

Por tanto, este artículo se divide en dos 
secciones, además de esta introducción. El 
primero discute el Desarrollo de los Terri-
torios Rurales, una mirada a América Lati-
na, y el segundo aborda la multidimensio-
nalidad, entendida como la interacción de 
los aspectos sociales, económicos, cultura-
les, políticos y ambientales en la configura-
ción del Territorio. Finalmente, las consi-
deraciones finales sobre el tema abordado.

DESARROLLO DE LOS TERRITORIOS 
RURALES: UNA MIRADA A AMÉRICA 
LATINA

El enfoque territorial del desarrollo ha reci-
bido una atención creciente entre los inves-
tigadores y los responsables de las políticas 
públicas durante las dos últimas décadas. Se 
entiende que los territorios están construi-
dos y, según Santos, M., Souza, M., y Silveira, 
M. (1998), el territorio utilizado está formado 
por objetos y acciones, sinónimo de espacio 
humano, espacio habitado. El territorio se 
presenta como una expresión relacional de 
múltiples escalas de procesos que se arti-
culan entre sí formando la totalidad. Smith 
(2002) hace importantes contribuciones al 
respecto, destacando las escalas como dis-
tintos niveles de construcción del espacio, 
como un proceso social.

El carácter multiescala de este proceso 
se articula con la comprensión de la mul-
tidimensionalidad del territorio, que según 
Bacelar (2009) implica el desafío de cons-
truir una visión integrada, es decir, realizar 
una síntesis a partir de lecturas dimensio-
nales, apuntando, sobre todo, en la lectura 
de conflictos. Así, esta lectura multidimen-
sional permite diagnosticar los puntos cen-
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tion, but an integrated reading of territory 
dimensions. It is believed that such a meth-
odology, applied to territorial development 
studies, will allow a better understanding 
of how these processes occur, how ter-
ritories are managed, and who these so-
cio-political actors are. Considering that, 
in most research on this topic, a normative 
approach predominates, understood as an 
intervention project, according to Favareto 
et al. (2015), there are few studies dedicated 
to the analysis of the social and economic 
fabric of the territories.

Therefore, it is to analyze the develop-
ment policy of rural territories, from the 
multidimensionality category, seeking to 
understand the multiple dimensions of de-
velopment (social, environmental, cultur-
al, economic, institutional policy), without 
juxtaposing or overlapping one dimension 
to another, but understanding them in an 
integrated manner. This category aims to 
overcome the sectoral vision of develop-
ment. Thus, two territories were chosen, 
one in Brazil and the other in Mexico. Both 
are countries with large geographic exten-
sion and significant social inequalities, but 
with great environmental, cultural, social, 
political, and economic diversity, express-
ing the diverse socio-spatial formations 
present in these territories. In the words of 
Santos et. al. (2000, p. 104-105), "the terri-
tory used is constituted as a complex whole 
where a network of complementary and 
conflicting relationships is woven", which 
guides us to think procedurally about the 
region, the socio-spatial formation and 
globalization, the structure of society. Ac-
cording to this perspective, the territory is 

trales de relación entre las dimensiones 
ambiental, cultural, económica, política y 
social. Es un gran desafío, no solo realizar 
una yuxtaposición, sino una lectura inte-
grada de las dimensiones del territorio. Se 
cree que dicha metodología, aplicada a los 
estudios de desarrollo territorial, permiti-
rá comprender mejor cómo ocurren estos 
procesos, cómo se gestionan los territorios 
y quiénes son estos actores sociopolíticos. 
Teniendo en cuenta que, en la mayoría de 
las investigaciones sobre este tema, pre-
domina un enfoque normativo, entendido 
como un proyecto de intervención, según 
Favareto et al. (2015), existen pocos estu-
dios dedicados al análisis del tejido social 
y económico de los territorios.

Por tanto, para analizar la política de de-
sarrollo de los territorios rurales, desde la 
categoría de la multidimensionalidad, bus-
cando comprender las múltiples dimensio-
nes del desarrollo (social, ambiental, cultu-
ral, económica, política institucional), sin 
yuxtaponer ni traslapar una dimensión a 
otra, pero entiéndalos de forma integrada. 
Esta categoría tiene como objetivo superar 
la visión sectorial del desarrollo. Así, se eli-
gieron dos territorios, uno en Brasil y otro 
en México. Ambos son países con gran 
extensión geográfica y con importantes 
desigualdades sociales, pero con gran di-
versidad ambiental, cultural, social, políti-
ca y económica, que expresan las diversas 
formaciones socioespaciales presentes en 
estos territorios. En palabras de Santos et 
al. (2000, p. 104-105), “el territorio utilizado 
se constituye como un conjunto complejo 
donde se teje una red de relaciones com-
plementarias y conflictivas”, lo que nos 
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presented as a privileged field to analyze 
the complexity of its use.

In terms of institutions and policies for 
rural territorial development, the central 
milestone of the 1990s in Brazil was the 
recognition of family farming as a social 
category and the definition of public in-
vestments aimed primarily at it. During 
this period, several public policies were 
created to strengthen family farming and 
the National Program for the Sustainable 
Development of Rural Territories (PRONAT 
by its Spanish acronym), a government 
policy, was implemented in 2003 (Fava-
reto & Schroder, 2007). PRONAT opened 
up possibilities for the creation of a new 
institutional framework that would bring 
together civil society organizations and 
public authorities, with the aim of pro-
moting the social management of terri-
torial development through the transfer 
of non-reimbursable public resources by 
means of projects developed by approval 
groups and territorial collegiate bodies. 
The target public of this policy was family 
farmers, traditional communities, such as 
indigenous, the quilombola and the ripar-
ian (ribereño) communities.

Until 2016, PRONAT coordination was 
carried out by SDT, which was linked to 
the extinct Ministry of Agrarian Develop-
ment (MDA by its Spanish acronym). The 
institutional structure that coordinated 
PRONAT at the national level was given by 
the National Council for Sustainable and 
Solidary Rural Development (CONDRAF, 
Spanish acronym); at the state level by the 
State Councils for Sustainable Rural Devel-
opment (CEDRS, Spanish acronym), and at 

guía a pensar procedimentalmente sobre 
la región, la formación socioespacial y la 
globalización, estructura de la sociedad. 
Según esta perspectiva, el territorio se pre-
senta como un campo privilegiado para 
analizar la complejidad de su uso.

En cuanto a instituciones y políticas para 
el desarrollo territorial rural, el hito central 
de la década de 1990 en Brasil fue el reco-
nocimiento de la agricultura familiar como 
categoría social y la definición de inversio-
nes públicas dirigidas principalmente a ella. 
Durante este período, se crearon varias polí-
ticas públicas de fortalecimiento de la agri-
cultura familiar y se implementó el Progra-
ma Nacional de Desarrollo Sostenible de los 
Territorios Rurales (PRONAT), una política 
gubernamental, implementada en 2003 (Fa-
vareto & Schroder, 2007). El PRONAT abrió 
posibilidades para la conformación de una 
nueva institucionalidad que aglutinara a 
las organizaciones de la sociedad civil y los 
ámbitos del poder público, con el objetivo 
de promover la gestión social del desarro-
llo territorial, a través de la transferencia de 
recursos públicos no reembolsables a tra-
vés de proyectos elaborados por grupos de 
aprobación y por órganos colegiados terri-
toriales. El público objetivo de esta política 
fueron los agricultores familiares, las comu-
nidades tradicionales, como los indígenas, 
los quilombolas y los ribereños.

