ORDENAMIENTO = ' o

tervitorial rural

ORDENAMIENTO TERRITORIAL:

Un instrumento integral para el

Desarrollo Rural

3= ED.



FUNDACION
Programa de

INSTITUTD
DE DESARROLLD RURAL

Autores Edicion Original (2007): Pérez, M.; Fernandez, L., Alegre, F.

Correccion y Actualizacion 3% Edicion (2014): Fernandez, L.

Péginaz



FUNDACION

ORDENAMIENTO 1 D

territorial rur J\\

PRESENTACION

El IDR es una Fundacion integrada por 35 entidades publico-privadas, que trabaja en

coordinacién permanente con instituciones, comunidades rurales y actores afines.

Su Mision es promover el arraigo a la tierra mejorando la calidad de vida de la familia rural
a partir de la generacion de informacion y la ejecucion de programas y proyectos que

conduzcan al desarrollo sustentable del territorio.

En el ano 1999 inicia sus actividades en el territorio rural, construyendo propuestas
metodologicas y de accion, colaborando asi, en lo que mas tarde seria el Plan de

Desarrollo Rural Provincial. Este Plan contaba con las siguientes estrategias:

I) Apoyar la Integracion, Organizacién y Capacitacion como elemento basico de
modernizacién; 2) Mejorar la infraestructura del Medio Rural; 3) Incorporar
mujeres y juventud rural a la actividad agropecuaria, al sector social y cultural del
mundo rural; 4) Mejorar la proteccién sanitaria de las producciones vegetales y
animales, asi como fomentar la calidad de los productos, a fin de competir y
garantizar presencia en los mercados; 5) Promover la investigacion, desarrollo,
transferencia y extension de tecnologia al servicio del sector; 6) Fomentar los
sistemas de informacion como herramienta de apoyo al sector y, facilitar el acceso
y la interpretacion de los datos; 7) Desarrollar mecanismos que disminuyan el
riesgo y la incertidumbre de la empresa agropecuaria; 8) Establecer mecanismos o
estrategias de negocios, y financiamiento y comercializacién de acuerdo con las
caracteristicas de la provincia de Mendoza; 9) Fomentar la coordinacion de
politicas entre las diferentes instituciones; /0) Promover la preservacion del medio

ambiente; | |)Establecer la consolidacion territorial de la zona rural'.

' Plan de Desarrollo Rural de la Provincia de Mendoza (2004).
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Es asi que en el ano 2003, y en cumplimiento de lo establecido por la Provincia, se crea el
PROGRAMA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL RURAL, cuya finalidad es: “Asesorar y
acompanar técnicamente a los municipios, con el fin de aplicar una planificacion politica, técnica y
administrativa, que permita organizar y administrar la ocupacién y el uso de su territorio de

manera armonica’.

En ese marco, este Programa del IDR toma especificamente las estrategias N° [0y N° | I,

como sus ejes principales de trabajo, debido a que hacen especial referencia al

TERRITORIO.

De esta manera, el IDR pasa a ser PIONERO en temas de planificacion territorial, ya que es
la primera Institucion que comienza a trabajar en Ordenamiento Territorial Rural, tanto a
nivel provincial como nacional, buscando alternativas metodoldgicas para el mejoramiento
en este ambito, ya que historicamente, la planificacion estuvo orientada casi en exclusivo a

lo urbano, dejando a la deriva LO RURAL.

En funcién de lo mencionado, se inician las primeras experiencias de planificacion’® en la
ruralidad mendocina, dando diferentes resultados pero conformando un bagaje de
aprendizaje técnico-metodologico, de articulacion interinstitucional y de participacion
social, que sirvieron para la conformacion de una solida base sobre este tema en la

Institucion.

Paralelamente, el equipo humano del Programa de OTR (Ordenamiento Territorial Rural)
inicia su compromiso de trabajar en procesos participativos y de colaboracion técnica para
la construccion interinstitucional e interdisciplinaria que resulté ser mas tarde, la Ley

8051/09 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo de la Provincia de Mendoza. Esa

’Experiencias en OTR: 1°- 2004/2006. Proyecto Piloto de Ordenamiento Territorial Rural del
Departamento JUNIN (Mendoza, Argentina); 2°- 2006/2007. Proyecto de Ordenamiento Territorial Rural
del Departamento LA PAZ (Mendoza, Argentina); 3°- Diagndstico Socio-Econémico del Departamento
SANTA ROSA (Mendoza, Argentina); entre otros.
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misma responsabilidad y dedicacion, siguen acompanado la labor en la construccion de

otros importantes instrumentos establecidos por ésta, y otras politicas pUblicas®.

Posteriormente, en el marco de la flamante normativa provincial se comienzan otros
proyectos de ordenamiento territorial, donde el IDR -es un actor estratégico por la
experiencia que tiene en esta tematica- impulsando el trabajo en conjunto con otras
instituciones internacionales, nacionales, provinciales, municipales y locales; de gestion
publica, privada, comunitaria; técnicas, educativas, productivas, sociales, financieras, entre

otras.

Algunos de estos proyectos han finalizado y otros, se estan iniciando. Pero se debe
remarcar que, el desarrollo de estas estrategias de gestion territorial, no finaliza, no tienen
un limite, sino que se van cumpliendo etapas, se van adaptando y retroalimentando porque

es un -proceso continuo- de evolucion.

3 Plan Estratégico Argentina 2016 (Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial-
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios).

- Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial 2010-2016 (Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca
de la Nacion).

- Plan Estratégico de Desarrollo MENDOZA 2030 (2010).

- Directrices para el Ordenamiento Territorial de las dreas rurales de Mendoza. APOT. (2014)

- Anteproyecto de Ley de Gestion de Riesgos y Manejo de Emergencias.

- Anteproyecto de Ley de Ordenamiento Territorial Rural de la Provincia de Mendoza
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ACERCA DEL IDR

El IDR es una Fundacién que trabaja en coordinacion permanente con instituciones, comunidades
rurales y actores afines desde hace mas de una década, promoviendo el arraigo a la tierra,
mejorando la calidad de vida de la familia rural a partir de la generacion de informacion vy, la
ejecucion de programas y proyectos que conduzcan al desarrollo sustentable del territorio.

ENTIDADES FUNDADORAS

GOBIERNO DE MENDOZA

. Ministerio de Agroindustria y Tecnologia

. Direccion General de Escuelas (DGE)

. Ministerio de Infraestructura y Energia

. Departamento General de Irrigacion (DGl)

. Instituto Sanidad y Calidad Agrop. (ISCAMEN)

ORGANISMOS NACIONALES
. Universidad Nacional de Cuyo (UNC)
. INTA-Centro Regional Cuyo

ENTIDADES SECTORIALES
. Sociedad Rural Argentina-Zona Cuyo
. Sociedad Rural Mendoza

ZONA SUR

. Camara de Com.,, Ind. y Agrop. de San Rafael

. Sociedad Rural de San Rafael

. Camara de Com,, Ind., Agr. y Gan. de Gral. Alvear

. Asoc. Productores Semilla de Papa Malargiie

. Camara de Com,, Ind., Min., Agr., Gan. y Tur. Malargue
. Sociedad Rural de Bowen (SORUGA)

ZONA VALLE DE Uco
. Camara de Com,, Ind. y Agric. de Tunuyan
. Sociedad Rural del Valle de Uco

ZONA ESTE

. Camara Empresaria del Nuevo Junin

. Centro de Vinateros y Bodegueros del Este

. Camara de Com,, Ind. y Agric. de San Martin

. Camara Empresaria de Rivadavia

. Camara Comercial Agrop. e Ind. de Santa Rosa

. Camara Prod. Empac. y Export de Fruta en Fresco-Zona Este
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ZONA NORTE

. Camara de Com,, Ind. y Produccion de Lujan
. Camara de Comerc., Indust., Profes. y Agrop. de Las Heras

DE 2° Y 3° GRADO

. Confederacion General de la Produccion

. Union Comercial e Industrial de Mendoza (UcCIM)
. Federacién Econémica de Mendoza (FEM)

De I° GRADO

. Asoc. de Prod., Empac.y Export. Ajos, Cebollas y Afines
. Camara de la Fruta Industrializada (CAFIM)

. Union Avicola Regional Andina (UARA)

. Asoc. Argentina Consorcios Regionales de Exper. Agropecuaria (AACREA)

. Asoc. Cuyana de Apicultores (ACUDA)
. Asoc. Imp. y Export. Productores de Mendoza (AIEXPROM)
. Camara Comercio Exterior Cuyo (CACEC)

FUNDACION
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I. Conceptualizacion de lo rural

Historicamente, lo rural ha sido definido de manera estricta por su estrecha relacién con la
actividad agropecuaria. Asimismo, ese encasillamiento ha derivado en una dialéctica conceptual,
citando a lo rural como sinénimo de “atraso”, “marginacion”, “pobreza” y como un area residual
de lo urbano; mientras que lo urbano hace referencia a lo opuesto, es decir, a lo “moderno”, al

“desarrollo”, a la “prosperidad” y a la “oportunidad”.

