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1. Evolución de los diversos enfoques en AL  

Lograr el desarrollo del medio rural no ha sido, ni es, tarea fácil ya que el objetivo de 

desarrollo ha variado según el modelo vigente en cada etapa y cada espacio. Las ideas 

sobre el desarrollo rural se han basado en dos vertientes de pensamiento. Uno, referido 

a los aspectos conceptuales y, el otro, a los aspectos asociados a la práctica del 

desarrollo rural por parte de las agencias de desarrollo. (Fig. Nº 1)  

Fig. Nº 1: Devenir de las vertientes conceptuales rurales.  

En América Latina el desarrollo rural ha tenido casi desde siempre, una importante 

orientación de lucha contra la pobreza, pero nunca ha llegado a formar parte de una 

estrategia nacional de construcción de sociedad y desarrollo. Por el contrario, la 

mayoría de las veces han aparecido medidas parciales y discontinuas que no llegaron a 

ser sostenibles como forma de aproximación a la situación de exclusión social y 

económica de los pobres rurales, con lo que explica su aparición y desaparición en 

función de ciclos ideológicos, políticos y económicos en un contexto de creciente 

globalización y liberalización.  

Como consecuencia de estas oscilaciones, se originaron cambios en los principales 

actores del desarrollo rural en América Latina, alternándose según los períodos las 

agencias de desarrollo, los gobiernos y las organizaciones no gubernamentales. Ello  

explica que durante los años 60 y 70 se evidenciara una próspera etapa de nuevas 

formas de analizar lo agrario y rural en América latina, proveniente de las universidades 

y centros de investigación, y sobre todo de la CEPAL que llegó a crear un cuerpo de 

De tipo conceptua l 
• ´50 - ´60: economía dual 
• Desde mediados ´60: pequeños productores como agentes económicos     

            racionales y eficientes.  
• Inicio ´80: idea de proceso- participación y empoderamiento. 
• Desde mediados ´80: enfoque de los medios de vida sostenibles. 

De tipo metodológico  
 

• Hasta iniciado ´70: desarrollo comunitario. 
• Inicio ´60: reforma agraria 
• Desde mediados ´60 hasta ´70: crecimiento basado en pequeños agricultores.   
• ´70 -´80: desarrollo rural integrado. 
• ´80 -´90: liberalización del mercado. 
• Finales del ´80 hasta hoy: participación. 
• Finales del ´90 hasta hoy: construcción de estrategias para la reducción de la pobreza.  
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doctrina y pensamiento propio en materia de desarrollo, mientras que los años 80 y 

parte de los 90, ese fuerte interés por el campo se desvaneció y por lo tanto no se 

registraron más que  unas pocas excepciones.  

En este contexto y a continuación, se describen los enfoques y etapas de las políticas y 

programas de desarrollo rural que los países de América Latina, han puesto en práctica 

a partir de la segunda  mitad del siglo XX. (Fig. Nº 2) 

Fig. Nº 2: Evolución de las políticas rurales 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

PERIODO  
HISTÓRICO 

POLÍTICAS Y ACCIONES RELEVANTES 

1940 a mediados  
del   1950 

� Desarrollo Comunal  

1950 a  1960 
� Desarrollo económico regional: modernización a través de 

la creación de infraestructuras. 

 
1960 a  1970 

� Revolución verde, transferencia agrícola. 
� Atracción de actividades externas, polos de desarrollo,       
    base  exportadora.  

� Desarrollo endógeno, PYMES, competencias locales. 
� Encadenamiento del Desarrollo Rural, Desarrollo Rural 
Integrado, crédito agrícola estatal, inducción de la  
innovación. 

 
1970 a  1980 

 
 

1980 a  1990 

1990 a 2000 

� Ajuste estructural, liberalización de mercados, surgen 
ONGs. 

� Fondos de inversión social. 
� Innovación, difusión de tecnología, medios innovadores. 
� Sistemas de producción agrícola. 

� Conocimiento, factores intangibles, aprendizaje colectivo. 
� Microcrédito, ambiente y sostenibilidad. 
 

 
2000 a la actualidad � Medios de vida sostenibles, gobernabilidad. 

� Capital relacional, interconexión, cultura local. 
 

 
Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR, en base a datos de: Mora-Sumpsy, Desarrollo Rural: nuevos enfoques.    

                                                                                      Boisier, Sociedad del conocimiento. 
                                                                                       Instancia de Capacitación PDR-IDR. 
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2. Breve evaluación de estas políticas 

 

En general, los enfoques y actuaciones de desarrollo rural de los gobiernos de la región 

en estos años carecieron de articulación teórica y práctica con las estrategias y políticas 

nacionales de desarrollo, aunque por supuesto estuvieron influenciadas por éstas. Las 

propuestas nacionales de desarrollo, especialmente después de los 80, no prestaron 

atención al sector agrario ni al desarrollo rural, sino que tuvieron un claro sesgo urbano 

y macroeconómico, esto último de acuerdo con el consenso de Washington1.  

 

A pesar de las numerosas experiencias llevadas a cabo  en las últimas décadas, las 

políticas de desarrollo rural asumieron que las comunidades rurales estaban aisladas 

del mercado y de los procesos políticos nacionales, y que, por tanto, los campesinos 

operaban sólo dentro de la lógica de subsistencia basada en sus propios recursos. Si 

embargo, la evidencia muestra que los campesinos y pequeños productores se dedican 

a múltiples actividades tanto agropecuarias como no agropecuarias, monetarizadas y no 

monetarizadas, dentro y fuera de sus parcelas, lo que indica que las comunidades 

rurales están insertas en el mercado y articuladas a los centros más poblados o 

ciudades intermedias (Plaza, 2002).  

 

La escasa  participación de los beneficiarios y las formulaciones con sesgo tecnocrático, 

de arriba hacia  abajo, fue otro de los errores de las políticas de desarrollo rural de las 

últimas décadas. El efecto fue que no se tomaron en cuenta suficientemente las 

necesidades reales y carencias que afectaban a los grupos objetivo. Además, cabe 

mencionar como problemas la forma centralizada de llevar a cabo los programas de 

desarrollo rural y la escasa o deficiente coordinación interinstitucional. 

 

Como conclusión del análisis de los enfoques se puede mencionar que éstos, fueron 

bastante incompletos, al no considerar algunos aspectos centrales como: 

 

 

 

                                                 

1 Mora y Sumpsi, 2004, Desarrollo rural: Nuevos enfoques y perspectivas. En  Cuadernos FODEPAL. Biblioteca 
Virtual. 
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• El funcionamiento y organización de los sistemas de producción de los campesinos y pequeños 

productores. 

• Las formas de organización y lógicas culturales de los campesinos y pequeños 

productores. 

• Las relaciones campo-ciudad y las características de la sociedad rural. 

• El funcionamiento real de los mercados. 

• Los mecanismos de dominación y poder ejercidos sobre la producción, 

comercialización y las condiciones de vida de los campesinos y pequeños 

productores agrícolas. 

• La necesidad de transformar el poder tradicional y fortalecer las capacidades 

locales. 

• La necesidad de contar con estrategias y organismos de planificación regional 

y local, enlazados con las políticas nacionales de desarrollo. 

 

 

Algunos autores reflexionando, advierten que la contribución de las ONG´s al desarrollo 

rural durante los ´80 y ´90, ha sido  poco relevante, puesto que no han alterado la 

situación de atraso y pobreza en una escala regional visible y, mucho menos, a nivel 

nacional. Entre las falencias que se observan están: su actuación en el ámbito local, 

recursos limitados y corta duración. Sin embargo, la importancia del trabajo de las 

ONG's se eleva en la calidad de los cambios que los proyectos contribuyen a producir 

en las zonas donde actúan y sobre todo en la formulación y verificación de 

determinadas hipótesis para el logro de la economía y sociedad rural, que permitan 

avanzar en nuevos enfoques de desarrollo rural, que a su vez incidan en las políticas 

nacionales de desarrollo rural.  