Hasta 2016, la coordinación del PRONAT 
la realizaba SDT, que estaba vinculada al 
extinto Ministerio de Desarrollo Agrario 
(MDA). La estructura institucional que 
coordinó el PRONAT a nivel nacional fue 
dada por el Consejo Nacional de Desarrollo 
Rural Sostenible y Solidario (CONDRAF); 
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the territorial level by the Territorial Devel-
opment Colleges (CODETER, Spanish acro-
nym). However, the current Brazilian polit-
ical context is characterized by profound 
changes, since the parliamentary coup 
that took place in 2016, which resulted in 
the impeachment of President Dilma Rous-
seff. Since then, national territorial devel-
opment policies have ceased to be a prior-
ity, having been emptied by the reduction 
and cutting of resources, evidencing the 
current government's choice to prioritize 
agribusiness through the Ministry of Agri-
culture, Livestock and Supply (MAPA by its 
Spanish acronym).

Despite the progress made in almost two 
decades of implementing the territorial di-
mension to overcome the sectorization of 
public policies, the fragility of the transfor-
mations achieved is evident. The rapid dis-
mantling of the institutions that supported 
the rural territorial development strategy 
in the country stands out. Furthermore, the 
proposal to overcome the sectorization of 
public policies remains a possible utopia.

In this sense, programs aimed at the 
development of rural territories have also 
been part of the public policy agenda in 
other Latin American countries, such as 
Mexico, where programs were structured 
based on a federal law. In 2001, the Sus-
tainable Rural Development Law (LDRS by 
its Spanish acronym) was created to struc-
ture public planning and management 
in Mexico's rural areas. The Law includes 
services for priority areas of public policy 
and uses the councils and networks of in-
stitutions to manage this strategy. In ad-

a escala estatal por los Consejos Estatales 
de Desarrollo Rural Sostenible (CEDRS) y 
a escala territorial por los Colegios de De-
sarrollo Territorial (CODETER). Sin embar-
go, el actual contexto político brasileño se 
caracteriza por cambios profundos, desde 
el golpe parlamentario que tuvo lugar en 
2016, que derivó en la acusación de la pre-
sidenta Dilma Rousseff. Desde entonces, 
las políticas nacionales de desarrollo te-
rritorial han dejado de ser una prioridad, 
habiéndose vaciado por la reducción y cor-
te de recursos, evidenciando la opción del 
actual gobierno de priorizar la agroindus-
tria a través del Ministerio de Agricultura, 
Ganadería y Abastecimiento (MAPA).

A pesar de los avances obtenidos en casi 
dos décadas de implementación de la di-
mensión territorial para superar la sectori-
zación de las políticas públicas, la fragilidad 
de las transformaciones logradas es evi-
dente. Destaca el rápido desmantelamiento 
de las institucionalidades que sustentaron 
la estrategia de desarrollo territorial rural 
en el país. Además, la propuesta para supe-
rar la sectorización de las políticas públicas 
sigue siendo una posible utopía.

En este sentido, los programas orienta-
dos al desarrollo de los territorios rurales 
también han sido parte de la agenda de po-
líticas públicas en otros países de América 
Latina, como México, donde los programas 
se estructuraron con base en una ley fede-
ral. En 2001, se creó la Ley de Desarrollo 
Rural Sustentable con el fin de estructurar la 
planificación y gestión pública en las áreas 
rurales de México. La Ley incluye servicios 
para áreas prioritarias de política pública y 
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dition, the Law also recognizes collegiate 
bodies as institutional management struc-
tures (Echeverri, & Pinilla, 2009). One of 
the main differences between the Brazilian 
and Mexican programs is that, in Mexico, 
despite the lack of progress in the imple-
mentation of public policy, the Sustainable 
Rural Development Law constitutes a State 
policy, which guarantees its continuity 
when there is an exchange of information.

Thus, in Mexico, there is a Council struc-
ture established by law, like the one im-
plemented in Brazil, which includes the 
Mexican Council for Sustainable Rural De-
velopment, State Councils, District Coun-
cils and Municipal Councils (Echeverri, 
2013). Thus, the time frame of the present 
research extends from the early 2000s, 
when the Programs were created, to 2019. 
The spatial section takes place in the Vale 
do Rio Pardo Rural Territory located in the 
State of Rio Grande do Sul (Brazil), and the 
Atenco-Texcoco Region located in the State 
of Mexico. The discussion of the territorial 
perspective of development becomes rele-
vant in the promotion of regional develop-
ment, in which the region is understood as 
an expression of particular spatio-tempo-
ral arrangements in the territory.

The two initiatives mentioned above, 
both in Brazil and Mexico, mobilize multi-
dimensions of development, including the 
social, cultural, environmental, econom-
ic, and institutional political dimensions, 
which justifies the understanding of the 
territorial approach as a strategy to over-
come the sectorization of public policies. 
The programs are designed to be imple-

utiliza los consejos y redes de instituciones 
para gestionar esta estrategia. Además, la 
Ley también reconoce a los órganos cole-
giados como estructuras de gestión institu-
cional (Echeverri, & Pinilla, 2009). Una de las 
principales diferencias entre el programa 
brasileño y mexicano es que, en México, a 
pesar de no avanzar en la implementación 
de la política pública, la Ley de Desarrollo 
Rural Sustentable constituye una política de 
Estado, que garantiza su continuidad cuan-
do hay intercambio de información. 

Así, en México, existe una estructura de 
Consejo establecida por ley, similar a la que 
se había implementado en Brasil, que inclu-
ye al Consejo Mexicano para el Desarrollo 
Rural Sostenible, Consejos de Estado, Con-
sejos de Distrito y Consejos Municipales 
(Echeverri, 2013). Así, el marco temporal de 
la presente investigación se extiende desde 
principios de la década de 2000, cuando se 
crearon los Programas, hasta el año 2019. La 
sección espacial tiene lugar en el Territorio 
Rural Vale do Rio Pardo ubicado en el Esta-
do de Rio Grande do Sul. (Brasil) y la Región 
Atenco-Texcoco ubicada en el Estado de 
México. La discusión de la perspectiva te-
rritorial del desarrollo cobra relevancia en 
la promoción del desarrollo regional, en el 
cual la región se entiende como expresión 
de arreglos espacio-temporales particulares 
en el territorio.

Las dos iniciativas mencionadas, tan-
to en Brasil como en México, movilizan 
multidimensiones del desarrollo, incluida 
la dimensión social, cultural, ambiental, 
económica y política institucional, lo que 
justifica la comprensión del enfoque te-
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mented through the articulation of proj-
ects and actions created at different spatial 
scales that affect the same territory.