Esa idea de desvalorizacion acerca de lo rural, se fundamenta en el significado que le confiere la
Real Academia Espanola, como un término proveniente (Del lat. rurdiis, de rus, ruris, campo) el cual
posee dos acepciones: |) adj. Perteneciente o relativo a la vida del campo y a sus labores; 2) adj.
Inculto, tosco, apegado a cosas lugarefias. Atendiendo a esta Ultima referencia, la Red Espafola de
Desarrollo Rural* inicié una campafa en el afio 201 I, para que se eliminaran los términos "tosco' e
'inculto’ de la definicion del término 'rural' del Diccionario de la Lengua Espafola. Dicha gestion
tuvo resultado favorable ya que en la 23* edicion del Diccionario de la RAE, no apareceran esos

términoss.

4 Segun el Boletin Red Espanola de Desarrollo Rural —-REDR- 29/07/201 |: La vigésimo tercera edicion del Diccionario
de la Lengua Espafola, que vera la luz en 2014, eliminara las acepciones ‘tosco' e ‘inculto’ de la definicion del término
‘rural', segan ha anunciado el ministro de Educacion, Angel Gabilondo.

La Red Espafola de Desarrollo Rural (REDR) inici6 el pasado 27 de abril, tras una resolucion tomada en su Junta
Directiva del 29 de marzo, una campana para que la Real Academia Espanola modificara de su Diccionario de la Lengua la
segunda acepcion del término ‘rural’, que hace referencia a "inculto, tosco, apegado a las cosas lugarefias”.

La REDR solicité entonces una entrevista con el director de la Real Academia, José Manuel Blecua, con el fin de
trasladarle los argumentos que sostenian la peticién. En la misiva, se explicaba que "el medio rural ha sufrido a lo largo
de las ultimas décadas un proceso de transformacién y modernizaciéon que lo aleja notablemente de los viejos
estereotipos”, por lo que "ya nadie duda de que en las zonas rurales se encuentra la biodiversidad, el paisaje, el agua, el
oxigeno, el patrimonio etnografico y cultural, la tierra... Elementos, en definitiva, consustanciales a la vida". En la difusion
de esta Campafa han participado activamente las redes territoriales y los grupos de accion local asociados a la Red
Espanola de Desarrollo Rural.

La Red Espafiola de Desarrollo Rural (REDR) informé de la Campaiia y solicito el apoyo para la misma a la ministra de
Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, Rosa Aguilar; al secretario de Estado de Medio Rural y Agua, Josep Puxeu; al
secretario general de Medio Rural, Eduardo Tamarit; al director general de Desarrollo Sostenible del Medio Rural, Jests
Casas; a la ministra de Cultura, Angeles Gonzilez Sinde; a la directora de la Fundacién Biodiversidad, Ana Leyva; y a
todas las asociaciones incluidas en la Red Rural Nacional. A lo largo de estos meses la Campana por la dignificacion del
término ‘rural' ha contado con las adhesiones de numerosas organizaciones, como el Ministerio de Medio Ambiente y
Medio Rural y Marino, la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, la Plataforma Rural, la Unién de Pequefios
Agricultores y Ganaderos, el Consejo de la Juventud de Castilla y Ledn, la Unién de Centros de Accién Rural o la
Federacion Espaniola de Asociaciones de Ganado Selecto. Por otro lado, organizaciones como UPA y COAG de Castilla
y Ledn, ayuntamientos como el de Cudillero (Asturias) o partidos politicos como el Partido Aragonés Regionalista
iniciaron campafias paralelas con el mismo objetivo.

5 A la fecha, el significado de rural dado por la -RAE- dice (Articulo enmendado. Avance de la vigésima tercera edicion)
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Teniendo en cuenta lo expresado, muchos paises, incluyendo a la Argentina, han adoptado estas
dos ideas para caracterizar a sus ambitos rurales. En efecto, como mencionan Castro y Reboratti
(2008), en nuestro pais se utiliza actualmente una acepciéon de lo rural acuifada en Francia en el
siglo XIX, cuyo criterio principal de diferenciacion rural-urbana es, la cantidad de habitantes por
localidad. Dicho criterio, resulta particularmente significativo debido a que delimita el ambito de
pertinencia de una serie de acciones estatales en diferentes sectores de la sociedad (poblacion
rural, educacion rural, policia rural, etc.). A partir de esa variable numérica, se desprenden otros
criterios que potencian aln mas el alejamiento de los términos rural y urbano, tales como, la
densidad demogriafica, el tamano y la distribucién de los asentamientos humanos (agrupados-
dispersos), segin el paisaje, el tipo de parcelamiento, la actividad econémica predominante, la
proporcion de servicios de infraestructura y equipamiento social y productivo, como también la

movilidad de los pobladores.

No obstante ello y, como aseguraba la Comisién Europea en los anos "80¢, el espacio rural se
puede definir también por la presencia de funciones especificas, algunas de las cuales son vitales
para la sociedad. “El mundo rural es indispensable para el equilibrio ecolégico y se ha convertido en un

lugar de acogida privilegiado para el descanso y el recreo "

A manera de sintesis estos autores, proponen 4 criterios para entender el mundo rural:

Figura |: Clasificacion del mundo rural

1. Politico-administrativa:
criterios adoptados en cada pais,
para delimitar el territorio y se
basa en métodos numéricos-
estadisticos (censos oficiales)

3. Funcional: donde las
/ actividades predominantes son del
sector primario de la economia

\ 4. Significacion socio-cultural:
incluye la historia, la identidad
territorial, tradiciones,
costumbres, sentido de
pertenencia.

2. Morfoldgico: que distingue los
espacios seguln las caracteristicas
geograficas  y socioldgicas; el
paisaje.

Fuente: Castro y Reboratti (2008) modificado por Fernandez, L. (2010)
Lo cierto es que, las particularidades de lo rural y lo urbano se expresan en un mismo territorio,

donde las relaciones se dan entre ambos, aunque de manera diferenciada y conforman vinculos

® Comisién de las Comunidades Europeas: El futuro del mundo rural. MAPA. Madrid, 1989.
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interdependientes y complementarios. Ninguno existe por si solo, sino que ambos se necesitan

para poder desarrollarse.

Otras apreciaciones sobre este concepto, que buscan redefinirlo y comprenderlo en su esencia, se

detallan a continuacion:

Jacques Chonchol 7:

-“Me impresiona mucho lo rural. Y sin duda, mds que pensar en la economia de produccion, en
el medio ambiente, en el mercado...pensar hoy en lo rural, es identificar el lugar donde las
personas viven, y ese sitio, es el “territorio rural”(...) Hay que rescatar los valores y las
experiencias que hacen a la identidad rural (...)”

Manuel Otero8:

-“Lo rural fue durante muchos anos ofuscado por un sector urbano considerado moderno, siendo
lo rural lo atrasado. Eso no se puede aceptar mas. Es hora de reconocer que lo rural representa
una contribucién estratégica para el desarrollo de las Américas. Hoy lo rural debe reconocerse
como un espacio de vida”.

Byron Miranda®:
-“La necesidad de definir lo rural nace de la preocupacion por el territorio, en su integralidad y
multidimensionalidad. Para la politica territorial lo rural y lo urbano como continuum, es vital”.

Sepllveda y otros!®:

-“La reconstrucciéon del concepto rural, debe partir de una integracién de tiempo y espacio:
entorno fisico y geogrdfico con una dimension histérica. Incorporar explicitamente la dindmica de
los grupos sociales asentados en ecosistemas, de cuyos atributos se desprende una estructura
econémica, las instituciones fundadas en la tradicién y la cultura, redes sociales y procesos de
intercambios, una nueva visién de integracion urbano-rural y la dimensién ambiental de recursos
naturales al concepto amplio e integral de lo rural”.