 

Sin embargo, otros autores sostienen que las ONG lograron importantes avances en el 

fortalecimiento institucional de las áreas rurales marginales, pero en cambio, fueron 

mucho menos exitosas en la mejora de la economía rural y de las condiciones de vida 

de los pobres rurales. A pesar del interés puesto en los proyectos agrario, éstos se 

demuestran poco eficaces  debido a la escasez de recursos básicos como tierras y 

agua. Por ello, el desarrollo rural debe incluir otras alternativas productoras -no 

necesariamente- agrarias. La mayoría  de las ONG´s han tenido escasa creatividad, 

seguramente por su dependencia con respecto al financiamiento internacional, cuyos 

paradigmas del desarrollo no se han renovado lo suficiente. 
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1. Origen del concepto de Ordenamiento Territorial 

 

La idea de ordenamiento territorial surgió por la declaración del ministro francés Claudio 

Petit, en el año 1950 “por un plan nacional de manejo del territorio”, en la que impulsaba 

una distribución nacional de las diversas actividades económicas, procurando asegurar 

un mayor equilibrio entre la ciudad y el campo y las zona central con el interior; y al 

mismo tiempo con la preservación del medio ambiente. (Acta de la reunión de 

coordinación de la red cyted XIII E, “Ordenamiento do territorio e recursos minerais”). 

 

La ordenación del territorio como política comenzó a surgir en el primer tercio del siglo 

XX pero aún tiene una desigual implantación y una práctica poco homogénea. Se inició 

casi simultáneamente en Europa y América del Norte pero ha carecido de continuidad 

hasta las décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial.  

 

Concluida la II Guerra Mundial, muchos de los países europeos se vieron desvastados 

por tal acontecimiento sobre todo países como Alemania, Francia y los territorios 

escandinavos. Sintetizando mucho los hechos, se podría decir que esta práctica todavía 

escasa y discontinua, se ha orientado en función de dos modelos principales: uno más 

centralizado y economicista, basado en la territorialización de las inversiones públicas 

como ha sucedido en Francia y Reino Unido; y otro más descentralizado y de 

planificación física, consistente en definir y realizar modelos concretos de ordenación 

territorial subestatales como en Alemania, Italia y Suiza. 

 

Antes de que aparecieran las políticas de ordenamiento territorial, los países 

latinoamericanos experimentaron diversas opciones de planificación tanto sectoriales 

como plurisectoriales. Se pueden mencionar por ejemplo: la planificación regional, el 

urbanismo, la planificación económica y la ambiental, que evolucionaron de a poco 

hacia la ordenación del territorio. (Fig. Nº 1) 

 

La primera de las estrategias aplicadas fue la de planificación de cuencas hidrográficas, 

iniciada desde principios de la década del ´40, siguiendo el modelo del Tennessee 

Valley Authority (TVA), De Mattos (1986). En este sentido han sido varios los casos 

como los proyectos de desarrollo regional llevados a cabo por la Comisión del Valle de 

San Francisco en Brasil en el año 1948, la Comisión Nacional del Río Negro, en 

Uruguay; la Comisión del Grijalva en el año 1951 en México y la Corporación del Valle 
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del Cauca (Colombia, 1954), entre otras más. Asimismo, varias estrategias de 

desarrollo regional estuvieron relacionadas a políticas de reducir las diferencias 

regionales, la implementación de polos de desarrollo o crecimiento y las políticas de 

desarrollo rural integrado, por nombrar solo algunas. 

 

Fig. nº 3: Diferentes políticas de planificación aplicadas en América Latina.  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

1940 
 
1950 
 
1960 
 
1970 
 
1980 
 
1990 
 
2000      
                  Planificación         Planificación           Planificación            Planificación      Ordenamiento 
                    Regional                 Urbana                  Económica               Ambiental                 Territorial 
  Fuente: Ordenamiento Territorial-IDR. Sobre la base de “Ordenación del Territorio en América Latina”; Cabeza, Ángel 

Massiris, 2002. 

 

 

La planificación urbana empezó a tomar importancia en América Latina desde la década 

de los ´50 vinculada a la preocupación por el gran crecimiento de las principales 

ciudades y sus aglomeraciones. Ya en los años 70 existían planes y normas 

reguladoras de los usos del suelo urbano en por ejemplo Argentina, Colombia y Cuba. 

 

A medida que fue pasando el tiempo, se aplicaron diferentes políticas de planificación 

hasta las épocas más recientes con las medidas de ordenamiento territorial y 

actualmente con los planes estratégicos. 
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REFLEXIONES  y APORTES para LA PLANIFICACIÓN 

 

Se advierte que en la década del ‘70, la visión crítica abordaba estudios de explicación 

integral y global de los procesos urbanos, algunos exitosos y otros no tantos pero 

opuestos a elaborar diagnósticos generales. 

 

La década del ‘80 se halla marcada por profundas críticas a los modelos y abordajes 

existentes y grandes crisis, donde los paradigmas dominantes evidenciaron ser 

insuficientes para dar respuesta a las nuevas situaciones. 

 

Se observa un abandono de intentos de explicación global y la planificación pierde 

importancia en las políticas estatales frente a los estudios y proyectos sectoriales. Así 

los estudios académicos se orientaron hacia la investigación de problemas específicos y 

los diagnósticos y planes se tornaron innecesarios. 

 

A fines de la década del ‘80 y principios de la del ‘90, se reconoce el predominio de 

políticas neoliberales que refuerzan estudios sectoriales, con tendencia a la 

descentralización y mayor apuesta a los gobiernos locales y reconocimiento de 

organizaciones no gubernamentales. 

 

Se percibe un cambio en la visión; ya que se pasa de planes a proyectos puntuales, con 

estrategias de planificación a corto plazo; muchas veces dirigidos a sectores con 

mayores ingresos y generando grandes desigualdades. 

 

Hacia la segunda mitad de la década del ‘90 e inicios de este nuevo siglo, se advierte 

un retorno a la planificación estratégica, la búsqueda de un modelo de planificación 

flexible e integrador, basado en el desarrollo sostenible. 

 

Ante la existencia de graves problemas socio espaciales es compromiso de la sociedad 

propiciar el crecimiento equitativo y responsable,  que promuevan los aspectos de: 

visión a largo plazo dejando de lado la visión sectorial o puntual, el carácter 

plurilegislativo al concebir proyectos que trascenderán a más de un gobierno;  orientar a 

los espacios y su comunidad a identificar las ventajas y también los riesgos que 

conlleva  la apertura hacia el exterior; por ejemplo la revalorización del Corredor  
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Bioceánico y la posición estratégica de Mendoza en el MERCOSUR; la concienciación 

de los agentes sociales, el creciente grado de participación ciudadana y la visión 

integrada de la realidad territorial. 

 

En consideración del dinamismo del entorno, la complejidad de los procesos que 

interactúan, el cambio de uso de suelo, la gran incertidumbre y participación ciudadana 

dada a través de la toma de conciencia de la escasez y muchas veces mala utilización 

de recursos y la necesidad de su conservación y uso racional; el desequilibrio puesto de 

manifiesto en la concentración de poder,  de riqueza y la urgente necesidad de alcanzar 

un desarrollo cada vez más humano. 

 

En el Ordenamiento Territorial actual y en vistas al futuro es preciso apostar 

fuertemente a la creatividad conceptual y metodológica, para que los nuevos modelos 

incluyan la evolución temporal del territorio –lo antiguo y lo moderno-, las estructuras 

que resisten al tiempo y a los cambios (las culturas e idiosincrasias) en la gran escala 

como en la pequeña  escala.   

 

En la pequeña escala, concordamos con el enunciado de Benedetto2 trabajar con la 

identidad territorial, con la valorización y utilización de formas de capital alternativas, 

que se complementen y ayuden a  superar la carencia de recursos  financieros, 

naturales, de infraestructura, de mercados, para dinamizar comunidades y territorios. 