Thus, according to Brandão (2008), the 
manifestations of hegemony, tensions and 
conflicts exist and are reproduced at all 
spatial scales, but the more general deter-
minations of capitalist accumulation are 
increasingly visible in the region. It there-
fore points to the need to understand the 
systemic changes in capitalism develop-
ment and their manifestations in the terri-
tory. Thus, by recognizing the importance 
of the territorial approach in development 
planning and management, it is under-
stood that it is necessary to deepen the un-
derstanding of the process of formulation 
and implementation of Rural Development 
Policies in Brazil and Mexico.

MULTIDIMENSIONALITY: THE 
INTERACTION OF SOCIAL, ECONOMIC, 
CULTURAL, POLITICAL, AND 
ENVIRONMENTAL ASPECTS IN THE 
CONFIGURATION OF THE TERRITORY.

At the center of the discussion on the ter-
ritorial perspective of sustainable rural 
development is the formulation of a peo-
ple-centered proposal that considers as-
pects of interaction between sociocultur-
al systems and environmental systems. 
It also considers productive integration, 
and the appropriate use of productive re-
sources as means that make possible the 
cooperation and broad co-responsibility 
of various socio-political actors. This ap-
proach to territorial development provides 
an opportunity to overcome the vision of 
participation as a condition for achieving 

rritorial como estrategia para superar la 
sectorización de las políticas públicas. Los 
programas están diseñados para ser im-
plementados mediante la articulación de 
proyectos y acciones creadas desde dife-
rentes escalas espaciales, que afectan a un 
mismo territorio.

Así, según Brandão (2008), las manifes-
taciones de hegemonía, tensiones y con-
flictos existen y se reproducen en todas 
las escalas espaciales, pero las determina-
ciones más generales de la acumulación 
capitalista son cada vez más visibles en la 
región. Por tanto, apunta a la necesidad de 
comprender los cambios sistémicos en el 
desarrollo del capitalismo y sus manifes-
taciones en el territorio. Así, reconociendo 
la importancia del enfoque territorial en la 
planificación y gestión del desarrollo, se 
entiende que es necesario profundizar en 
la comprensión del proceso de formula-
ción e implementación de Políticas de De-
sarrollo Rural en Brasil y México.

MULTIDIMENSIONALIDAD: LA 
INTERACCIÓN DE LOS ASPECTOS 
SOCIALES, ECONÓMICOS, CULTURALES, 
POLÍTICOS Y AMBIENTALES EN LA 
CONFIGURACIÓN DEL TERRITORIO

En el centro de la discusión sobre la pers-
pectiva territorial del desarrollo rural sos-
tenible está la formulación de una propues-
ta centrada en las personas, que toma en 
cuenta aspectos de interacción entre siste-
mas socioculturales y sistemas ambienta-
les. Además, considera la integración pro-
ductiva y el adecuado uso de los recursos 
productivos como medios que posibilitan 
la cooperación y amplia corresponsabilidad 
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compensations, emphasizing coopera-
tion, co-responsibility and economic and 
social inclusion. It also seeks to provide 
cooperation tools that are adaptable to the 
demands of the population and territorial 
actors (MDA / SDT, 2003).

In the territorial development approach, 
the environmental issue is understood 
beyond the conventional management of 
natural assets, moving to a perspective of 
environmental protection and sustainable 
production. This view favors the multidi-
mensional conception, which represents 
the integrality of environment, economy, 
society, culture, politics, and institutions 
that interact throughout the territory.

According to Bacelar (2009: 36), "multi-
dimensionality is the nature of the concept 
of sustainable development". Bacelar (2009) 
states that it is not only a matter of econo-
mists' debates, but that it is necessary to add 
to this debate specialists in the dynamics of 
nature, social dynamics, cultural scholars, 
among others. Adopting multidimensional-
ity is fundamental to be coherent with the 
concept we are working with.

According to MDA / SDT (2003), this ap-
proach overcomes the view that the rural 
economy is only an agricultural economy 
and promotes a territorial economy. In the 
territory, the urban and rural dimensions 
are organically articulated, stimulating 
economic diversification by recognizing 
the importance of value-adding chains, but 
always linked to the territory in an econo-
my that is, above all, multisectoral. Certain-
ly, this recognition cannot translate into 
the devaluation of agricultural production, 

de diversos actores sociopolíticos. Este en-
foque de desarrollo territorial brinda una 
oportunidad para superar la visión de la 
participación como condición para lograr 
compensaciones, destacando la coopera-
ción, la corresponsabilidad y la inclusión 
económica y social. También busca brin-
dar herramientas de cooperación que sean 
adaptables a las demandas de la población 
y actores territoriales (MDA / SDT, 2003).

En el enfoque de desarrollo territorial, 
el tema ambiental se entiende más allá de 
la gestión convencional de los bienes na-
turales, pasando a una perspectiva de pro-
tección ambiental y producción sostenible. 
Esta mirada favorece la concepción mul-
tidimensional, que representa la integrali-
dad del medio, con la economía, la socie-
dad, la cultura, la política y las instituciones 
que interactúan en todo el territorio.

Según Bacelar (2009: 36), “la multidi-
mensionalidad es la naturaleza del concep-
to de desarrollo sostenible”. Bacelar (2009) 
afirma que no se trata solo de los debates 
de los economistas, sino que es necesario 
agregar a este debate especialistas en las 
dinámicas de la naturaleza, dinámicas so-
ciales, estudiosos de la cultura, entre otros. 
Adoptar la multidimensionalidad es fun-
damental para ser coherentes con el con-
cepto con el que estamos trabajando.

Según MDA / SDT (2003), este enfoque 
supera la visión de que la economía rural es 
solo una economía agrícola y promueve la 
promoción de una economía territorial. En 
el territorio, las dimensiones urbana y rural 
se articulan orgánicamente, estimulando 
la diversificación económica al reconocer 
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especially in Latin America, where neolib-
eral policies have generated a high level of 
food dependence due to the priority given 
to the export of agricultural products.

In addition, it is possible to highlight the 
weakness of PRONAT in terms of territorial 
identity, since in its guidelines it presup-
poses the existence of a unique and con-
sensual identity of the territory. This did 
not consider the reality of many Brazilian 
territories, including the Vale do Rio Pardo 
territory. According to Echeverri and Mos-
cardi (2005), the integrality of development 
determines that the rural territory includes 
all spheres of social life. Thus, well-being 
includes social and cultural dimensions, 
reaffirming the multidimensional sense 
of rural development. In concrete terms, 
these dimensions are then contemplated 
in Mexico's Sustainable Rural Develop-
ment Law, which clearly includes the dif-
ferent territorial instances: production, 
health, education, demographics, housing, 
social and productive infrastructure, en-
vironment, equity, political development, 
communal living, culture, rights, employ-
ment, among others.

The LDRS includes new mechanisms 
that clearly expose the multidimensional 
character it attributes to rural develop-
ment. These mechanisms are composed 
of institutions, strategies, policies, invest-
ments, and general infrastructure. These 
mechanisms involve legislation on water 
use, agrarian rights, taxation norms and 
even include the basis for a specific leg-
islation, which could be a Federal Law on 
Agrarian Planning and Food Sovereignty. 
Therefore, the multidimensional expres-

la importancia de las cadenas que agregan 
valor, sin embargo, siempre articuladas al 
territorio en una economía que es, sobre 
todo, multisectorial. Ciertamente, este re-
conocimiento no puede traducirse en la 
devaluación de la producción agrícola, es-
pecialmente en América Latina, donde las 
políticas neoliberales han generado una alta 
dependencia alimentaria dada la prioridad 
de la exportación de productos agrícolas.