Evidentemente, todas estas reflexiones acercan a lo rural vinculaciones hacia una vision holistica,
es decir, al territorio.

Ibidem (2003)'!, dan una nocion del territorio que trasciende lo espacial:

- “El territorio es considerado como un producto social e histérico —lo que le confiere un tejido
social Unico-, dotado de una determinada base de recursos naturales, ciertas formas de
produccién, consumo e intercambio, y una red de instituciones y formas de organizacién que se
encargan de darle cohesion al resto de los elementos”.

7 Jacques Chonchol (2014), En: REVISTA FORUM DRS 2014, N° 7, pag. 10

8 Manuel Otero (2013): En REVISTA FORUM DRS 2013, N° 6, pag.

9 Miranda, Byron (2013), reflexion emitida en el VIII Forum Internacional de Desarrollo Rural Territorial, Paraiba-Brasil.
10 Sepulveda y otros (2003), El enfoque territorial del Desarrollo Rural, IICA, pag. 76.

I Ibidem, (2003), pag. 69.
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Complementando lo anterior, Echeverri (2009)!2 menciona que:

- “El territorio es un espacio fisico-geogrdfico, es una construccién social, un conjunto de relaciones
histérico-culturales, econémicas, geoambientales e institucionales que dan origen y, al mismo
tiempo, expresan una identidad, un sentimiento de pertenencia y un propdsito compartido por
actores sociales, cuya comprension depende la viabilidad de muchas de las estrategias de
desarrollo™.

Ala vez, la Ley N ° 8051/09 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo de Mendoza'3 lo define
como:

- “Espacios multifuncién, ocupados por comunidades humanas de baja densidad poblacional, con
aptitud no sélo para la produccién agraria, sino también para incorporar otras opciones como los
servicios especializados, el agroturismo y toda otra actividad de conformidad con los criterios que
se establezcan en los respectivos Planes de Ordenamiento Territoriales. Se deberd tener en cuenta
el diferente funcionamiento y problema de las dreas rurales que se encuentran en torno a las
ciudades mads grandes de aquellas zonas rurales alejadas, definiendo cédigos rurales para su
gestion y mejor desarrollo”.

Una sintesis de todas estas expresiones sobre lo rural, se puede evidenciar graficamente por

medio del disefo realizado por Rurapolis (2012)'4:

Figura 2: La ruralidad segln el disefio
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Fuente: @ RURAPOLIS SL @2012)

Fuente: Rodriguez, A. Extraido de www.rurapolis.es (modificado)

12 Echeverri, R.; Echeverri, A. (2009), El Enfoque Territorial Redefine el Desarrollo Rural

13 Ley N° 8051/09 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo de la Provincia de Mendoza. Territorio es el espacio
geogrdfico definido y delimitado por pautas institucionales, legales y el sentido de pertenencia de la comunidad, en donde se da la
relacién de pertenencia de la comunidad, en donde se da la relacion permanente entre los procesos sociales, econémicos y
ambientales.

14 Rurapolis (2012), Oportunidades y barreras al emprendimiento rural.
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La mirada ampliada de lo rural, induce al cambio urgente de la concepcion del espacio rural hasta
el momento, como lo afirma Beatriz Paredes'5 refiriéndose a la necesidad de hacer nuevas
preguntas basicas para definir una nueva ruralidad. Lo cual ya habia expresado Edelmira Pérez!é
diciendo:

- “Es indudable la importancia del debate actual en América Latina acerca de las nuevas
concepciones del desarrollo rural. Se empieza a presentar una coincidencia en la necesidad de
darle a éste un enfoque territorial y, la vision de “nueva ruralidad”.

2. Caracterizacion del territorio rural
A partir de las nuevas tendencias territoriales de la nueva ruralidad, se ponen en valor los
espacios rurales para lo cual, surge en correspondencia los nuevos enfoques metodolégicos

adaptados a ese espacio.

Sin embargo, en este contexto actual de fuerte dependencia entre los territorios resulta muy
dificil establecer los limites de uno y otro. Asimismo y a grandes rasgos, se pueden identificar dos

tipos de territorios rurales:

Figura 3: Clasificacion funcional del territorio rural

1. | Tiznzn unafusrts interdependancia con
las areas urbanas |agricubtura periurbanal
y como consecuencia de =llo, sus
funciones 5= encuentran mediatizadas
porla exigencia de mercados urbanas,
urbano turisma, viviendas secundarias-
definitivas, depdsitos de residucs
urbanas, espacios recreativaes, st

MNucleo

El 2spacio rural clasica, con bajas
densidades de poblacion, bajo nivel d=
valor agrezado por unidad de superficie,
baja proporcion de suslo urbanizado,
predominic de usos del suslo axtensivos y)
=n muchas cportunidades, con escasas
altzrnativas d= trabajo y de desarrcllc para
1 F:I:Ia-:ién.E:ti ultima condicion puede
ll=wvar a la retraccion demografica.

Fuente: Desarrollo Territorial IDR.

15 Beatriz Paredes (2013) Embajadora de México en Brasil. Afirmacion emitida en el VIII Férum Internacional de
Desarrollo Rural Territorial, Paraiba-Brasil.
16 Pérez, Edelmira (2003), El Mundo Rural Latinoamericano y La Nueva Ruralidad, En: Dialnet, Némadas.
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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 diversificacion y

valor agregado.
3. Enfoques de desarrollo rural

Lograr el desarrollo del medio rural no ha sido, ni es tarea facil ya que el objetivo de desarrollo ha
variado seglin 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 v, el
otro, a los aspectos asociados a la practica del desarrollo rural por parte de las agencias de
desarrollo.

Figura 4: Devenir de las vertientes conceptuales rurales

De tipo conceptual
‘50 - ‘60: economia dual
Desde mediados ‘60: pequefios productores como agentes econdmicos racionales y eficientes.
Hasta iniciado “70: desarrollo comunitario.
Inicio “80: idea de proceso- participacidn y empoderamiento.
Desde mediados ‘80: enfoque de los medios de vida sostenibles.

De tipo metodoldgico

Inicio "60: reforma agraria

Desde mediados ‘60 hasta “70: crecimiento basado en pequefios agricultores.

70 -"80: desarrollo rural integrado.

“80 -"90: liberalizacion del mercado.

Finales del “80 hasta hoy: participacion.

Finales del “90 hasta hoy: construccion de estrategias para la reduccion de la pobreza.

En Ameérica Latina el desarrollo rural ha tenido casi desde siempre una importante orientacién de
lucha contra la pobreza, pero nunca ha llegado a formar parte de una estrategia nacional de
construccion de sociedad y desarrollo. Por el contrario, la mayoria de las veces ha aparecido
medidas parciales y discontinuas que no llegaron a ser sostenibles como forma de aproximacién a
la situacion de exclusion social y econémica de los pobres rurales con, lo que explica su aparicion
y desaparicién en funcion de ciclos ideologicos, politicos y econémicos en un contexto de

creciente globalizacion y liberalizacion.
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Como consecuencia de estas oscilaciones, se originaron cambios en los principales actores del
desarrollo rural en América Latina, alternandose segtn los periodos las agencias de desarrollo, los
gobiernos y las organizaciones no gubernamentales. Ello explica que durante los anos ‘60 y 70 se
evidenciara una prospera etapa de nuevas formas de analizar lo agrario y rural en América latina,
proveniente de las universidades y centros de investigacion, y sobre todo de la CEPAL que llegd a
crear un cuerpo de doctrina y pensamiento propio en materia de desarrollo, mientras que los
anos ‘80 y parte de los "90, ese fuerte interés por el campo se desvanecio y por lo tanto no se

registraron mas que unas pocas excepciones.

En este contexto y a continuacion, se describen los enfoques y etapas de las politicas y programas
de desarrollo rural que los paises de América Latina han puesto en practica a partir de la segunda

mitad del siglo XX.
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Figura 5: Evolucion de las politicas rurales

PERI,ODO POLITICAS Y ACCIONES RELEVANTES
HISTORICO
] [
1940 a mediados = Desarrollo Comunal
del 1950

= Desarrollo econdmico regional: modernizacion a través de
1950 a 1960 la creacion de infraestructuras.

= Revolucion verde, transferencia agricola.
1960 a 1970 = Atraccion de actividades externas, polos de desarrollo,
base exportadora.