Se reconoce que la planificación estratégica tiene que basar su gestión en la equidad;  

en la participación, sobre diseño y previsión de desarrollo desde el enfoque sistémico, 

con perspectiva de conjunto que tenga en cuenta las características y necesidades de 

las partes y las relaciones entre ellos y el entorno. 

 

2. Ordenamiento Territorial: definición 

 

2. 1. Algunos conceptos: 

 

 

                                                 

2 Benedetto, A. ¿Podrían las identidades territoriales constituirse en variables de análisis válidas, para incorporar a 
procesos de Ordenamiento Territorial que promuevan Desarrollos locales? 
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 Para Gómez Orea (1994): 

 

Se trata de una función pública que responde a la necesidad de controlar el crecimiento 

espontáneo de las actividades humanas y los problemas y desequilibrios que este 

crecimiento provoca, en la búsqueda de una "justicia socio-espacial" y una calidad de 

vida que trascienda el mero crecimiento económico.  

 

El autor concibe tal concepto como de carácter "horizontal" que condiciona a la 

planificación sectorial, al urbanismo y a la planificación económica.  

Mientras que para Méndez (1990): 

 

La ordenación del territorio es un proceso planificado y una política de Estado, de 

naturaleza política, técnica y administrativa, que está al servicio de la gestión ambiental 

y del desarrollo. Busca organizar, armonizar y administrar la ocupación del espacio de 

manera que se puedan prever los efectos que provocan las actividades 

socioeconómicas y precisar los medios y líneas de acción apropiados para alcanzar los 

objetivos y prioridades de desarrollo, en un todo conforme con las nociones de uso 

sostenido y de viabilidad de uso y con los objetivos superiores del bienestar social, de la 

calidad de vida y de la valoración del medio ambiente. 

 

Aunque uno de los conceptos más aceptados y utilizados es el proporcionado por la 

Carta Europea de la Ordenación del Territorio (Bruselas, 1993), en la que se establece 

que la Ordenación del Territorio es la expresión espacial de la política económica, 

social, cultural y ecológica de toda la sociedad, concebida en un enfoque global, cuyo 

objetivo es el desarrollo equilibrado de las regiones y la organización física del espacio 

siguiendo un concepto rector. Pero también es una disciplina científica y una técnica 

administrativa porque tiende a ejercer una acción voluntaria de intervención en los 

diferentes aspectos que involucra un modelo de organización territorial. 

 

Por lo tanto, la ordenación territorial es principalmente una política de Estado y un 

proceso de carácter político (por tener alcance multisectorial), técnico (por ser 

interdisciplinario) y administrativo. Apunta a organizar la ocupación del espacio con el 

objetivo de lograr un desarrollo humano ecológicamente sostenible, espacialmente 

equilibrado y socialmente justo. Asimismo se busca una distribución geográfica de la 
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manera más adecuada para la población y sus actividades en función de la 

disponibilidad de los recursos para mejorar la calidad de vida de sus habitantes. Dicho 

ordenamiento se traduce en planes que expresan el modelo territorial de largo plazo 

que la sociedad pretende y las estrategias mediante las cuales se actuará sobre la 

realidad.  

 

El Ordenamiento Territorial es concebido como un proceso planificado, 

multidimensional, prospectivo y democrático a saber: 

 

Planificado 

El Ordenamiento Territorial se expresa a través de planes, que conforman su principal 

instrumento. Estos planes deben ser flexibles, de modo que puedan modificarse a partir 

de las situaciones que se presentan y los inconvenientes que sean necesario cambiar. 

Además deben tener continuidad temporal, es decir que independientemente de los 

cambios de gobiernos, los planes se pongan en marcha para el cual fueron definidos.  

 

Multidimensional 

Al momento de formular un plan es necesario evaluar las características sociales, 

económicas, ambientales, políticas y culturales; analizadas de manera integral y 

holística, como estructuras territoriales que cambian con el tiempo y con el espacio. Por 

lo tanto, entran en juego diversos elementos y condicionantes en muy diversas escalas 

y/o niveles. 

 

Prospectivo  

Esta cualidad se debe al hecho de que los planes de Ordenamiento Territorial son 

diseñados y orientados en el largo plazo y en el interés por la elaboración de escenarios 

futuros, hacia los cuales se orienta la política ordenadora.  

 

En función de estos escenarios se definen los planes de desarrollo territorial y/o de uso 

y ocupación del territorio, priorizando siempre una coordinación vertical, horizontal y 

temporal.  

 

Democrático 
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En todo proceso de ordenación territorial, los fines últimos se vinculan directamente con 

el bienestar y sostenibilidad de la población, por lo tanto la población al ser el principal 

objeto, debe ser parte fundamental en el proceso de ordenamiento. 

 

2.2. Las nuevas  concepciones sobre el  OT 

 

Gestión del riesgo  

Desde la misma aceptación, que la misma acción del hombre modifica la dinámica del 

medio natural y que esas modificaciones producen procesos complejos que alteran la 

estabilidad del sistema socio-espacial, en muchas oportunidades de forma violenta, 

catastrófica y a veces irreversible (Stephen Bender)3.  

 

Esos procesos generan, favorecen y/o aumentan las situaciones de riesgo de distinto 

origen (naturales, socio- naturales tecnológicos) y someten a diferentes grados de 

fragilidad a los componentes del espacio construido y sus poblaciones, tonándolos 

vulnerables en forma creciente4. 

 

Este reconocimiento, como la disponibilidad de información ordenada y fácil de manejar 

y los avances en la tecnología, ha provocado una ampliación y evolución en el concepto 

de riesgo hacia la gestión del riesgo , que marcan una mayor concientización sobre la 

capacidad real del hombre para maneja estos procesos, reducir la vulnerabilidad ante 

eventos catastróficos y avanzar hacia una visión más integrada y anticipativa5. 

 

La ordenación anticipativa y estratégica aparece como aquella que desea conciliar la 

economía de mercado con los nuevos roles del Estado, concertando acciones y con las 

jurisdicciones territoriales. Además es anticipativa  debido a que establece escenarios 

alternativos de futuro como marco de referencia, es de consenso, acuerdo y 

                                                 

3 Ordenamiento Territorial de la Conferencia Hemisférica para la Reducción de Riesgos de la Unidad de Desarrollo 
Sostenible y Medio Ambiente de la Organización de Estados Americanos (OEA). Coordinador del eje temático 
Ordenamiento Territorial de la Conferencia Hemisférica para la Reducción de Riesgos – Costa Rica, 2001. 
4 Gray de Cerdán, Nelly, y otros, (2005) Repensando el Gran Mendoza, EDIUNC, UNCuyo, Mendoza. 
5 Sarmiento, J., Gray de Cerdán, N., y otros, Tiempo de entrega. Reducción del riesgo a Desastre desde la perspectiva 
de la gestión ambiental, OT, Finanzas e inversión pública. Mendoza. 
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compromiso entre los actores y jurisdicciones, de reflexión, de acción y trata de 

convertirse en un marco de referencia para la gobernabilidad del territorio6. 

 

3. Finalidad del OT  

 

Como la ordenación del territorio es un proceso holístico que se plasma en el espacio e 

involucra factores naturales y humanos, los fines pueden ser muchos. A modo de 

ejemplos se presentan algunos a continuación: 

 

• Reducir la elevada concentración de población, recursos y oportunidades de 

desarrollo. 

 

• Mejorar la localización de las actividades económicas, como la agricultura, 

ganadería, industria, energía, etc. 

• Ordenar las zonas rurales con sus correspondientes actividades agropecuarias, 

forestales, turísticas, etc. 

 

• Alentar las inversiones respetando las características ambientales y priorizando 

la equidad social. 

 

• Disminuir las desigualdades sociales y económicas. 