Además, es posible resaltar la debilidad 
del PRONAT en cuanto a identidad territo-
rial, ya que en sus orientaciones presupo-
ne la existencia de una identidad única y 
consensuada del territorio. Lo que no con-
templó la realidad de muchos territorios 
brasileños, incluido el territorio Vale do Rio 
Pardo. Según Echeverri y Moscardi (2005), 
la integralidad del desarrollo determina 
que el territorio rural comprenda todos los 
ámbitos de la vida social. Así, el bienestar in-
cluye dimensiones sociales y culturales, re-
afirmando el sentido multidimensional del 
desarrollo rural. De manera concreta, estas 
dimensiones luego contempladas en la Ley 
de Desarrollo Rural Sustentable en México, 
que incluye claramente las distintas instan-
cias del territorio: producción, salud, educa-
ción, demografía, vivienda, infraestructura 
social y productiva, medio ambiente, equi-
dad, desarrollo político, convivencia, cultu-
ra, derechos, empleo, entre otros.

El LDRS incluye nuevos mecanismos 
que exponen claramente el carácter mul-
tidimensional que atribuye al desarrollo 
rural. Estos mecanismos están compues-
tos por instituciones, estrategias, políti-
cas, inversiones e infraestructura general. 
Estos mecanismos involucran legislación 
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sion attributed to the concept of sustain-
able rural development is quite clear, being 
a requirement of the normative and insti-
tutional framework (Echeverri, & Moscar-
di, 2005).

According to Ramírez-Miranda (2015), 
a complexity perspective on the territory 
must go far beyond the active incorpora-
tion of fragments that previously appeared 
separate, such as economic, political, nat-
ural, cultural. It is a change to find the or-
ganizing principle of the territory, which 
cannot be another of the capitalist logic, 
but to place at the center of its concept the 
understanding of reality as the totality of 
multiple determinations and relationships, 
which means going beyond, saying that ev-
erything is in connection with everything 
and that the whole is more than the parts.

The discussion of the territorial perspec-
tive of development becomes relevant in 
the promotion of regional development, 
in which the region is understood as an 
expression of specific spatio-temporal ar-
rangements in the territory. The region is 
often perceived as a space of resistance; 
however, this assertion is somewhat rela-
tional, since it is highly dependent on the 
coalitions and tensions generated by the 
power relations existing in the territory. 
In this sense, the territory is also a social 
space in permanent dispute, and not mere-
ly passive to external actions, making each 
region respond in a certain way to the ac-
tions of the different scales in the territory. 
What actually happens is much more con-
tingent, depending on the socio-historical 
formation of the territory and its process-
es, since the interpretation of the dynam-

sobre el uso del agua, derechos agrarios, 
normas tributarias e incluso incluyen las 
bases para una legislación particular, que 
podría ser una Ley Federal de Planificación 
Agraria y Soberanía Alimentaria. Por tan-
to, la expresión multidimensional que se 
le atribuye al concepto de desarrollo rural 
sostenible es bastante clara, siendo un re-
quisito del marco normativo e institucional 
(Echeverri, & Moscardi, 2005).

Según Ramírez-Miranda (2015), una pers-
pectiva de complejidad sobre el territorio 
debe ir mucho más allá de la incorporación 
activa de fragmentos que antes aparecían 
separados, como económicos, políticos, na-
turales, culturales. Es un cambio encontrar 
el principio organizador del territorio, que 
no puede ser otro de la lógica capitalista, 
sino colocar en la centralidad de su concep-
to la comprensión de la realidad como la to-
talidad de las múltiples determinaciones y 
relaciones, lo que significa ir más allá, decir 
que todo está en conexión con todo y que el 
todo es más que las partes.

La discusión de la perspectiva territorial 
del desarrollo cobra relevancia en la pro-
moción del desarrollo regional, en el cual 
la región se entiende como expresión de 
arreglos espacio-temporales particula-
res en el territorio. La región es a menudo 
percibida como un espacio de resistencia, 
sin embargo, esta afirmación es un tanto 
relacional, dado que depende mucho de 
las coaliciones y tensiones que generan 
las relaciones de poder que existen en el 
territorio. En este sentido, el territorio es 
también un espacio social en permanente 
disputa, y no meramente pasivo de accio-
nes externas, haciendo que cada región 
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ics occurring at this scale depends on the 
genealogy of the territory, which promotes 
changes (Reis, 2006).

In Brazil, in 2013, the MDA's Secretariat 
for Territorial Development supported 165 
rural territories, covering 2,500 municipal-
ities. Participatory territorial planning was 
pursued in these territories and more than 
11,700 organizations participated in the 
period. Support was provided for various 
actions and projects aimed at productive 
inclusion and the strengthening of family 
agriculture and agrarian reform. Given the 
proportion and breadth that PRONAT had 
been reaching, by the end of 2013, 74 new 
rural territories were created, approved 
by CONDRAF, totaling 239 rural territories 
(MDA, 2016).

One of those territories approved in 2013 
was the Vale do Rio Pardo Rural Territory, 
as shown in Figure 1, which is composed 
of 28 municipalities with a population of 
429,236 inhabitants, with a total area of 
12,790.21 km2. This geographical space has 
two subdivisions with very different real-
ities in relation to production, economy, 
culture and, therefore, does not demon-
strate territorial cohesion.

In the northern region of the Vale do Rio 
Pardo Rural Territory (TRVRP, Spanish ac-
ronym) there was already an organization 
of social actors that claimed legitimacy with 
the public policy of Rural Territories of the 
MDA, in which they identified themselves 
as Pinhão Territory and Erva Mate (Alto da 
Serra do Botucaraí), which already had its 
Collegiate of Territorial Development (CO-
DETER) mobilized, with public policies ar-

responda de cierta manera a las acciones 
de las distintas escalas en el territorio. Lo 
que en realidad sucede es mucho más con-
tingente, dependiendo de la formación so-
ciohistórica del territorio y sus procesos, 
ya que la interpretación de las dinámicas 
que ocurren en esta escala depende de la 
genealogía del territorio, que promueve 
cambios (Reis, 2006).

En Brasil, en 2013, la Secretaría de De-
sarrollo Territorial de la MDA apoyó 165 
territorios rurales, que cubrieron 2 500 
municipios. En estos territorios se buscó la 
planificación territorial participativa y en 
ese período participaron más de 11 700 or-
ganizaciones. Se apoyaron diversas accio-
nes y proyectos orientados a la inclusión 
productiva y el fortalecimiento de la agri-
cultura familiar y la reforma agraria. Dada 
la proporción y amplitud que venía alcan-
zando el PRONAT, a fines de 2013 se crea-
ron 74 nuevos territorios rurales, aproba-
dos por la Condraf, totalizando un total de 
239 territorios rurales (MDA, 2016).