= Desarrollo endégeno, PYMES, competencias locales.
= Encadenamiento del Desarrollo Rural, Desarrollo Rural
1970 a 1980 Integrado, crédito agricola estatal, induccion de la
innovacion.

= Ajuste estructural, liberalizacién de mercados, surgen
ONGs.

1980 a 1990 = Fondos de inversion social.

= Innovacion, difusién de tecnologia, medios innovadores.

= Sistemas de produccién agricola.

1990 a 2000 = Conocimiento, factores intangibles, aprendizaje colectivo.
= Microcrédito, ambiente y sostenibilidad.

2000 a la actualidad = Medios de vida sostenibles, gobernabilidad.
Capital relacional, interconexion, cultura local.
Desarrollo territorial

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR, en base a datos de: Mora-Sumpsy, Desarrollo Rural:
nuevos enfoques. Boisier, Sociedad del conocimiento.
Instancia de Capacitacion PDR-IDR.

4. Evaluacion de las politicas en ACA y Caribe

En general, los enfoques y actuaciones de desarrollo rural de los gobiernos de la region en estos
anos carecieron de articulacién teorica y practica con las estrategias y politicas nacionales de
desarrollo, aunque por supuesto estuvieron influenciadas por éstas. Las propuestas nacionales de

desarrollo, especialmente después de los 80, no prestaron atencidon al sector agrario ni al
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desarrollo rural, sino que tuvieron un claro sesgo urbano y macroeconémico, esto Ultimo de

acuerdo con el consenso de Washington'”.

A pesar de las numerosas experiencias llevadas a cabo en las dltimas décadas, las politicas de
desarrollo rural asumieron que las comunidades rurales estaban aisladas del mercado y de los
procesos politicos nacionales, y que, por tanto, los campesinos operaban sélo dentro de la légica
de subsistencia basada en sus propios recursos. Si embargo, la evidencia muestra que los
campesinos y pequenos productores se dedican a multiples actividades tanto agropecuarias como
no agropecuarias, monetarizadas y no monetarizadas, dentro y fuera de sus parcelas, lo que indica
que las comunidades rurales estan insertas en el mercado y articuladas a los centros mas poblados

o ciudades intermedias (Plaza, 2002).

La escasa participacion de los beneficiarios y las formulaciones con sesgo tecnocratico, de arriba
hacia abajo, fue otro de los errores de las politicas de desarrollo rural de las ultimas décadas. El
efecto fue que no se tomaron en cuenta suficientemente las necesidades reales y carencias que
afectaban a los grupos objetivo. Ademas, cabe mencionar como problemas la forma centralizada de

llevar a cabo los programas de desarrollo rural y la escasa o deficiente coordinacion interinstitucional.

Como conclusion del analisis de los enfoques se puede mencionar que éstos, fueron bastante

incompletos, al no considerar algunos aspectos centrales como:

¢ El funcionamiento y organizacion de los sistemas de produccidn de los campesinos y
pequerios productores.

¢ Las formas de organizacion y logicas culturales de los campesinos y pequefios
productores.

¢ Las relaciones campo-ciudad y las caracteristicas de la sociedad rural.

e E| funcionamiento real de los mercados.

* Los mecanismos de dominacién y poder ejercidos sobre la produccién, comercializacién
y las condiciones de vida de los campesinos y pequefios productores agricolas.

¢ La necesidad de transformar el poder tradicional y fortalecer las capacidades locales.
¢ La necesidad de contar con estrategias y organismos de planificacién regional y local,
enlazados con las politicas nacionales de desarrollo.

Algunos autores reflexionando, advierten que la contribucion de las OSC’s al desarrollo rural

durante los 80 y "90, ha sido poco relevante, puesto que no han alterado la situacion de atraso y

Pagina 1 8



FUNDACION

ORDENAMIENTO 1 D

territorial rur J\\

pobreza en una escala regional visible y, mucho menos, a nivel nacional. Entre las falencias que se
observan estan: su actuacion en el ambito local, recursos limitados y corta duracién. Sin embargo,
la importancia del trabajo de las OSC's se eleva en la calidad de los cambios que los proyectos
contribuyen a producir en las zonas donde actian y sobre todo en la formulacion y verificacion de
determinadas hipotesis para el logro de la economia y sociedad rural, que permitan avanzar en
nuevos enfoques de desarrollo rural, que a su vez incidan en las politicas nacionales de desarrollo

rural.

Sin embargo, otros autores sostienen que las OSC’s lograron importantes avances en el
fortalecimiento institucional de las dreas rurales marginales, pero en cambio, fueron mucho menos
exitosas en la mejora de la economia 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 basicos como tierras y agua. Por ello, el desarrollo rural debe incluir otras
alternativas productoras -no necesariamente- agrarias. La mayoria de las OSC’s han tenido escasa
creatividad, seguramente por su dependencia con respecto al financiamiento internacional, cuyos

paradigmas del desarrollo no se han renovado lo suficiente.

Finalmente, debido a las inconsistencias en la formulacion de politicas publicas orientadas al
campo, nace en la década del 2000, el Desarrollo Rural con enfoque Territorial que exige como
requisito un tratamiento multisectorial para el desarrollo rural y revela la importancia de
promover el lugar, donde la familia rural realiza sus actividades, valorizando el territorio por los

atributos culturales, ambientales, sociales, institucionales y econémicos!'s.

La propuesta de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial del IICA esta orientada por una

vision integradora y holistica, que pide la inclusion de al menos cinco componentes esenciales en la
formulacion de un marco de politicas rurales: a) la multidimensionalidad; b) la intertemporalidad y
la intergeneracionalidad; c) la multisectorialidad; d) la articulacion de una economia territorial; y €)

la busqueda de una mayor coincidencia institucional.

18 Joio Torrens (2013), REVISTA FORUM DRS, N°7 IICA, Brasil.
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La multidimensionalidad inherente a todo el territorio.

Figura 6. Multiples dimensiones del territorio

I.' Diirmi= - Imi- i

Dimiension social

A d__ f/" imh__ S

Fuente: Extraido de Renault, A. (2010)

b) La intertemporalidad y la intergeneracionalidad: implica que las situaciones sobre las que

se desea actuar, independientemente de su ambito (nacional, regional,
microrregional), deben estar articuladas a una “Vision de Pais” que, necesariamente,
debe ser de largo alcance. Esta vision le confiere al concepto de equidad una doble
dimension  temporal. En  primer lugar, una dimension de equidad
intrageneracional, que es la dimension tradicional de la equidad y se refiere a la
distribucion de los recursos entre los miembros de una sociedad o entre sociedades

en un momento dado del tiempo.

La intersectorialidad apuesta a romper con esquemas meramente sectoriales, y
favorecer un planteamiento integral en la conceptualizacion de politicas, en su
instrumentacién y en la definicién de acuerdos institucionales para su ejecucién. En
términos econémicos, se reconoce el caracter polifacético y complementario de la
agricultura ampliada, los sectores productivos no vinculados directamente a la
produccion primaria, los servicios ambientales y la funcion econdmica de las
externalidades del territorio rural. En términos sociales, se aboga por la integracién
de los sectores complementarios del desarrollo social (salud, educacion, empleo,

entre otros) sobre la base de las caracteristicas territoriales. El territorio proporciona
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d)

una alternativa optima para integrar y, al mismo tiempo, diferenciar las politicas

sectoriales.

La adopcion de una economia de territorio, se expresan las ventajas competitivas y
comparativas de los diferentes eslabones de las cadenas productivas. Las economias
de aglomeracion y de diversificacion, junto a las economias de escala y la
consolidacion de clusters productivos, inciden, decididamente, en la competitividad, y
definen la forma en que los territorios pueden beneficiarse de actividades productivas
articuladas a cadenas de valor eficientes y competitivas. La puesta en marcha de una
economia de territorio es, entonces, fundamental para reducir la pobreza en las zonas

rurales.