 

• Localizar los asentamientos poblacionales con sus correspondientes áreas de 

cobertura de los servicios y equipamientos. 

 

• Delimitar las zonas con riesgos naturales y de protección de flora y fauna. 

 

• Reducir la degradación natural del territorio. 

 

• Fortalecer la competitividad de regiones aprovechando las potencialidades y 

reduciendo las desventajas.  

                                                 

6 Roccatagliatta, Juan., (2001), Ciudades, región y territorio, “Segundas Jornadas de Reflexión”, organizadas por el 
Centro de Egresados de la Escuela de Defensa Nacional, Buenos Aires.  
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• Priorizar la relación armónica entre la sociedad y la naturaleza en la interrelación 

entre lo intersectorial y lo interjurisdiccional. 

 

4. Ordenamiento y territorios rurales 

 

El objeto a ordenar o área de intervención del ordenamiento territorial  responde a la 

pregunta ¿qué se va a ordenar? Esta interrogación viene a definir el espacio de la 

organización razonable y competitiva de los sistemas de actividad, reflejados en los 

usos del suelo de los diferentes territorios: residencial, agrícola, forestal, industrial, 

infraestructura, equipamientos, espacios verdes, otros, como la expresión de la 

organización social del espacio disponible7.  

  

El objeto que se pretende ordenar desde la perspectiva del IDR es el -territorio rural-, si 

bien existían numerosas  experiencias desde la planificación, históricamente siempre se 

apuntó a la ciudad o al espacio urbano como el principal y único objeto de interés.  

 

Es a partir de las nuevas tendencias territoriales de la nueva ruralidad, que se ponen en 

valor los espacios rurales para lo cual surge en correspondencia los nuevos enfoques 

metodológicos adaptados a ese espacio.  

 

Sin embargo, en este contexto actual de fuerte dependencia entre los territorios  resulta 

muy difícil  establecer los límites de uno y otro. Asimismo y a grandes rasgos se pueden 

identificar dos tipos de territorios rurales: 

 

. Aquellos que tienen una interdependencia muy fuerte con las áreas urbanas 

(agricultura periurbana) y como consecuencia de ello, sus funciones se encuentran 

mediatizadas por la exigencia  de mercados urbanos, turismo, viviendas 

secundarias, depósitos de residuos urbanos, etc.  

 

.  El espacio rural clásico, con bajas densidades de población, bajo nivel de valor 

agregado por unidad de superficie, baja proporción de suelo urbanizado, predominio 

                                                 

7 Pujadas, R. y Font, J. (1998), Ordenación y Planificación Territorial. Editorial Síntesis. Madrid, España. 
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de usos del suelo extensivos y en muchas oportunidades, con escasas alternativas 

de trabajo y de desarrollo para su población. Ésta última condición puede llevar a la 

retracción demográfica. 

 

En ambos casos se trata de territorios vulnerables: el primero expuesto a los cambios 

operados en las ciudades y sus demandas de espacio; y el segundo expuesto  los 

factores naturales, la versatilidad de los mercados y su propia tendencia a obtener 

productos de baja diversificación y valor agregado.  
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Capítulo III 

El Ordenamiento como Herramienta  de 

Desarrollo 
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1. La justificación del Ordenamiento Territorial en  la zona rural 

 

La ordenación territorial se justifica desde  su propio contenido conceptual, como 

método planificado de ataque y prevención de los problemas generados por los 

desequilibrios territoriales, la ocupación y uso desordenado del territorio,  y las 

externalidades que provoca el crecimiento espontáneo económico, respecto de los 

cuales los mecanismos de mercado resultan insuficientes.  

 

Se basa en la noción de “sistema” al ser el territorio un sistema también, que requiere 

mecanismos de control y regulación; y justamente estas funciones corresponden al 

sistema de planificación y gestión involucradas en el proceso de ordenamiento 

territorial. 

 

La búsqueda de un orden en el ámbito territorial se fundamenta por los siguientes  

problemas que son difíciles de resolver:  

 
Fig. nº 4 

 

  

 

   

 

 

Fuente: Extraído  de Gómez Orea, Domingo, Ordenación del Territorio. Una aproximación desde el medio físico 

Corregir  problemas/ 
Disfunciones existentes 

Prevenir problemas/ 
Disfunciones futuras 

Programa de acciones 

Normativa 

GESTIÓN 

 
  

Así en primer lugar, se debe hacer referencia al Desequilibrio territorial dado por la 

excesiva concentración de población en unas pocas áreas, mientras que en otras se 

evidencia desiertos de población.  

 

El crecimiento exagerado y espontáneo de las ciudades otorga al individuo un escenario 

angustiante, tan poco deseable como la paralela desertización del agro. 

 

Se aprecia un paralelismo entre los problemas de ambos tipos de hábitats, siendo  más 

evidentes cuanto mayor son los contrastes por ejemplo: en el medio urbano faltan 

dotaciones de equipamientos e infraestructuras por congestión; en el medio rural, por el 
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declive manifestado  por un círculo vicioso originado por la escasez de población, la 

cual justifica la falta de inversiones y ésta a su vez es causa de aquella.  

 

Fig. nº 5: El paralelismo entre los problemas de ambos hábitats 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Medio Rural en declive Efectos /Problemas Medio Urbano denso 

Movimiento pendular 
Residencia-trabajo 

Deterioro de paisajes y 
ecosistemas 

Pérdida de cultura y 
tradición 

Degradación del 
patrimonio edificado 

Aislamiento 

Inseguridad 

Declive 

Defecto de 
actividad 

Despoblamiento 

Abandono de 
usos 

Población  escasa 
y dispersa  

Falta de 
vigilancia 

Falta de vías y 
medios 

Colapso 

Intensificación 
de actividad 

Superpoblación 

Mezcla y 
superposición de uso 

Falta de 
contactos 

Anonimato 

Congestión de vías 
 

Déficit de 
equipamientos e 
infraestructuras 

 
Fuente: Extraído de Gómez Orea, Domingo. (Modificado) (1994),  Ordenación del Territorio.  Una aproximación 

desde el Medio  Físico.  Editorial Agrícola Española S.A., Madrid, España. 

 

En segundo lugar, los impactos ecológicos y paisajísticos debidos a la localización 

incompatible con el medio.  

 

La gestión ambiental es intrínseca  e indisociable al ordenamiento territorial, ya que 

constituye un  elemento preventivo de aquella: la mala localización de una actividad 
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nociva para el medio sólo admite medidas correctivas muy costosas, difíciles y  muy 

poco eficaces. 

 

La  gestión ambiental tiene como finalidad prever y localizar las actividades después de 

una evaluación de los ecosistemas y paisajes, de acuerdo con la Estrategia Mundial 

para la Conservación. Esto permite que la compatibilidad de un territorio sea aceptado 

controlando  la forma en que se ejerce: los procesos de producción, las materias primas 

que utiliza, los residuos que produce y su destino, etc.  

 

En tercer lugar,  el despilfarro de recursos naturales, tanto por la sobreexplotación como 

por la falta de actividad. 

 

La falta de población que explote y cuide los recursos naturales, supone la degradación 

de éstos. La sub-explotación de recursos naturales es una causa típica de impactos  

ambientales; es el caso de aquellos ecosistemas silvopastoriles de uso múltiple, 

conservados y  creados por el hombre a través de la adaptación del bosque primigenio 

y domesticación del arbolado, de los aterrazamientos  y otros paisajes producidos por la 

lenta  y tradicional del agricultor. A lo que se suma la pérdida de valiosas culturas  y 

tradiciones de gran interés que elaboraron formas de explotaciones adaptadas y 

particulares, que hoy forman parte del patrimonio histórico y cultural de la humanidad.   