Uno de esos territorios aprobados en 
2013 fue el Territorio Rural Vale do Rio Par-
do, como se muestra en la Figura 1, el cual 
está compuesto por 28 municipios con una 
población de 429 236 habitantes, con una 
superficie total de 12 790.21 km2. Este espa-
cio geográfico tiene dos subdivisiones con 
realidades muy diferentes en relación con la 
producción, la economía, la cultura y, por lo 
tanto, no demuestra cohesión territorial.

En la región norte del Territorio Rural 
Vale do Rio Pardo (TRVRP) ya existía una 
organización de actores sociales que recla-
maban legitimidad con la política pública 



Territorial Dynamics and Regional Development in Latin America...

|  38  |Textual 77, January-June 2021 Economics and public policies

ticulated in the territorial dynamics, such 
as a Territorial Plan for Sustainable Rural 
Development (PTDRS by its Spanish acro-
nym) built. In this region there are 16 mu-
nicipalities with similar geographic and 
productive characteristics, in addition to 
a collaborative relationship between their 
institutions.

The southern region of this territory 
comprises 12 municipalities, including 
two of the most populated municipalities 
in the entire territory, Santa Cruz do Sul 
and Venâncio Aires, where the largest to-
bacco complex in the country is located. 

de Territorios Rurales de la MDA, en la que 
se identificaban como Territorio Pinhão y 
Erva Mate (Alto da Serra do Botucaraí) ya 
tenía su Colegiado de Desarrollo Territorial 
(CODETER) movilizado, con políticas públi-
cas articuladas en la dinámica territorial, 
como un Plan Territorial de Desarrollo Ru-
ral Sostenible (PTDRS) construido. En esta 
región existen 16 municipios que tienen 
características geográficas y productivas 
similares, además de una relación de co-
laboración entre las instituciones de estos.

La región Sur de dicho Territorio abarca 
12 municipios y entre estos se encuentran 

Figure 1. Location of the Rural Territory of Vale do Rio Pardo, with the delimitation of the  
28 participating municipalities and the two regions (North and South) that compose it.
Figura 1. Ubicación del Territorio Rural de Vale do Rio Pardo, con la delimitación de los  
28 municipios participantes y las dos regiones (Norte y Sur) que lo componen.

Source: SDR/MDA, 2015, adapted by authors.

Fuente: SDT / MDA, 2015, adaptado por los autores.
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However, these two regions that make up 
the territory, according to their respective 
social actors, are considered two distinct 
forums, so they decided to work sepa-
rately, carrying out only a few activities 
together. The southern part of TRVRP is 
very marked by the predominance of fam-
ily farming and food production, howev-
er, its production base is tobacco. In the 
northern part, the most relevant agricul-
tural activity is soybean cultivation, even 
among family farmers.

This discontent is considered to be re-
current in the territorial cut in several terri-
tories of the country for different reasons, 
but the main one is the lack of territorial 
cohesion due to issues related to territori-
al identity, which exists, although tenuous. 
Saquet (2007: 47) explains that the notion 
of identity "has been treated in different 
ways in Territorial studies, especially as 
historical-cultural, symbolic continuities, 
inherent to the life of a certain social group 
in a certain place". In the PRONAT policy, in 
some cases, as is the situation in the terri-
tory of Vale do Rio Pardo, the geographical 
cut was based on a regionalization used by 
the Public Enterprise for Technical Assis-
tance and Rural Extension, disregarding 
the historical and cultural identity lived in 
this territory.

But the definition of the territorial cut 
went through state and regional instances 
that sometimes understood that public pol-
icies should accompany territorial delim-
itations pre-established by administrative 
areas, without considering that they have 
different productive and organizational dy-
namics. In 2015, when the advisory work to 

dos de los municipios más poblados de todo 
el Territorio, Santa Cruz do Sul y Venâncio 
Aires, en los que se encuentra instalado el 
mayor complejo tabacalero del país. Sin em-
bargo, estas dos regiones que conforman el 
territorio, según sus respectivos actores so-
ciales, se consideran dos foros diferenciados, 
por lo que decidieron trabajar por separado, 
realizando solo unas pocas actividades en 
conjunto. La parte sur de TRVRP está muy 
marcada por el predominio de la agricultu-
ra familiar y la producción de alimentos, sin 
embargo, su base de producción es el tabaco. 
En la parte norte, la actividad agrícola más 
relevante es el cultivo de soja, incluso entre 
los agricultores familiares.

Se considera que este descontento es 
recurrente en el corte territorial en varios 
territorios del país, por diferentes motivos, 
pero el principal es la falta de cohesión te-
rritorial por cuestiones relacionadas con 
la identidad territorial, que existe, aun-
que tenue. Saquet (2007: 47) explica que 
la noción de identidad "ha sido tratada de 
diferentes formas en los estudios del Terri-
torio, especialmente como continuidades 
histórico-culturales, simbólicas, inheren-
tes a la vida de un determinado grupo so-
cial en un determinado lugar". En la políti-
ca del PRONAT en algunos casos, como es 
la situación en el territorio de Vale do Rio 
Pardo, el corte geográfico se basó en una 
regionalización utilizada por la Empresa 
Pública de Asistencia Técnica y Extensión 
Rural, descuidando la identidad histórica y 
cultural vivida en este territorio. 

Pero la definición del corte territorial pasó 
por instancias estatales y regionales que 
en ocasiones entendieron que las políticas 
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the TRVRP CODETER began, this reality was 
established, and this discontent was easily 
verified in relation to the territorial delinea-
tion approved by the MDA in 2013. As soon 
as the Territorial Development Extension 
Centers1 (NEDETs Spanish acronym) proj-
ect began, in January 2015, the consultancy 
began to record and document all the activ-
ities carried out by CODETER, as well as to 
register the social actors that make up the 
collegiate body in the Strategic Manage-
ment System (SGE, Spanish acronym).

It is worth mentioning that, starting in 
2009, SDT, in partnership with the Nation-
al Council for Scientific and Technological 
Development (CNPq), initiated the first 
proposal for the integration of public uni-
versities through a joint bidding process to 
support the implementation of the Moni-
toring and Evaluation Cells Project with the 
Territorial Collegiate. Since then, there has 
been a significant existence of universities 
in 213 rural territories, taking advantage of 
this opportunity, an alliance was formed to 
help rural territories.

públicas deben acompañar las delimitacio-
nes territoriales preestablecidas por áreas 
administrativas, sin tomar en cuenta que 
tienen diferentes dinámicas productivas y 
organizativas. En 2015, cuando se inició la 
labor de asesoría a la TRVRP CODETER, se 
estableció esta realidad y este descontento 
se verificó fácilmente en relación con el de-
lineamiento territorial aprobado por la MDA 
en 2013. Apenas se inició el proyecto de Cen-
tros de Extensión en Desarrollo Territorial 
(NEDETs)1, en enero de 2015, la consultoría 
comenzó a registrar y documentar todas las 
actividades realizadas por CODETER, así 
como a registrar a los actores sociales que 
integran el órgano colegiado en el Sistema 
de Gestión Estratégica (SGE).

Cabe mencionar que, a partir de 2009, 
SDT, en alianza con el Consejo Nacional de 
Desarrollo Científico y Tecnológico (CNPq), 
inició la primera propuesta de integración 
de universidades públicas a través de una 
licitación conjunta para apoyar la ejecu-
ción del Proyecto Células de Seguimiento 
y Evaluación con el Colegiado Territorial. 