Acuerdos institucionales: requiere de una nueva institucionalidad -abierta, pluralista y
democriatica- capaz de expresarse en espacios y territorios de diferentes jerarquias y
de atender, correctamente, a la sociedad rural en su conjunto. Un sistema
institucional que funciona segun las pautas del desarrollo sostenible, es un sistema
capaz de generar mecanismos que permitan la participacion activa de la ciudadania; es
decir de toda la gama de actores sociales que conforman la sociedad rural,
independientemente de su edad, género, adscripcion cultural y étnica o filiacion
organizativa. Una institucionalidad de esta naturaleza resulta imprescindible para
generar nuevos contratos sociales y culturales capaces de orientar la relacion entre

las poblaciones humanas y los recursos naturales hacia la sostenibilidad.
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Figura 7: Vision holistica del desarrollo rural
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Fuente: Extraido Sepulveda y otros (2003), pag. 93

A esta vision, Chiriboga Vega!? apunta:
-“Se debe incluir al desarrollo del talento humano, como el componente mds importante en el
cambio de la matriz productiva en un marco de relaciones equitativas entre los actores sociales y
bajo las normativas de politicas publicas coherentes™.

Y finalizando con la expresion incluyente de Jiménez Sanchez20:

-“Las instituciones de educacién tienen un papel de vanguardia en la politica de desarrollo agricola
y rural, pero lo mas importante es hacer que el conocimiento llegue al campo de los productores”.

El Desarrollo rural con enfoque territorial en el IDR

El IDR desde su creacion, introduce de partida el concepto de territorio como base de

articulacion de las capacidades y oportunidades que el habitante rural, dispone para mejorar su

19 Chiriboga Vega (2013), En Revista FORUM DRS (IICA) Afio 2, N° 6. Brasil.
20 Jiménez Sanchez, Leobardo (2014), en Revista FORUM DRS, N° 7, pag. 8
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calidad de vida. Esta vision justificada por el cumplimiento y ejecucion del Plan Provincial de

Desarrollo Rural por entonces vigente.

Este enfoque territorial ha ganado espacio en los Ultimos anos; ha surgido como una nueva
alternativa mas 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 politica y econémica del desarrollo,

con las dimensiones ambientales y sociales desde un enfoque sistémico.?!

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

competitividad.

La competitividad tiene un caricter multidimensional pues en ella intervienen factores
provenientes de tres niveles: macro econémico, micro econémico y territorial - que son, a su vez

mutuamente dependientes.

- El nivel macro esta vinculado con la capacidad de conduccién nacional: comprende los
elementos socioculturales, la escala de valores, los patrones basicos de organizacion
politica, juridica y economica, y la capacidad estratégica y politica del pais. En este nivel
intervienen aspectos referidos a la capacidad del pais de relacionarse con el resto del
mundo, asi como la estabilidad y seguridad en las condiciones macroeconomicas que

afectan al espacio territorial.

- En el nivel micro econémico 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 tecnoldgicas y organizativas; se refiere a aspectos
pertinentes al ambito 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 interactan con los demas para hacer posible el

! |bidem ... pag. 8
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desarrollo de las actividades econémicas en el ambito rural. Estas condiciones suelen
desencadenar las condiciones de localizacion empresarial y son elementos estratégicos a

nivel provincial.

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

territorios rurales.

Se parte de la conviccién que la economia rural se estructura a partir del aprovechamiento de los
factores o capitales disponibles en el territorio. Los soportes basicos de la economia 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 econémicas?2:

a. Actividades relacionadas directamente con la disponibilidad de recursos naturales; por
ejemplo, servicios ambientales, mineria, agricultura y turismo naturalista. En este caso, los

recursos naturales son el factor que define el modelo productivo.

b.Actividades econémicas de transformacién agroindustrial o industrial en general. Dependen
de la existencia de materias primas y del acceso a los mercados finales. Su ubicacion no
depende estrictamente de los recursos naturales, y estan influenciadas, en forma
importante, por los modelos tecnologicos, las estructuras de valor agregado y las

caracteristicas de los mercados de destino.

c. Actividades que se desarrollan a partir de otras actividades econdmicas (primarias o
secundarias) y dependen del grado de desarrollo de ellas. Su presencia depende del
mercado y la demanda, y esta definitivamente localizado en el territorio. Se refiere a
sectores como servicios a las empresas, comercio y transporte cuya légica de localizacion

esta estrechamente ligada a la base economica y empresas existentes, en el territorio.

d.Actividades cuya dinamica estd determinada por la dindmica del territorio mismo, por las
empresas que en él funcionan, pero sobre todo por su poblacion. Atienden la demanda de

servicios publicos, de construccion e infraestructura, y dependen, en su totalidad, del

2 |ICA. Op cit pag. 6
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mercado local, pero, al mismo tiempo, influyen en la llegada de nuevas actividades

productivas, particularmente industriales.

El concepto de desarrollo territorial se recupera con toda su fuerza en este contexto integrador
Y, por otro lado, plantea el desafio de caracterizar el ambito rural mendocino para identificar las
areas mas dinamicas en el nuevo modelo de globalizacion econémica, las que deben soportar la
presion de la evolucion urbana moderna y las que por diferentes motivos, se presentan como
zonas en declive, fragiles o vulnerables. La intencion 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
econémico sino también lo territorial, cultural, ecolégico, social, etc., se
puede tratar desde diferentes teorias. Es posible abordarlo desde la pobreza
existente en el territorio, o desde la expansion de la planificacion del uso del
territorio, la modernizacion de la actividad agropecuaria, la ampliacion de los
mercados para los diferentes sectores, la calificacion de las cadenas
agroalimentarias y, por supuesto, la poblaciéon y actores sociales que son
parte de esa actividad. Desde esta Ultima perspectiva se aborda el concepto

de Desarrollo Rural para la provincia.

Las dos estrategias que hacen directa referencia a la necesidad de profundizar los estudios en
cuanto a la Ordenamiento Territorial y a la Gestion Ambiental de las zonas rurales provinciales

son la N° 10y I I. En ellas se proponia lo siguiente:
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Figura 8

|Estrategia N° 10: Colaborar con el cuidado del medio ambiente

-generar programas que permitan visualizar el impacto del uso de
combustibles.

-desarrollar investigaciones que permitan visualizar el impacto ambiental que
causa el nuevo uso de tecnologia en el medio rural.

-establecer medidas para la construccion de infraestructura que no afecte el
paisaje rural.

-incentivar la produccién que proteja el medioambiente.

-promover la imaaen ecolbéaica de los broductos.

Figura 9

Estrategia N° 11: Establecer la consolidacion territorial de la zona rural a través del trabajo
coordinado con los municipios con el objeto de establecer una planificacién territorial
regionalizada.

afianzar los nucleos incipientes de poblacién rural e impulsar la

- formacion de otros nuevos.

- racionalizar las explotaciones rurales.

- elevar el bienestar de los hombres de campo y su calidad de vida.

- incorporar nuevas tierras al cultivo extendiendo la frontera agropecuaria.

- controlar el crecimiento de la zona urbana a expensas de la rural.

\

Para el desarrollo exitoso de esta estrategia se debia:

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

identificar, registrar y clasificar la tierra publica rural.
- mantener actualizado el sistema de informacién aplicado a las tierras de secano y al

parcelario rural bajo riego.

fortalecer los recursos humanos y tecnolégicos de las areas de arraigo y

colonizacion.
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I. Origen del concepto de Ordenamiento Territorial

La idea de ordenamiento territorial surgié por la declaracion del ministro francés Claudio Petit, en
el ano 1950 “por un plan nacional de manejo del territorio”, en la que impulsaba una distribucion
nacional de las diversas actividades economicas, procurando asegurar un mayor equilibrio entre la
ciudad y el campo y las zona central con el interior; y al mismo tiempo con la preservacion del
medio ambiente. (Acta de la reunion de coordinacion de la red cyted XllI E, “Ordenamiento do

territorio e recursos minerais”).

La ordenacion del territorio como politica comenzé a surgir en el primer tercio del siglo XX pero
aun tiene una desigual implantacion y una practica poco homogénea. Se inicid casi simultaneamente
en Europa y América del Norte pero ha carecido de continuidad hasta las décadas posteriores a la

Segunda Guerra Mundial.

Concluida la Il Guerra Mundial, muchos de los paises europeos se vieron desvastados por tal
acontecimiento sobre todo paises como Alemania, Francia y los territorios escandinavos.
Sintetizando mucho los hechos, se podria decir que esta practica todavia escasa y discontinua, se
ha orientado en funcion de dos modelos principales: uno mas centralizado y economicista, basado
en la territorializacion de las inversiones publicas como ha sucedido en Francia y Reino Unido; y
otro mas descentralizado y de planificacién fisica, consistente en definir y realizar modelos

concretos de ordenacion territorial subestatales como en Alemania, Italia y Suiza.