 

Asimismo, es preciso mencionar que tanto la  “sub” como la “sobre” explotación traen 

aparejados los denominados pasivos ambientales o también denominadas  

externalidades  abandono a su propia evolución de situaciones ambientalmente 

indeseables, cuyas causas pueden ser naturales o artificiales, que se retroalimentan y/o  

magnifican si no se interviene.  

 

En cuarto lugar,  ignorancia de los riesgos naturales en la localización de actividades.           

 

En el contexto actual de fuerte  interdependencia entre los territorios resulta muy difícil 

establecer los límites y una modalidad única de vida rural. Podríamos identificar dos 

tipos de  territorios rurales: 
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a. Aquellos que tienen una interdependencia muy fuerte con las áreas 

urbanas (agricultura periurbana) y como consecuencia de ello, sus funciones 

se encuentran mediatizadas  por las exigencias del mercado urbano: áreas 

rurales para aprovisionamiento de mercados urbanos, turismo, viviendas 

secundarias, depósitos de residuos urbanos, etc. 

 

b. El espacio rural clásico, con bajas densidades de población, bajo nivel de 

valor agregado por unidad de superficie, baja proporción de suelo 

urbanizado, predominio de usos del suelo extensivos y en muchas 

oportunidades, con escasas alternativas de trabajo y de desarrollo para su 

población. Esta última condición puede llevar al declive demográfico 

(envejecimiento, etc.)  

 

En ambos casos se trata de territorios vulnerables: el primero expuesto a los cambios 

operados en las ciudades y sus demandas de espacio; y el segundo expuesto a los 

factores naturales, la versatilidad de los mercados  su propia tendencia a obtener 

productos de baja diversificación y valor agregado. 

 

2. La experiencia del IDR en Ordenamiento Territori al 

 

Desde el IDR se propone como objetivo central, mejorar la calidad de vida de la 

población del ámbito rural de la Provincia de Mendoza, mediante la generación y 

ampliación de oportunidades y el incremento de la capacidad social, económica y  

productiva de su territorio. 

 

Introduce de partida el concepto de territorio  como base de articulación de las 

capacidades y oportunidades que el mendocino del ámbito rural dispone para mejorar 

su calidad de vida.  

 

Este enfoque territorial ha ganado espacio en los últimos años; ha surgido como una 

nueva alternativa más abarcadora frente a los enfoques ‘economicista’ y ‘productivista’ 

que  prevalecieron durante mucho tiempo y que con  muy poco éxito,  ha primado en las 

estrategias de desarrollo rural.  Este nuevo enfoque intenta integrar las dimensiones 
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política y económica del desarrollo, con las dimensiones ambientales y sociales desde 

un enfoque sistémico. 

 

En este marco, el objetivo del  Área de Desarrollo  Territorial está orientado a 

aumentar la calidad de vida de la población rural a través del dominio eficaz y eficiente 

del territorio y sus recursos, con el fin de crear un escenario territorial organizado que 

facilite la productividad y la competitividad económica rural, lograr el acceso de la 

población y de las actividades económicas a la infraestructura y los servicios, y lograr 

prácticas sociales y productivas sanas y sustentables. 

 

Las acciones  propuestas y puestas marcha a través del Área de Desarrollo Territorial 

son: 

 

-colaborar con los municipios en la elaboración de lineamientos territoriales para la 

gestión de sus respectivas áreas rurales, de manera tal de:  

 

- identificar zonas de potencial desarrollo agropecuario, agroindustrial y turístico   

  rural, 

- identificar las ventajas comparativas rurales a favor de cada territorio, 

- identificar áreas deficitarias en equipamientos y servicios, 

- identificar los procesos de crecimiento urbano descontrolado sobre áreas   

  rurales, 

- construir y gestionar modelos de organización territorial socialmente   

  optimizados 

 

En ese contexto, el concepto de territorialidad está vinculado estrechamente con el de 

competitividad.   

 

La competitividad  tiene un carácter multidimensional  pues en ella intervienen factores 

provenientes de tres  niveles: macro económico, micro económico y territorial - que son, 

a su vez mutuamente dependientes. 

 

- El nivel macro  está vinculado con  la capacidad de conducción nacional: 

comprende los elementos socioculturales, la escala de valores, los patrones 
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básicos de organización política, jurídica y económica, y la capacidad 

estratégica y política del país. En este nivel intervienen aspectos referidos a la 

capacidad del país de relacionarse con el resto del mundo, así como la 

estabilidad y seguridad en las condiciones macroeconómicas que afectan al 

espacio territorial. 

 

-  En el nivel micro económico se destacan factores empresariales que explican 

las capacidades y dificultades a nivel de cada empresa ya sea por su estructura, 

su funcionamiento y sus capacidades tecnológicas y organizativas;  se refiere a 

aspectos pertinentes al ámbito empresarial, como precio y calidad, y algunos 

factores espaciales que pueden resultar condicionantes. 

 

-  En el nivel territorial  influyen elementos espaciales como distancias, 

infraestructuras y base de recursos naturales y humanos que interactúan con los 

demás para hacer posible el desarrollo de las actividades económicas en el 

ámbito rural. Estas condiciones suelen desencadenar las condiciones de 

localización empresarial y son elementos estratégicos a nivel provincial.   

 

                   Fig. nº 6 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

   INSTITUTO DESARROLLO RIRAL  
 

 Promover el arraigo a la tierra mejorando la calidad de vida de la familia rural a 
partir de la generación de información y la ejecución de programas y proyectos 

que conduzcan al desarrollo sustentable del territorio.  
 

Área de Desarrollo Territorial  
 

Aumentar la calidad de vida de la población rural a través del dominio eficaz 
y eficiente del territorio y sus recursos, con el fin de crear un escenario 

territorial organizado que facilite la productividad y la competitividad 
económica rural, lograr el acceso de la población y de las actividades 

económicas a la infraestructura y los servicios, y lograr prácticas sociales y 
productivas sanas y sustentables. 



 

 

 

26 

Así, se plantea un marco que permite potenciar la diversidad de recursos presentes en 

los territorios rurales. 

 

Se parte de la convicción que la economía rural se estructura a partir del 

aprovechamiento de los factores o capitales disponibles en el territorio. Los soportes 

básicos de la economía de cualquier territorio, incluyendo los rurales,  son el capital 

natural, el capital humano y el capital social , y el énfasis que se ponga en ellos, da 

lugar a diferentes actividades económicas8: 

 

a. Actividades relacionadas directamente con la disponibilidad de recursos 

naturales; por ejemplo, servicios ambientales, minería, agricultura y turismo 

naturalista. En este caso, los recursos naturales son el factor que define el 

modelo productivo. 

 

b. Actividades económicas de transformación agroindustrial o industrial en 

general. Dependen de la existencia de materias primas y del acceso a los 

mercados finales. Su ubicación no depende estrictamente de los recursos 

naturales, y están influenciadas, en forma importante, por los modelos 

tecnológicos, las estructuras de valor agregado y las características de los 

mercados de destino. 

 

c. Actividades que se desarrollan a partir de otras actividades económicas 

(primarias o secundarias) y dependen del grado de desarrollo de ellas. Su 

presencia depende del mercado y la demanda, y está definitivamente localizado 

en el territorio. Se refiere a sectores como servicios a las empresas, comercio y 

transporte cuya lógica de localización está estrechamente ligada a la base 

económica y empresas existentes, en el territorio. 

 

d. Actividades cuya dinámica está determinada por la dinámica del territorio 

mismo, por las empresas que en él funcionan, pero sobre todo por su población. 

                                                 

8 IICA. (2004), Capital Social, Economía Solidaria y Desarrollo Territorial Sostenible, San José de Costa Rica. 
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Atienden la demanda de servicios públicos, de construcción e infraestructura, y 

dependen, en su totalidad, del mercado local, pero, al mismo tiempo, influyen en 

la llegada de nuevas actividades productivas, particularmente industriales. 