1 Los Núcleos son equipos responsables de la producción 

de datos, información e investigación; generación y 

difusión de conocimientos, métodos y tecnologías 

sociales; seguimiento, evaluación y asesoría técnica a 

Colegios Territoriales de Desarrollo Rural Sostenible. Su 

acción involucra los diversos aspectos de los procesos de 

gestión social y la implementación de políticas públicas 

de desarrollo rural e inclusión productiva en los Territorios 

Rurales. Para ello se conforma un equipo técnico dentro 

del Núcleo, conformado por profesores coordinadores de 

proyecto y núcleo, un becario de iniciación al extensionismo 

y profesionales para actuar en las funciones de Asesoría 

Territorial para la Gestión Social (ATGS), Asesoría Territorial 

para la Inclusión Productiva ( ATIP) (...) (MDA, 2016: 4)

1 The Nuclei are teams responsible to produce data, 

information, and research; generation and dissemination of 

knowledge, methods and social technologies; monitoring, 

evaluation and technical advice to Territorial Colleges of 

Sustainable Rural Development. Their action involves the 

various aspects of social management processes and the 

implementation of public policies for rural development 

and productive inclusion in Rural Territories. To this end, 

a technical team is formed within the Nucleus, made 

up of project and nucleus coordinating professors, an 

extensionism initiation scholar and professionals to act in 

the functions of Territorial Advisory for Social Management 

(ATGS, Spanish acronym), Territorial Advisory for Productive 

Inclusion (ATIP, Spanish acronym) (...) (MDA, 2016: 4).
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In the current Brazilian political context, 
this advisory structure, through NEDET, 
together with the Universities, is quite frag-
ile since the federal government has not 
renewed the contracts. The NEDETs that 
are still active with the territorial collegiate 
bodies are those that were incorporated by 
the Universities in their departments and 
thus managed to keep some research fel-
lows working with the CODETERs. Since 
the implementation of TRVRP was carried 
out from 2013, there are still few actions 
implemented up to the current period.

Among the actions carried out, it is 
worth mentioning the structuring of the 
Territorial and Thematic Collegiate Cham-
bers and Sectoral Committees, which are 
responsible for the discussions of specific 
topics such as: public policies for women, 
for youth and for productive inclusion. Ac-
cording to the MDA report (2016: 50) "there 
is significant progress in the organization 
and institutionalization of chambers and 
committees, totaling 125 spaces created 
by 2013, increasing to 147 by 2015, totaling 
about 665 representations of institutions 
participating in the processes". Another 
important action was the realization of the 
Territorial Conference of Technical Assis-
tance and Rural Extension (ATER, Spanish 
acronym), in which the TRVRP Conference 
stood out as the largest in the country. 
Through these spaces, it was possible to 
increase social participation to discuss the 
articulation of public policies.

Even with the extinction of the MDA / 
SDT, some actions were continued by the 
social actors. In the northern region they 
planned a tourist route that values the 

Desde entonces, ha habido una existencia 
significativa de Universidades en 213 terri-
torios rurales, aprovechando esta oportu-
nidad, se formó una alianza para ayudar a 
los territorios rurales.

En el actual contexto político brasileño, 
esta estructura de asesoramiento, a través 
de NEDET, junto con las Universidades, es 
bastante frágil, ya que el gobierno federal 
no ha renovado los contratos. Los NEDET 
que aún se mantienen activos con los ór-
ganos colegiados territoriales son los que 
fueron incorporados por las Universidades 
en sus departamentos y así lograron man-
tener algunos becarios de investigación 
trabajando con los CODETER. Dado que la 
implementación de TRVRP se llevó a cabo a 
partir de 2013, todavía hay pocas acciones 
implementadas hasta el período actual.

Entre las acciones realizadas, cabe des-
tacar la estructuración de las Cámaras 
Colegiadas Territoriales y Temáticas y Co-
mités Sectoriales, los cuales son respon-
sables de las discusiones de temas espe-
cíficos como: políticas públicas para la 
mujer, para la juventud y para la inclusión 
productiva. Según el informe de la MDA 
(2016: 50) "existe un avance significativo 
en la organización e institucionalización 
de cámaras y comités, totalizando 125 es-
pacios creados al 2013, aumentando a 147 
al 2015, totalizando cerca de 665 represen-
taciones de instituciones participantes en 
los procesos". Otra acción importante fue 
la realización de la Conferencia Territorial 
de Asistencia Técnica y Extensión Rural 
(ATER), en la que la Conferencia TRVRP se 
destacó como la más grande del país. A tra-
vés de estos espacios se logró incrementar 
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characteristics and cultures of the region, 
in the south of the territory the actors or-
ganized, planned, and managed to imple-
ment an undergraduate course in agro-
ecology, which contemplates a regional 
demand. This shows that the efforts of the 
territorial development public policy have 
obtained some results in terms of collec-
tive planning with a multidimensional vi-
sion of development.

In the Mexican case, the territory inves-
tigated corresponds to the Atenco-Texcoco 
region, located in central Mexico. Made up 
of seven municipalities, it is located in the 
central-eastern portion of the State of Mex-
ico, and it is part of the Metropolitan Area 
of the Valley of Mexico, the most populat-
ed area in the country, with approximately 
22 million inhabitants, equivalent to 17 % 
of the national population. This is the area 
with the highest demographic dynamism, 
corresponding to the municipalities of the 
State of Mexico, the most populated entity 
in the country with more than 17 million 
inhabitants. The population of the Aten-
co-Texcoco region is approximately 400 
thousand inhabitants, most of them liv-
ing in the municipality of Texcoco, where 
the population in 2010 corresponded to 
235,151 inhabitants, and in 2017 reached 
273,698 (Ramirez-Miranda, 2019).

The Atenco-Texcoco region, Figure 2, has 
very striking characteristics in terms of its 
economic and urban structure, because 
of its participation in the metropolitan dy-
namics of Mexico City. However, it consti-
tutes an important collection of natural 
resources that is fundamental for the envi-
ronmental sustainability of the metropoli-

la participación social para discutir la arti-
culación de políticas públicas.

Incluso con la extinción del MDA / SDT, 
algunas acciones fueron continuadas por 
los actores sociales. En la región norte pla-
nificaron una ruta turística que valora las 
características y culturas de la región, en 
el sur del territorio los actores se organiza-
ron, planificaron y lograron implementar 
un curso de pregrado en agroecología, que 
contempla una demanda regional. Lo que 
señala que los esfuerzos de la política pú-
blica de desarrollo territorial han obtenido 
algunos resultados en materia de plani-
ficación colectiva con una visión multidi-
mensional del desarrollo.

En el caso mexicano, el territorio investi-
gado corresponde a la región Atenco-Tex-
coco, la cual se ubica en el centro de Méxi-
co, integrada por siete municipios, se ubica 
en la porción centro-oriente del Estado 
de México y forma parte del Área Metro-
politana del Valle de México, la zona más 
poblada del país, con aproximadamente 
22 millones de habitantes, equivalente al  
17 % de la población nacional. Esta es la 
zona de mayor dinamismo demográfico, 
correspondiente a los municipios del Esta-
do de México, la entidad más poblada del 
país con más de 17 millones de habitantes. 
La población de la región Atenco-Texcoco 
es de aproximadamente 400 mil habitan-
tes, la mayoría de ellos vive en el municipio 
de Texcoco, donde la población en 2010 co-
rrespondía a 235 151 habitantes y en 2017 
llegó a 273 698 (Ramírez-Miranda, 2019).