Antes de que aparecieran las politicas de ordenamiento territorial, los paises latinoamericanos
experimentaron diversas opciones de planificacion tanto sectoriales como plurisectoriales. Se
pueden mencionar por ejemplo: la planificacion regional, el urbanismo, la planificacién economica y
la ambiental, que evolucionaron de a poco hacia la ordenacion del territorio.

La primera de las estrategias aplicadas fue la de planificacion de cuencas hidrograficas, 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 Comision del Valle de San Francisco en Brasil en el afio 1948, la
Comision Nacional del Rio Negro, en Uruguay; la Comision del Grijalva en el afno 1951 en México

y la Corporacion del Valle del Cauca (Colombia, 1954), entre otras mas. Asimismo, varias

Péginaz 8



FUNDACION

ORDENAMIENTO -
territorial rural |:| '

estrategias de desarrollo regional estuvieron relacionadas a politicas de reducir las diferencias
regionales, la implementacion de polos de desarrollo o crecimiento y las politicas de desarrollo

rural integrado, por nombrar solo algunas.
Figural0: Evolucién de la planificacion sectorial, plurisectorial y territorial en América Latina

Planificacion Regional
Planificacion Urbana
Planificacion econdmica
Planificacion ambiental
Ordenamiento territorial
Desarrollo con enfoque territorial

1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Fuente: Massiris, A. (2002), Ordenacién del Territorio en América Latina, Scripta Nova Revista
Electronica de Geografia y Ciencias Sociales, modificado por Echeverri, R. (2013)

La planificacion urbana empezé a tomar importancia en América Latina desde la década de los "50
vinculada a la preocupacion por el gran crecimiento de las principales ciudades y sus
aglomeraciones. Ya en los anos 70 existian 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 politicas de planificacion hasta las
épocas mas recientes con las medidas de ordenamiento territorial y actualmente con los planes
estratégicos.

2. Reflexiones sobre la Planificacion

Se advierte que en la década del ‘70, la vision critica abordaba estudios de explicacion integral y
global de los procesos urbanos, algunos exitosos y otros no tantos pero opuestos a elaborar

diagnosticos generales.

La década del ‘80 se halla marcada por profundas criticas a los modelos y abordajes existentes y
grandes crisis, donde los paradigmas dominantes evidenciaron ser insuficientes para dar respuesta

a las nuevas situaciones.
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Se observa un abandono de intentos de explicacion global y la planificacién pierde importancia en
las politicas estatales frente a los estudios y proyectos sectoriales. Asi los estudios académicos se
orientaron hacia la investigacién de problemas especificos y los diagnodsticos y planes se tornaron

innecesarios.

A fines de la década del ‘80 y principios del ‘90, se reconoce el predominio de politicas
neoliberales que refuerzan estudios sectoriales, con tendencia a la descentralizacion y mayor

apuesta a los gobiernos locales y reconocimiento de organizaciones no gubernamentales.

Se percibe un cambio en la vision; ya que se pasa de planes a proyectos puntuales, con estrategias
de planificacion 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 planificacion estratégica, la busqueda de un modelo de planificacion 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: visién a largo plazo dejando
de lado la visién sectorial o puntual, el caricter plurilegislativo al concebir proyectos que
trascenderan a mas 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
revalorizacién del Corredor Bioceanico y la posicion estratégica de Mendoza en el MERCOSUR;
la concienciacion de los agentes sociales, el creciente grado de participacion ciudadana y la vision

integrada de la realidad territorial.

En consideracion del dinamismo del entorno, la complejidad de los procesos que interactuan, el

cambio de uso de suelo, la gran incertidumbre y participaciéon ciudadana dada a través de la toma

de conciencia de la escasez y muchas veces mala utilizacion de recursos y la necesidad de su
conservacion y uso racional; el desequilibrio puesto de manifiesto en la concentracion de poder,

de riqueza y la urgente necesidad de alcanzar un desarrollo cada vez mas humano.
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En el Ordenamiento Territorial actual y en vistas al futuro, es preciso apostar fuertemente a la
creatividad conceptual y metodolégica, para que los nuevos modelos incluyan la evolucién
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 pequena escala.

En la pequena escala, concordamos con el enunciado de Benedetto?? trabajar con la identidad
territorial, con la valorizacion y utilizacion 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 planificacion estratégica tiene que basar su gestion en la equidad; en la
participacion, sobre diseiio y prevision de desarrollo desde el enfoque sistémico, con perspectiva

de conjunto que tenga en cuenta las caracteristicas y necesidades de las partes y las relaciones

entre ellos y el entorno.

3. Ordenamiento Territorial: definiciones

A continuacion se exponen algunos conceptos que han orientado las primeras experiencias de

ordenamiento territorial en América Latina.

Para Gémez Orea (1994):

-“Se trata de una funcion publica que responde a la necesidad de controlar el crecimiento
espontdneo de las actividades humanas y los problemas y desequilibrios que este crecimiento
provoca, en la bisqueda de una "justicia socio-espacial" y una calidad de vida que trascienda el

mero crecimiento economico”.

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

sectorial, al urbanismo y a la planificacion economica.

23 Benedetto, A., ;Podrian las identidades territoriales constituirse en variables de analisis validas, para incorporar a
i
procesos de Ordenamiento Territorial que promuevan Desarrollos locales?
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Mientras que para Méndez (1990):

-“La ordenacion del territorio es un proceso planificado y una politica de Estado, de naturaleza
politica, técnica y administrativa, que estd al servicio de la gestion ambiental y del desarrollo.
Busca organizar, armonizar y administrar la ocupacion del espacio de manera que se puedan
prever los efectos que provocan las actividades socioeconémicas y precisar los medios y lineas de
accion 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 valoracion del medio ambiente”.

Aunque uno de los conceptos mas aceptados y utilizados es el proporcionado por la Carta
Europea de la Ordenacion del Territorio (Bruselas, 1983), la cual establece que la Ordenacion del
Territorio es la expresion espacial de la politica economica, social, cultural y ecologica de toda la
sociedad, concebida en un enfoque global, cuyo objetivo es el desarrollo equilibrado de las
regiones y la organizacion fisica del espacio siguiendo un concepto rector. Pero también es una
disciplina cientifica y una técnica administrativa porque tiende a ejercer una accién voluntaria de

intervencion en los diferentes aspectos que involucra un modelo de organizacion territorial.

Por lo tanto, la ordenacion territorial es principalmente una politica de Estado y un proceso de
caracter politico (por tener alcance multisectorial), técnico (por ser interdisciplinario) y
administrativo. Apunta a organizar la ocupacion del espacio con el objetivo de lograr un desarrollo
humano ecoldgicamente sostenible, espacialmente equilibrado y socialmente justo. Asimismo, se
busca una distribucién geografica de la manera mas adecuada para la poblacion y sus actividades en
funcion 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 actuara sobre la realidad.

El Ordenamiento Territorial es concebido como un proceso planificado, multidimensional,

prospectivo y democratico a saber:
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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. Ademas 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 caracteristicas sociales, economicas,
ambientales, politicas y culturales; analizadas de manera integral y holistica, 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 disefados y
orientados en el largo plazo y en el interés por la elaboracion de escenarios futuros, hacia los

cuales se orienta la politica ordenadora.

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

ocupacion del territorio, priorizando siempre una coordinacién vertical, horizontal y temporal.

Democratico
En todo proceso de ordenacion territorial, los fines ultimos se vinculan directamente con el
bienestar y sostenibilidad de la poblacién, por lo tanto la poblacion al ser el principal objeto, debe

ser parte fundamental en el proceso de ordenamiento.
4. Las nuevas concepciones sobre Ordenamiento Territorial
Una experiencia innovadora en Argentina que marco un hito histérico en las politicas publicas

locales?* se dio en la Provincia de Mendoza, cuando la Honorable Legislatura sancioné el 5 de

mayo de 2009, la Ley N° 8051, después de esperar su aprobacion durante casi 20 ahos?.

24 Diario Los Andes, mayo 2009. Una larga historia
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El Documento para el Anteproyecto, fue elaborado por un Equipo Técnico compuesto por
docentes e investigadores, graduados y estudiantes de los organismos técnico-cientificos y
académicos, (incluido el IDR) con sede en la Provincia de Mendoza en el marco del Acta
Acuerdo Interinstitucional suscripta con el Ministerio de Ambiente y Obras Publicas y las

Comisiones de Ambiente, Urbanismo y Vivienda de la Honorable Camara de Diputados y la

Honorable Camara de Senadores de la Provincia de Mendoza.