 

3. ESTUDIO DE CASO EN EL TERRITORIO MENDOCINO  

 

A continuación se presenta una síntesis del trabajo sobre ordenamiento territorial rural 

que viene desarrollando el Área de Desarrollo Territorial, desde el año 2004 en dos 

territorios rurales de Mendoza.   

 

En el contexto actual de fuerte interdependencia entre los territorios resulta muy difícil 

establecer los límites y una modalidad única de vida rural.  Podríamos identificar al 

menos dos tipos de territorios rurales en la provincia: 

 

1. aquellos que tienen una interdependencia muy fuerte  con las áreas 

urbanas (agriculturas periurbanas)  y como consecuencia de ello,  sus 

funciones se encuentran mediatizadas por las exigencias del mercado urbano: 

áreas rurales para aprovisionamiento de mercados urbanos, turismo, viviendas 

secundarias, depósitos de residuos urbanos, etc. 

2. el espacio rural clásico , con bajas densidades de población, bajo nivel de 

valor agregado por unidad de superficie, baja proporción de suelo urbanizado, 

predominio de usos del suelo extensivos y en muchas oportunidades,  con 

escasas alternativas de trabajo y de desarrollo para su población.  Esta última 

condición puede llevar al declive demográfico (envejecimiento, etc.) 

 

En ambos casos se trata de territorios vulnerables : el primero expuesto a los cambios 

operados en las ciudades y sus demandas de espacio;  y el segundo expuesto a  los 

factores naturales,  la versatilidad de los mercados y su propia  tendencia a obtener 

productos de baja diversificación y valor agregado.  
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No obstante ello, y como asegura la Comisión Europea a partir de 1988, 9el espacio 

rural se puede definir también por la presencia de funciones específicas, algunas de las 

cuales son vitales para la sociedad. ¨ El mundo rural es indispensable para el equilibrio 

ecológico y se ha convertido en un lugar de acogida  privilegiado para el descanso  y el 

recreo ¨.  

 

Para las comunidades en desarrollo como las latinoamericanas, el ámbito rural sigue 

siendo la fuente predominante de recursos económicos básicos , indispensables para 

fortalecer la capacidad de negociación, de exportación de sus economías  y de 

alimentación para sus comunidades.  

 

El concepto de desarrollo territorial se recupera  con toda su fuerza en este contexto 

integrador y por otro lado,  plantea el desafío de caracterizar el ámbito rural mendocino 

para identificar las áreas más dinámicas en el nuevo modelo de globalización 

económica, las que deben soportar la presión de la evolución urbana moderna y las que 

por diferentes motivos, se presentan como zonas en declive, frágiles o vulnerables. La 

intención es actuar sobre ellas ¨para ser capaz de conciliar los intereses generales de la 

sociedad con la racionalidad de sus actividades productivas.¨.... 

 

 ¨ El Desarrollo Rural, entendido como un proceso que integra no solo 

lo económico sino también lo territorial, cultural, ecológico, social, 

etc., se puede tratar desde diferentes teorías. Es posible abordarlo 

desde la pobreza existente en el territorio, o desde la expansión de 

la planificación del uso del territorio, la modernización de la actividad 

agropecuaria, la ampliación de los mercados para los diferentes 

sectores, la calificación de las cadenas agroalimentarias y, por 

supuesto, la población y actores sociales que son parte de esa 

actividad. Desde esta última perspectiva  abordaremos el concepto 

de Desarrollo Rural para nuestra provincia. 

 

                                                 

9 Comisión de las Comunidades Europeas: El futuro del mundo rural. MAPA. Madrid, 1989. 
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Los objetivos que se procuran cumplir, hacen referencia a la necesidad de profundizar 

los estudios en cuanto a la Ordenación Territorial y a la Gestión Ambiental de las zonas 

rurales provinciales.  

 

Además, procura aumentar la calidad de vida de la población a través del dominio eficaz 

y eficiente del territorio y sus recursos, con el fin de crear un escenario territorial 

organizado que facilite la productividad y la competitividad  económica rural, lograr el 

acceso de la población y de las actividades económicas a la infraestructura y los 

servicios, y lograr prácticas sociales y productivas sanas y sustentables.  

 

Para el desarrollo exitoso de estos lineamientos es importante: 

 

- contar con un Plan de Ordenamiento Territorial de la Zona Rural. 

- identificar, mensurar, registrar y clasificar la tierra pública rural. 

- mantener actualizado el sistema de información aplicado a las tierras 

de secano y al parcelario  rural bajo riego. 

- fortalecer los recursos humanos y tecnológicos de las áreas de 

arraigo y colonización. 

 

El enfoque territorial, parte de un conjunto de elementos de análisis que serán utilizados 

para llegar al diagnóstico integrado de la provincia, y en cada caso de los 

Departamentos. 

 

Entre los que se destacan: 

 

a- Características del medio natural comprometido. Las diferencias ecológicas 

entre unidades territoriales y su capacidad  para el desarrollo de la vida rural. 

b- Características de la economía rural de un departamento. 

c- Heterogeneidad espacial y socioeconómica del sector rural. 

d- Definición de la organización institucional y política del departamento. 

e- Oportunidades y fortalezas del departamento y de la población rural. 

f-    Déficits y debilidades en la estructura departamental. 
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Como se  deduce de estos elementos, “el enfoque territorial procura integrar las 

dimensiones políticas y económicas que confluyen en un espacio dado, en unas 

instituciones concretas y en determinados grupos de interés. En otras palabras, la 

unidad productiva deja de ser el centro de interés del análisis y se le presta mayor 

atención a la unidad territorial. 

 

El enfoque, entonces, pasa de la empresa al territorio; de la riqueza privada a la riqueza 

social; de las rentas privadas a las rentas sociales. 

 

Estos elementos de diagnóstico permitirán identificar áreas del territorio con mayor o 

menor oportunidad de desarrollo dentro de los marcos económicos, sociales, políticos y 

ambientales actuales y áreas que tienen dificultades para sostener ese desarrollo 

deseado. A partir de estas reflexiones se pueden construir escenarios  de desarrollo 

territorial optimizados en cuya construcción la población rural debería intervenir en 

forma directa. 

 

   3.1. Metodología 

 

Las tareas básicas del Ordenamiento Territorial Rural del IDR son: 

 

1. Diagnóstico y tendencias funcionales del Sistema Territorial Rural 

2. Identificación de ventajas comparativas y competitivas frente a diferentes  

escenarios rurales. 

4. Definición de áreas con debilidades funcionales. 

5. Identificación de estrategias de desarrollo para los Gobiernos Municipales y para el 

IDR. 

6. Identificación de proyectos y programas de acción consensuados con cada 

Municipio. 

 

    3.1.1. Diagnóstico Territorial Rural 

 

El Ordenamiento Territorial se concibe como un proceso y una estrategia de 

planificación, de carácter técnico-político, con el que se pretende configurar, en el 

mediano y largo plazo, una organización del uso y ocupación del territorio, acorde con 
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las potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas y aspiraciones de la 

población y los objetivos sectoriales de desarrollo. (Massiris, A., 2001) 

 

El estudio de estos procesos hace necesario la implementación de un  análisis teórico y 

metodológicamente adecuado, que permita abordar la realidad territorial rural en toda su 

complejidad y que dé lugar a diagnósticos descriptivos, evaluativos y explicativos que 

permitan señalar prioridades de acción hacia el futuro. 

 

En este sentido, se hace necesario compilar, evaluar y organizar la información 

existente; analizar las diferentes tendencias en la estructura territorial, económica, social 

y demográfica, obras de infraestructura y aspectos institucionales y legales; definir 

tendencias e identificar los principales problemas, y posibilidades de desarrollo y 

también, delinear orientaciones que permitan superar  los mismos. 