La región Atenco-Texcoco Figura 2, tiene 
características muy llamativas en cuan-
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tan region. The municipalities that make 
up the Atenco-Texcoco region are home to  
2.5 % of the population of the State of Mex-
ico and 1.8 % of the inhabitants of the me-
tropolis, but territorially the region occupies  
15 % of the surface of the metropolitan area 
and 21 % of the surface of these municipal-
ities, which expresses a significantly lower 
population density and the possibility of 
turning the region into a space for environ-
mental reconstitution in the east of Mexico 
City (Ramírez-Miranda, 2019).

This region faces a series of problems re-
lated to the loss of centrality of agricultural 
activities and the accelerated urbanization 
of its territory. This loss of centrality can be 

to a su estructura económica y urbana, 
como resultado de su participación en la 
dinámica metropolitana de la Ciudad de 
México. Sin embargo, constituye una im-
portante colección de recursos naturales 
que es fundamental para la sustentabili-
dad ambiental de la región metropolitana. 
Los municipios que conforman la región 
Atenco-Texcoco albergan al 2.5 % de la po-
blación del Estado de México y al 1.8 % de 
los habitantes de la metrópoli, pero terri-
torialmente la región ocupa el 15 % de la 
superficie del área metropolitana y el 21 % 
de la superficie de estos municipios, lo que 
expresa una densidad poblacional signifi-
cativamente menor y la posibilidad de con-
vertir la región en un espacio de reconsti-

Figure 2. Location of the Atenco-Texcoco Region.
Figura 2. Ubicación de la Región Atenco-Texcoco.

Source: INEGI, 2018. Adapted by Mizael Dornelles. Organized by authors.

Fuente: INEGI, 2018. Adaptado por Mizael Dornelles. Organizado por los autores
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seen in the sectoral distribution of the em-
ployed population, with a predominance 
of employment and occupations linked to 
industrial and tertiary activities, represent-
ing 74% of the average total employment, 
a situation in line with the characteristics 
and trends of metropolitan employment.

In addition, the municipalities of the re-
gion have a significant economic potential 
when considering the availability of the la-
bor force represented economically by the 
active population and the proportion of the 
population employed. In the municipality of 
Texcoco, the proportion of the population 
employed in the primary sector and main-
ly in agricultural activities, decreased from  
16 % in 1990, to 7 % in 2000; because this 
proportion is reduced by 5.8 % (Ramirez-Mi-
randa, 2011; Moreno, 2015).

The ecological fragility of the territory 
and municipality of Texcoco is mainly ex-
pressed in the processes of deforestation 
and erosion in the upper part of the basin, 
in the depletion of the phreatic level and 
in the contamination of rivers, as well as 
in the loss of agricultural resources, land 
and wind erosion. The profound change in 
the hydrological cycle, which contributes 
to the sinking of Mexico City, summarizes 
the ecological problem of this region and 
points to water as one of the main resourc-
es in dispute between the rural and urban 
population of the municipality.

According to Ramírez-Miranda (2011), 
there are many elements to sustain that 
the Atenco-Texcoco Territory has managed 
to consolidate a firm base to institutional-
ize its planning processes, largely due to 

tución ambiental en el oriente de la Ciudad 
de México (Ramírez-Miranda, 2019).

Esta región enfrenta una serie de pro-
blemas relacionados con la pérdida de la 
centralidad de las actividades agrícolas y 
la urbanización acelerada de su territorio. 
Esta pérdida de centralidad se observa 
en la distribución sectorial de la pobla-
ción ocupada con predominio del empleo 
y ocupaciones vinculadas a actividades 
industriales y terciarias, representando el 
74 % de la ocupación total promedio, situa-
ción acorde a las características y tenden-
cias del empleo metropolitano.

Además, los municipios de la región tie-
nen un potencial económico significativo 
al considerar la disponibilidad de la fuerza 
laboral representada económicamente por 
la población activa y la proporción de la po-
blación ocupada. En el municipio de Texco-
co, la proporción de la población ocupada 
en el sector primario y principalmente en 
actividades agrícolas, se redujo de 16 % en 
1990 a 7 % en 2000; porque esta propor-
ción se reduce en un 5.8 % (Ramírez-Mi-
randa, 2011; Moreno, 2015).

La fragilidad ecológica del territorio y 
municipio de Texcoco se expresa princi-
palmente en los procesos de deforestación 
y erosión de la parte alta de la cuenca, en 
el agotamiento del nivel freático y en la 
contaminación de los ríos, así como en la 
pérdida de recursos agrícolas. la tierra y 
la erosión eólica. El profundo cambio en el 
ciclo hidrológico, que contribuye al hundi-
miento de la Ciudad de México, sintetiza el 
problema ecológico de esta región y apun-
ta al agua como uno de los principales re-
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the continuity of the political project based 
on the regional government power for 
four triennia, but also thanks to its grow-
ing linkage in the present decade with ac-
ademic institutions, particularly with the 
Autonomous University of Chapingo. In 
fact, the spatial and regional configura-
tion of the municipality of Texcoco allows 
the negotiation of territorial pressures of 
urbanization, such as changes from agri-
cultural to urban use, the provision of ba-
sic public services, the deterioration of the 
material resource base, and the manage-
ment of municipal solid and liquid waste, 
mainly. One of the significant tensions that 
occurred recently was the discussion on 
the mega-project to build an airport in this 
territory, which most of the region defined 
by not approving this development project, 
for not being in accordance with the type 
of development required, because it im-
plied greater environmental destruction, 
social polarization, destruction of forms 
of community life, and that prioritized the 
economic dimension, which would be su-
perimposed on the other dimensions.

In the two case studies, it is possible to 
identify the need for social participation, 
which is central to discuss the develop-
ment model sought in the social base of 
the territories, as well as a debate that is 
consistent with the multidimensionality 
of territorial development. According to 
Etges and Degrandi (2013), to promote re-
gional development in the current context 
through the horizontality of the process, it 
is necessary to verify the potential and fo-
cus on building tools for social cohesion. 
This, around objectives common to the 
actors involved, focusing on the territory, 

cursos en disputa entre la población rural 
y urbana del municipio.

De acuerdo con Ramírez-Miranda (2011), 
son muchos los elementos para sostener 
que el Territorio Atenco-Texcoco ha logra-
do consolidar una base firme para institu-
cionalizar sus procesos de planificación, 
en gran parte a la continuidad del pro-
yecto político basado en el poder regional 
por cuatro trienios, pero también gracias 
a su creciente vinculación en la presen-
te década con instituciones académicas, 
particularmente con la Universidad Autó-
noma Chapingo. De hecho, la configura-
ción espacial y regional del municipio de 
Texcoco permite negociar presiones terri-
toriales de urbanización, como cambios 
de uso agrícola a urbano, la provisión de 
servicios públicos básicos, el deterioro de 
la base material de recursos y la gestión de 
sólidos municipales, y residuos líquidos, 
principalmente. Una de las tensiones sig-
nificativas que se produjo recientemente 
fue la discusión sobre el megaproyecto de 
construcción de un aeropuerto en este te-
rritorio, que la mayoría de la región definió 
al no aprobar este proyecto de desarrollo, 
por no ser acorde con el tipo de desarrollo 
que implicaba mayor destrucción ambien-
tal, polarización social, destrucción de for-
mas de vida comunitaria y que priorizaban 
la dimensión económica, que se superpon-
dría a las otras dimensiones.