Este Anteproyecto, manifestaba Gémez de Erice (2007):

-“Pretendia ser un aporte de cardcter técnico para colaborar con legisladores y funcionarios
quienes, como legitimos depositarios de la confianza de la ciudadania, ejercen la autoridad de la
que estan investidos para defender el interés publico y para definir cudl sera la mejor solucion
para los problemas de la Provincia. Es por esto que el espiritu, que motivé a quienes trabajaron en
su elaboracién, esta opuesto a restringir la toma de decisiones a procedimientos meramente
técnicos y apuesta a la recuperacion de la politica y a la legitimacién de sus instituciones
democrdticas con la participacion de la ciudadania asumiendo la defensa del bien comun y la
busqueda del bienestar general, por encima de los intereses particulares.

La complejidad y amplitud de la temdtica abordada, sumado a la experiencia inédita que
significaba el trabajo conjunto de diversas instituciones y diferentes disciplinas, enmarcado en un
proceso amplio y democrdtico, generé incertidumbres conceptuales, metodoldgicas y operativas
que hicieron que el tiempo de elaboracion resultara mayor al estimado originariamente. El
proceso implico, también, un aprendizaje sobre cémo superar los obstdculos del trabajo
interdisciplinario, en especial, reconocer el cardcter convencional de los conceptos que cada

La ley de ordenamiento territorial es una de las mas habladas y postergadas de la reciente historia democratica. El tltimo
proyecto que fue abordado en el recinto fracasé luego de la fuerte oposicion de los sectores cientificos.

Desde ese momento, setiembre de 2006, el Senado firmé un convenio con la UNCuyo para desarrollar una propuesta
consensuada. Dos afos después estda a punto de convertirse en ley. "Es un dia historico", aseguré el vicegobernador
Cristian Racconto. En esa frase coincidieron buena parte de los legisladores.

La propuesta sienta las bases para que ahora la provincia y los municipios digan qué y como se puede hacer en cada
lugar. La diferencia mas importante respecto a la propuesta de la UNCuyo esta en la designacion de la autoridad de
aplicacion. La propuesta hablaba de un 6rgano integrado por distintas reparticiones.

Pero finalmente fue designada la Secretaria de Ambiente como el responsable de aplicar y controlar la ley. Y reduce la
participacion del resto de las instituciones a un Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial. "Los problemas que
tiene la provincia en este tema son de gestion, de control y de coordinacion.

Desde que se promulgue la ley, la Provincia y los Municipios tendran un afo para elaborar el ordenamiento territorial.
Para ello contaran con presupuesto asignado: el | por ciento del total del impuesto inmobiliario e ingresos brutos,
ademas de los recursos que el Ejecutivo incluya en el Presupuesto.

25 E| Anteproyecto surge del trabajo de los representantes designados por cada uno de los organismos integrantes del
Acta Acuerdo Interinstitucional, a saber: Ministerio de Ambiente y Obras Publicas, Instituto Provincial de la Vivienda,
Ente Provincial del Agua y del Saneamiento, Comision de Medio Ambiente, Urbanismo y Vivienda de la Honorable
Camara de Senadores de la Provincia de Mendoza, Universidad Nacional de Cuyo, Facultad Regional Mendoza de la
Universidad Tecnoldgica Nacional, Universidad de Mendoza, Universidad Juan Agustin Maza, Centro Regional de
Investigaciones Cientificas y Tecnologicas, Centro Regional Mendoza-San Juan del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria, Centro de Economia y Legislacion del Agua del Instituto Nacional del Agua, Centro Regional Andino del
Instituto Nacional de Agua, Instituto de Desarrollo Rural, Instituto de Desarrollo Tecnoldgico Industrial y de
Servicios, Delegacion Mendoza del Servicio Geoldgico Minero Argentino y Federacion de Entidades de Profesionales
Universitarias de Mendoza.

Pégina3 4



FUNDACION

programa de

DENAMIENTO
- territorial rural

disciplina mantiene arraigados y aceptar la relatividad e indeterminacion que tiene como
consecuencia asumir la complejidad de la realidad”.

El proceso de elaboracion del Anteproyecto estuvo conformado por dos etapas:

Figura | |: Etapas del Anteproyecto de Ley

12: Enero a Mayo
- Encuestas, entrevistas, (4)
talleres con funcionarios

22: Junio a Septiembre
- Comité Redactor Letrado,
tomando el documento

Etapas de

politicos y personal técnicos Elaboracion base del Equipo Técnico,
de planta de (19) organismos del elaboré el primer borrador
provinciales y municipales; Anteproyecto de proyecto que fue

- (S) talleres regionales con sometido a (5) rondas de

2007

0OSCs. y ciudadanos.

correcciones, hasta alcanzar
su estado actual.

Fuente: Area de Desarrollo Territorial IDR, sobre la base del AA.VV. Anteproyecto de Ley de
Ordenamiento Territorial y de Usos del Suelo; Mendoza, Argentina, octubre de 2007

El Anteproyecto, debi6 superar ciertos itinerarios en el tiempo2¢ para salir a la luz en 2009.

Figura 12

2007

\

2008

/|

-LaCamara de Diputadaos
aprughaun proyecto
criticada de diferentes
sectores, principalmente los
académicos.

-Un centenar de
profesionales, coordinados
porlaUNCuyo, presentan
uninforme con los
cuestionamientos al
provecto anterior.

-Paralaelaboracion del
nuevo anteproyecto, se
inician las consultas v
tallerespor regionesen
tadala provincia. Participan
OSC vecinos, municipios v
espe cialistas.

-El Gobernador promete
que antes de que finalice
2002 la ley sera aprobada.
Perolosplazos se
gxtienden.

- En diciembre, el Senado
damedia sancicn al
anteproyecto que habia
sido elaborado por los
especialistas de organismas
wuniversidades locales.

-Despuésde consultas v
dehates, Diputadaos aprusha
elproyecto por unanimidad.
-suma participacion a los
profesionalesy entidades
especializadas .

-5 /5 elproyecto es
aprobadoen el Senado. La
adhesian fue unanime de
caradlas elecciones
legislativas 2009,

Fuente: Area Desarrollo Territorial IDR, sobre la base de Diario Los Andes 6/5/2009.

De esa manera, Mendoza obtiene la primera Ley de Ordenamiento Territorial de su historia, la

cual es tomada como referencia en la elaboracién del Anteproyecto para una Ley Marco de

Ordenamiento Territorial Nacional.

26 Diario Los Andes (6/5/2009) Idas y vueltas de una norma histérica.

Pagina 3 5



FUNDACION
ORDENAMIENTO TN o
territorial rur :| | = ¢

La Ley N° 8051/09 de Mendoza define al Ordenamiento Territorial como:

“Es la expresion espacial de la politica econdmica, social, cultural y ambiental e instrumento de
planificacion y gestion. Es de cardcter transversal y afecta las normas de cardcter bdsico o general
y todas aquellas que tienen que ver con el funcionamiento y administracién del territorio, siendo
sus principios bdsicos la coordinacién y subordinacion de las politicas sectoriales, destinada a
configurar, en el corto, mediano y largo plazo la organizacién y uso del territorio acorde con las
potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas y necesidades de la poblacién y los
objetivos de desarrollo sustentables, como principio rector.

Se concibe como un procedimiento administrativo y un proceso continuo y permanente que sirve
de base a las decisiones del sector publico, del sector privado y de la comunidad en general, con el
objeto de lograr metas y fines predefinidos, facilitar el control de las acciones y redireccionar el
proceso de desarrollo territorial cuando asi convenga. Se concreta con una visién integradora, en
concordancia con las estrategias de desarrollo que se definan tanto en lo referente a los aspectos
econoémicos, sociales como ambientales, para lograr el desarrollo sustentable.

El proceso de ordenamiento territorial se lleva a cabo en el contexto de la participacion social,
como un medio para garantizar la satisfaccion de las necesidades, intereses y demandas de la
comunidad en su conjunto y crear conciencia de la responsabilidad social frente al desarrollo y la
preservacion del territorio”.
Es importante destacar en su Art. 6° la referencia a que la aplicacion e interpretacion de las
disposiciones deben basarse en principios y normas cuya finalidad apunte al interés comun y el

bienestar general por encima de los intereses particulares, como asi también el respeto por

los valores y costumbres de la sociedad con un contenido ético (...)%.