 

Fig. Nº 7: Cuadro Conceptual del Diagnóstico 

Sistema Variable Indicadores Escala Resultados Espe rados 

Sistema 

físico Suelo Aptitud de los suelos   

Determinar la  aptitud del 

territorio 

  Agua: superficial/ Calidad del agua de riego superficial   

para incorporar a la 

actividad  

  subterránea, nivel  Calidad del agua de riego subterránea   agrícola en La Paz 

  freático Profundidad media de la napa freática     

  Clima: granizo, heladas Daño anual por granizo     

    Frecuencia anual con heladas     

  Limitantes de  origen   natural     

    de origen   antrópico     

  Población Urbana/evolución zona  

Determinar el perfil social y 

la calidad de vida de la 

Sistema 

antrópico   Rural/evolución zona  población 

   Índice de masculinidad distrital   

   Estructura de la población depart/distr.   

   Necesidades Básicas Insatisfechas distrital   

    Analfabetismo distrital   

  Infraestructura y  Escuelas zona    

  equipamiento para la  Hospitales zona    

  población Centros de salud zona    

   Cobertura de agua potable zona    

   Cobertura de cloacas zona    



 

 

 

32 

   Usuarios de energía eléctrica zona    

    Usuarios de telefonía zona    

  Características de la Origen fuerza trabajo en explotación   

Determinar el perfil 

económico- 

   producción: productor, Origen de los ingresos familia   productivo de La Paz 

  actividades económicas Equipamiento     

    Uso del suelo en explotación     

    Tamaño de la explotación     

    Tenencia de la tierra     

 

El diagnóstico territorial se centra en el análisis de los principales procesos que articulan 

en el espacio rural. Para tal fin, se considera necesario contar con: 

 

-caracterización, de la aptitud física del territorio para la actividad agropecuaria 

-caracterización de la tipología social-agrícola local y su distribución espacial 

-análisis de las condiciones socioeconómicas rurales 

-análisis de las redes de circulación de cada territorio 

-determinación de la participación de los territorios en las cadenas agroalimentarias 

-análisis estratégico de la actividad agrícola presente y previsible del territorio 

-determinación de programas prioritarios de acción 

 

El estudio de las variables mencionadas, permiten llegar a la elaboración de tipologías 

de territorios. 

 

Dimensiones  del Diagnóstico  

 

-Dimensión del Sistema Físico 

 -Dimensión del Sistema Socioeconómico 

 -Dimensión del Sistema Sociocultural y político 

 -Dimensión del Sistema de Producción 

            

La determinación de la oferta de los recursos disponibles y su respuesta a los usos 

dados, su estado actual y las tendencias, son necesarias con vistas detectar las 

restricciones y/o potencialidades del territorio. 
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Para ello, se ha definido la “aptitud territorial para la actividad agrícola”, analizada en 

base a cuatro variables: 

 

a- calidad del recurso suelo 

b- calidad del recurso hídrico superficial 

c- calidad del recurso hídrico subterráneo  

d- incidencia de inclemencias climáticas (granizo y heladas) 

 

Fig. nº 8 
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     Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 
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               Fig. nº 9: La Paz, Características físico-ambientales 

Características ambientales

Secano sur

La Paz

N

40 0 40 Kilometers

  
 

  

 -Dimensión del Sistema Socioeconómico 

Objetivos: 

Permite determinar evolución, cambios y tendencias predominantes tanto demográficas 

como socio-productivas y constatar el acceso a equipamientos y servicios. 

Temas más importantes a analizar: 

 

-Estructura y dinámica demográfica 

-Calidad de vida de la población 

-Distribución espacial y sectorial de la población 

-Población rural y empleo 

-Nivel educativo ó de formación de la población rural 

 -Usos del suelo y tenencia de la tierra 

 -Vinculación con los mercados (locales, nacionales, internacionales) 

-Tipología de productores 

-Acceso a equipamientos y servicios (en especial salud, vivienda y educación) 

-Infraestructura productiva rural 

-Red vial y accesibilidad 

     Fig. nº 10: Junín, dinámica demográfica. 

     Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 
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       Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 
 
 

    Fig. nº 11: Junín. Distribución espacial de la tipología de productores 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

     

      Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 

 

-Dimensión del Sistema Sociopolítico y Cultural 

Permite identificar y analizar las formas de participación política y social de la 

comunidad, así como también detectar valores e identidades locales. 

Temas más importantes a analizar: 
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 -Organización de la comunidad y participación 

-Equipamientos de gobierno  

 

-Dimensión del Sistema Productivo 

 

Permite determinar el perfil económico y las estrategias socioeconómicas generales y 

las formas particulares en que se organizan y movilizan los recursos productivos de un 

territorio. 

 

Temas más importantes a analizar: 

 

 -Sistemas de producción 

 -Sistemas de riego 

 -Usos del suelo 

-Procesos productivos 

-Cadenas de comercialización    

       

                   Fig. nº 12: Junín, distritos según cultivos de montes frutales. 2005 

               

                

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                         Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 

-Diagnóstico Territorial 
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Y finalmente, se llegan a determinar los problemas, conflictos y disfuncionalidades que 

coexistentes en ese espacio, a través de la construcción del Mapa Síntesis. 

 

 Fig. nº 13: Junín. Diagnóstico territorial 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

          3.1.2. Formulación del Plan de Ordenamien to Territorial 

 

Formulación del POT  

    

Es el momento de la toma de decisiones, de la confrontación entre lo que deseado y lo 

que es viable, tomando en cuenta las potencialidades y limitaciones que se tienen. 

 

 

 

 

 

 

 

     Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 
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  Fig. Nº 14 

Ámbito  Tarea Detalles Producto 

 Plan de trabajo a 

desarrollar con los 

PROFESIONALES 

MUNICIPALES . Decisión política  11..  AAccoorrddaarr  llaa  vviissiióónn  ddee  ffuuttuurroo    Agenda de Desarrollo 

  

. Organización y 

capacitación del 2. Orientar la planificación comunitaria    

  grupo de trabajo 3. Identificar acciones y proyectos estratégicos   

    

4. Identificar prioridades para la inversión 

pública    

    55..  OOrriieennttaarr  llaa  iinnvveerrssiióónn  ssoocciiaall      

        6. Definir modalidades de cooperación de otras   

    instituciones   

    7.Formulación de Programas y Proyectos de  Banco de  

    acción Proyectos 

        

    8. Gestión y ejecución concertada Monitoreo 

      9. Control  adaptativo   

 

Ordenamiento Territorial con Planificación Particip ativa 

 

Desde una concepción de planificación de “arriba-hacia-abajo” (top-down) ejercitada 

con un sentido de imposición autoritaria, sin un proceso de información que hiciera 

llegar las pautas y lineamientos con claridad a la población,  se adopta una forma de 

“abajo-hacia-arriba” (bottom-up) que inaugura una f orma de planificación.  Esto 

implica un cambio en el rol de los Municipios  y de las instituciones sectoriales 

tradicionalmente encargadas de la organización territorial y también  en la actitud de la 

población involucrada.   

 

Durante mucho tiempo los profesionales y las autoridades  fueron los que hicieron  la 

planificación (solo indicativa y sectorial)  desde sus escritorios, incluyendo la definición 

de objetivos, recolección de datos, el análisis, y la elaboración de acciones sectoriales y 

parciales que generalmente no tenían coordinación entre ellas y la realidad de la 

población que se vería incluida.  Hoy, en cambio,  a nivel internacional se puede 

verificar un escenario innovador : en la planificación se busca  no solo una mejor 

organización institucional para poder enfrentar la organización del territorio a través de 

planes de O. T.,  sino además una mayor participación de los grupos sociales ya que 

finalmente son ellos los que deben realizar las acciones recomendadas en el plan. 
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En líneas generales  se puede asegurar que las ideas y la práctica de la planificación 

actual – de carácter  estratégico - está realizada por los grupos sociales  con el apoyo 

técnico y metodológico de la institución planificadora.  El rol de la entidad planificadora – 

que  era tradicionalmente  administrativa, de gestión, técnica, científica -   hoy se 

enriquece con la inserción de los  actores sociales y por lo tanto se convierte en un 

enfoque más realista, positivo y previsible . 