En los dos estudios de caso, es posible 
identificar la necesidad de participación so-
cial, que es central para discutir el modelo 
de desarrollo que se busca en la base social 
de los territorios, así como un debate que 
sea coherente con la multidimensionalidad 
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verifying, and enhancing its capacity. In 
this sense, Brandão (2007) still suggests 
that the structural heterogeneities of our 
countries should not be approached as a 
problem, but that, instead, it is possible to 
work with diversity and as a very rich and 
complex field in every sense.

FINAL CONSIDERATIONS

This article discussed the relevance of the 
multidimensional perspective for empiri-
cal studies of public policies for the devel-
opment of rural territories in Latin Amer-
ica. Two cases were analyzed, the Vale do 
Rio Pardo Territory in Brazil and the Aten-
co-Texcoco Region in Mexico. It was noted 
that the multidimensional approach is quite 
complex, considering that the dynamics of 
the territory should not overestimate any 
of the dimensions of development, but 
rather understand that multidimension-
ality in the territorial approach is the key 
condition for assessing the potentialities 
and particularities of a given territory. The 
results of this article indicate that regional 
diversity should be analyzed and identified 
according to its historical context and by 
recognizing the multidimensional dynam-
ics resulting from the use of the territory by 
the people who inhabit it.

According to what has been observed in 
the experiences investigated, there is no 
ready recipe on how to carry out territorial 
development. However, based on the terri-
tories analyzed and the specialized litera-
ture on the subject, it can be said that some 
elements and guidelines are fundamental 
for advancing this process in Latin Ameri-
ca. One of these elements is the recognition 

del desarrollo territorial. Según Etges y De-
grandi (2013), para promover el desarrollo 
regional en el contexto actual a través de la 
horizontalidad del proceso, es necesario ve-
rificar el potencial y enfocarse en construir 
herramientas para la cohesión social. Esto, 
en torno a objetivos comunes a los actores 
involucrados, orientando la mirada hacia 
el territorio, verificando y potenciando su 
capacidad. En este sentido, Brandão (2007) 
todavía sugiere que las heterogeneidades 
estructurales de nuestros países no deben 
ser abordadas como un problema, sino que, 
en cambio, se puede trabajar con la diversi-
dad y como un campo muy rico y complejo 
en todos los sentidos.

CONSIDERACIONES FINALES

Este artículo discutió la relevancia de la 
perspectiva multidimensional para los es-
tudios empíricos de políticas públicas para 
el desarrollo de los territorios rurales en 
América Latina. En el cual se analizaron 
dos casos, el Territorio Vale do Rio Pardo, en 
Brasil, la Región Atenco-Texcoco en México. 
Se notó que el enfoque multidimensional es 
bastante complejo, considerando que la di-
námica del territorio no debe sobreestimar 
ninguna de las dimensiones del desarrollo, 
sino entender que la multidimensionalidad 
en el enfoque territorial es la condición cla-
ve para valorar las potencialidades y parti-
cularidades de un territorio dado. Se señala 
a través de los resultados de este artículo 
que la diversidad regional debe ser analiza-
da e identificada de acuerdo con su contex-
to histórico y mediante el reconocimiento 
de las dinámicas multidimensionales resul-
tantes del uso del territorio por parte de los 
sujetos que lo habitan.



Lais da Silva et al.

|  47  |Textual 77, enero-junio 2021 Economía y políticas públicas 

that when we deal with development, we 
must consider that it is multidimensional, 
and not overestimate the economic dimen-
sion, that means to recognize the multiple 
dimensions (environmental, social, cultur-
al, economic, political and institutional), in 
accordance with the reality, identity and 
priorities of each territory. It is also noted 
that the State stands out as central in the 
negotiation processes, determining the 
mechanisms for the participation of so-
cial actors and is fundamental in deciding 
which development model to implement in 
the territory.

This research points out that it is through 
social participation, accompanied by an 
institutional architecture capable of guar-
anteeing a territorial approach, and coor-
dinated by the national State, with a broad 
development strategy that dialogues with 
the existing regulations in the countries, 
which in the case of Mexico is the Sustain-
able Rural Development Law (LDRS), that 
will make it possible to build more effec-
tive territorial policies. In this process, the 
strategic alliance with university advisors 
appears as a great possibility of success, 
taking as an example the extension cen-
ters that worked in PRONAT, in the Brazil-
ian case.

All this presents an enormous chal-
lenge, but one of great relevance in the 
field of public policies. In view of this, it is 
possible to affirm that the perspective of 
the territorial approach is a determining 
factor in thinking about and building de-
velopment initiatives, which must be stra-
tegically articulated at multiple scales. It 
should be noted that each dimension of 

De acuerdo con lo observado en las ex-
periencias investigadas, no existe una 
receta preparada sobre cómo hacer desa-
rrollo territorial. Sin embargo, con base en 
los territorios analizados y la literatura es-
pecializada en el tema, se puede decir que 
algunos elementos y lineamientos son fun-
damentales para avanzar en este proceso 
en América Latina. Uno de estos elementos 
es el reconocimiento de que cuando nos 
ocupamos del desarrollo debemos tener 
en cuenta que es multidimensional, y no 
sobrestimar la dimensión económica, es 
decir, reconocer las múltiples dimensio-
nes (ambiental, social, cultural, económi-
ca, política e institucional), acorde con la 
realidad, con la identidad y prioridades de 
cada territorio. También se observa que el 
Estado se destaca como central en los pro-
cesos de negociación, determinando los 
mecanismos de participación de los acto-
res sociales y es fundamental para decidir 
qué modelo de desarrollo implementar en 
el territorio.

La investigación señala que es a través 
de la participación social, acompañada de 
una arquitectura institucional capaz de ga-
rantizar un enfoque territorial, y coordina-
da por el Estado nacional, con una amplia 
estrategia de desarrollo que dialoga con 
la normativa existente en los países, que 
en el caso de México con la Ley de Desa-
rrollo Rural Sustentable (LDRS), que per-
mitirá construir políticas territoriales más 
efectivas. En este proceso, la alianza estra-
tégica con asesores universitarios se pre-
senta como una gran posibilidad de éxito, 
tomando como ejemplo los centros de ex-
tensión que trabajaron en PRONAT, en el 
caso brasileño.
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development makes up the totality, but 
the social actors that make up the territo-
ry can choose projects that strategically 
prioritize one or another dimension, with-
out neglecting the others. It is understood 
that this is a way to debate, to expose 
conflicts of interest, but also to guide the 
construction of a development model that 
is more coherent with the particularities 
and potential of each territory.
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