 

El  proceso de planificación participativa es muy útil  en varios temas;  pero es 

especialmente importante en el  Ordenamiento Territorial  y en el Desarrollo Rural, ya 

que permite  lograr una planificación consensuada y basada en los problemas y 

necesidades de los actores involucrados y  en la capacidad de respuesta de los futuros 

afectados.  En este contexto, la población  adquiere un compromiso real  en cuanto 

al cumplimiento con lo programado ya que son ellos mismos los que identifican, 

analizan  y proponen soluciones a sus propios problemas.  

 

La participación activa de los grupos de interés en los casos de ordenamiento territorial 

desarrollados por el IDR se destacan por: 

 

1. socializar las conclusiones del diagnóstico territorial para iniciar una reflexión 

conjunta Municipio-Comunidad sobre la organización y ordenamiento del 

territorio local;  

2. determinar criterios y opiniones sobre diferentes escenarios del desarrollo 

departamental  para insertar  una idea de dirección del proceso territorial  

(hacia dónde queremos avanzar..) como base para la planificación de 

actividades y ordenación del territorio ;  

3. identificar acciones consensuadas que serán necesarias para alcanzar  los 

escenarios planteados, para poder crear posteriormente un banco de 

proyectos necesarios, que sean realizables  y se puedan atender con 

presupuestos reales.   

4. Rescatar la experiencia de participación social 
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     Fig. Nº 15 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

2º ETAPA: Formulación POT. Estrategias y Modalidades 

Trabajo desarrollado con los 
profesionales   y técnicos del Municipio  

OBJETIVOS:  1. Acordar la visión de futuro 
            2. Identificar acciones y proyectos estratégicos 
                       3. Identificar prioridades para la inversión pública 
                       4. Orientar la inversión social 
                       5. Definir prioridades para la cooperación de otras            
                            instituciones. 

Presentación del diagn óstico y plan de 
acción a la Comunidad  

 OBJETIVOS: 1. Dar a conocer las conclusiones del diagnóstico 
                        2. Invitación a participar de los talleres programados 

 

 

La construcción de la AGENDA DE DESARROLLO MUNICIPA L 

 

Para lograr la participación operativa de la Comunidad, se desarrollan tres actividades 

básicas: 

 

1. elaboración de una metodología de trabajo previa y un cronograma de 

acciones para llevar adelante el proceso de participación con lo grupos 

sociales significativos de la comunidad; 

2. presentación de la información proveniente del Diagnóstico Territorial 

Rural elaborado por el IDR a esos grupos, con un nivel de detalle 

adecuado para la comprensión, para que pudieran analizar 

específicamente, los problemas existentes en la organización del territorio 

departamental;  

3. selección de métodos de trabajo de TALLER adecuados en cuanto al 

alcance de los participantes, sensibles a la problemática en el área, y que 

garantizaran una participación activa de todos los actores. 
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Posteriormente, se aplica la técnica metodológica del Taller, como medio para la 

obtención de información, y se realiza su transferencia, como aspecto de capacitación 

en el ámbito municipal, especialmente a aquellos funcionarios que deben hacerse cargo 

posteriormente de la puesta en marcha del Plan de Ordenamiento Territorial que se 

lleve adelante en el Departamento. 

 

En este marco, y luego de presentar el Diagnóstico Territorial del IDR a la comunidad, 

se busca -con el acuerdo de las autoridades municipales- el procedimiento de convocar 

TALLERES DE PARTICIPACIÓN COMUNITARIA, para construir la AGENDA 

MUNICIPAL, como primer paso del proceso de desarrollo del Plan de Ordenamiento 

Territorial Rural del Departamento.  

 

Los talleres tienen los siguientes objetivos: 

 

-  Elaboración del escenario futuro  que se desea para el Departamento  

- Definición de los problemas urgentes e importantes  a resolver para facilitar el   

desarrollo territorial del Departamento.  

- Definición de políticas, programas y proyectos territoriales que deberían ser puestos 

en marcha para alcanzar el escenario deseado para el Departamento. 

 

De esta forma, se llevan a cabo los talleres de ordenamiento territorial, realizándose en 

cada zona y/distrito con representantes y referentes de la Comunidad departamental, 

para elaborar la AGENDA DE DESARROLLO MUNICIPAL.    

 

Participan en estos eventos autoridades y funcionarios municipales y provinciales, 

representantes de organismos públicos  descentralizados y sectoriales, representantes 

de la comunidad departamental: productivo, educativo, político, organismos técnicos y 

vecinos en general; en donde los miembros del Grupo de Trabajo –del Municipio  y del 

Instituto de Desarrollo Rural (IDR)- tienen a su cargo la organización y desarrollo de 

estos talleres.  
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Fig. nº 16: Junín. Talleres participativos del Plan de Ordenamiento Territorial. 2005 

 
               Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 

 

 

Fig. Nº 17: La Paz. Talleres participativos de Plan de Ordenamiento Territorial. 2007 

 
               Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 

 

Al término de los talleres queda conformada la Agenda de Desarrollo Municipal, que 

sirve a la Comunidad y su Gobierno para diferentes propósitos:   
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• representar de forma concreta la visión de futuro de la población y de los agentes 
de desarrollo; 

• orientar la planificación comunitaria a través de la definición de áreas prioritarias 
de acción; 

• identificar acciones y proyectos de importancia estratégica para el desarrollo del 
municipio; 

• definir prioridades para la elaboración de planes de inversión, orientar las 
inversiones sociales dentro de un marco  consensuado entre los diferentes 
sectores; 

• sugerir prioridades para la coordinación entre los organismos de gobierno y el 
sector privado; 

 

La Agenda constituye un documento de acuerdo entre la Comunidad y el Gobierno 

Municipal, sirve de marco para el ordenamiento de las acciones para el desarrollo local 

y se convierte en una guía para que las ideas y deseos de la Comunidad puedan  ser 

posibles de llevar a la práctica. 

 

La metodología utilizada se orienta a lograr el involucramiento de los grupos que 

estarán naturalmente vinculados al proyecto  de O. T., a partir de tres elementos: 

 

1. La información  de base necesaria para conocer las expectativas de futuro y 
las motivaciones personales y grupales que permitirían intervenir en el 
territorio –en el mediano y largo plazo- para optimizar su funcionamiento; 

2. El compromiso  de participación en los grupos sociales con respecto al 
proyecto de O. T. Los Talleres son una oportunidad para instalar el tema, 
para motivar a la población a participar y para definir canales claros de 
vinculación permanente con el proyecto;  

3. Un ambiente  propicio para poder confrontar las diferentes etapas del 
proyecto con la realidad social a la que está dirigido, para poder realizar 
ajustes, elegir opciones  de intervención, definir estrategias de relación 
gobierno local-comunidad y crear mecanismos dinámicos de control del 
proceso de ordenamiento territorial. 

  

Se estima que a través de los talleres se contribuye también, a disminuir la 

incertidumbre que genera todo proceso de cambio. 

 

         3.1.3. Diseño y Ejecución de Programas 

 

A partir de los lineamientos propuestos y consensuados por la Comunidad contenidos 

en la Agenda de Desarrollo Municipal, se construye: 

 

1. el Banco de Proyectos Territoriales y,  
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2. el Plan de Ordenamiento Territorial Rural, que facilitará el desarrollo de una 

acción territorial ordenada y eficiente, tanto en el corto como en el mediano 

y largo plazo. 

 

De esta manera se construye la estructura del Plan de OTR, definiendo programas de 

acción para cada espacio en particular, como así también, se plantea una 

reestructuración institucional para el Municipio.  

 

Fig. Nº 18: Junín. Esquema del Plan de Ordenamiento Territorial. 2006 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Área de Ordenamiento Territorial. IDR 
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