Asimismo, en el Art. 7° (Cap. 2) establece la elaboracién de instrumentos y procedimientos de

Ordenamiento Territorial para la planificacion y ejecucion, como de informacién y control:

27 Cita no textual.
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Figura 13: Instrumentos y Procedimientos de la Ley 8051

Sancion Ley Provincial N° 8051

[ EsTABLECE | —  » ENELABORACION

<_=

Plan Estratégico de Desarrollo | o, Plan Estratégico de Desarrolio
Provincial Provincial
MENDOZA& 2030 (terminaclo)

Plan de Ordenamiento Territorial | o, | Plande Ordenamiento Territorial
Provincial Provincial (en proceso)

Primeras

- — Plan de Ordenamiento Territorial Experiencias de
Plan de Ordenamiento Territorial —> Municipal del Departamento construccion

Municipal metodologica de

Ordenamiento
Territorial Municipal

Instrumentos y Procedimientos

Planes sectoriales, EIA, EIT, y —>
otros. Planes sectoriales, EIA, EIT, y

otros (falta construir)

Fuente: Fernandez, L. 2011

Fuente: Desarrollo Territorial IDR sobre la base de Ley N° 8051.

5. Finalidad del Ordenamiento Territorial

Como es un proceso holistico que se plasma en un territorio-espacio-tiempo e involucra factores
naturales y humanos, los fines pueden ser muchos. A modo de ejemplo se presentan algunos a

continuacion:
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Figura 14: Principales fines del OT

Fortalecer la competitividad de

regiones aprovechando las potencialidades y
reduciendo las desventajas.

Priorizar la relacidn armdnica entre la
sociedad y la naturaleza en la interrelacién
entre lo intersectorial y lo interjurisdiccional.

Fuente: Desarrollo Territorial IDR sobre la base de Gomez Orea (2002)

WW |[.R
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Asimismo, la normativa provincial N° 8051 establece como fines especificos

Figura 15

[ Fines del Ordenamiento Territorial segiin Ley N2 8051/09 ]

a) Asegurar una mejor calidad de vida parzs |2 poblacian con “biValorar el territorio, como base de |z identidad cultural y
los principios de equidad socisl y equilibrio territorizl "'-, Y dels competitividad provincial, reconociendo las
/ tendientes a lograr un desarrollo sostenible y sustentable. /' potencialidades, restricciones, desequilibrios y riesgos.

", ".‘. \'-\.
¢} Desarrollzr y mantener un modelo de gestidn sistémico, % % d} Comprender |2 dindmica del medio natural, su aptitud,

% ron visign integral de |2 Provincia v los municipios. j / tapacidad de soporte y |as sinergias positivas y negativas

’ ;'f para sustentar |as actividades antropicas actuales y futuras. F,

-
‘MH‘____/

) Evaluzr los recursos pars gestionar el desarrollo tarritorial f| Implementar planes, programas y proyectos en el corta,
en forma sostenible, conforme 2 sus potencizlidades y mediano y largo plazo para al desarrollo de un sistema
limitsciones. territorial, urbanao, rural y de zona no irrigada equilibrada.
£l Corresir los procesos de intervencion espontanea y % % h) Orientar |z inversidn plblica y privada en el territorio,
crecimiento urbano descontrolado, producto de las acciones ) guiando su uso patrimonial hacia el desarrollo de tecnologias
gspeculzstivas del crecimiento econamica. iy limpias y de responsabilidad social creciente.
% i} Propiciar |z gobernzbilidad territarizl, fortalecienda lz %, 4! Mejorar |ztoma de dacisiones pars el desarrollo sostenible,
¢ capacidad social, cumplir sus compromisos y solucionar ¢ ) sindepredar los recursos, disminuir el riesgo para la
sus conflictos. poblacian y optimizar los recursos disponibles.
> k] Azegurar el proceso continuo de planificacion para la gestion del desarrollo v del territorio. >

Fuente: Desarrollo Territorial IDR sobre la base de Ley 8051/09.

6. La justificacion del Ordenamiento Territorial en la zona rural

La ordenacién territorial se justifica desde su propio contenido conceptual, como método
planificado de ataque y prevencion de los problemas generados por los desequilibrios territoriales,
la ocupacion y uso desordenado del territorio, y las externalidades que provoca el crecimiento

espontaneo economico, respecto de los cuales los mecanismos de mercado resultan insuficientes.

Se basa en la nocién de “sistema” al ser el territorio un sistema también, que requiere mecanismos
de control y regulacion; y justamente estas funciones corresponden al sistema de planificacion y

gestion, involucradas en el proceso de ordenamiento territorial.

La busqueda de un orden en el ambito territorial se fundamenta por los siguientes problemas que

son dificiles de resolver:
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Figura 16

Corregir problemas/ Programa de accioneij
Disfunciones existentes

—> .
~ T GESTIONJ

Prevenir problemas/ Normativa

Disfunciones futuras
o

\ 4

Fuente: Extraido de Gémez Orea, Domingo, Ordenacion del Territorio. Una aproximacion desde el medio fisico

Asi en primer lugar, se debe hacer referencia al Desequilibrio territorial dado por la excesiva
concentracion de poblacion en unas pocas areas, mientras que en otras se evidencia desiertos de

poblacion.

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

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

Se aprecia un paralelismo entre los problemas de ambos tipos de habitats, siendo mas evidentes
cuanto mayor son los contrastes por ejemplo: en el medio urbano faltan dotaciones de
equipamientos e infraestructuras por congestion; en el medio rural, por el declive manifestado
por un circulo vicioso originado por la escasez de poblacién, la cual justifica la falta de inversiones

y ésta a su vez es causa de aquella.
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Figura 17: El paralelismo entre los problemas de ambos habitats

Medio Rural en declive Efectos /Problemas Medio Urbano denso

Déficit de
Declive equipamientos e Colapso
infraestructuras
Defecto de I d € paisajes'y Intensificacion
.. ecosistemas oL
actividad de actividad

Despoblamiento

Pérdida de cultura y
tradicion

Superpoblacion

Abandono de

Degradacion del
patrimonio edificado

Mezclay

usos superposicion de uso
., Aislamiento

Poblacion escasa Falta de

y dispersa contactos

Falta de EEFIEC Anonimato

vigilancia

Falta de vias y
medios

Fuente: Extraido de Gémez Orea, Domingo. (Modificado)

Movimiento pendular
Residencia-trabajo

Congestion de vias
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En segundo lugar, los impactos ecoldgicos y paisdgjisticos debidos a la localizacién incompatible con el

medio.

La gestién ambiental es intrinseca e indisociable al ordenamiento territorial, ya que constituye un

elemento preventivo de aquella: la mala localizacion de una actividad nociva para el medio solo

admite medidas correctivas muy costosas, dificiles y muy poco eficaces.

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

evaluacion de los ecosistemas y paisajes, de acuerdo con la Estrategia Mundial para la

Conservacion. Esto permite que la compatibilidad de un territorio sea aceptado controlando la

forma en que se ejerce: los procesos de produccion, las materias primas que utiliza, los residuos

que produce y su destino, etc.
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En tercer lugar, el despilfarro de recursos naturales, tanto por la sobreexplotacién como por la falta

de actividad.

La falta de poblacion que explote y cuide los recursos naturales, supone la degradacion de éstos.
La sub-explotacién de recursos naturales es una causa tipica de impactos ambientales; es el caso de
aquellos ecosistemas silvopastoriles de uso multiple, conservados y creados por el hombre a
través de la adaptacion del bosque primigenio y domesticacion del arbolado, de los
aterrazamientos Yy 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 histérico y cultural

de la humanidad.

Asimismo, es preciso mencionar que, tanto la “sub” como la “sobre” explotacion traen aparejados
los denominados pasivos ambientales o externalidades, el abandono a su propia evolucion de
situaciones ambientalmente indeseables, cuyas causas pueden ser naturales o artificiales, que se

retroalimentan y/o magnifican, si no se interviene.

En cuarto lugar, el desconocimiento de los riesgos naturales en la localizacién de actividades.

En el territorio mendocino, marcado por las contingencias naturales y la influencia de los efectos
del Cambio Ambiental Global, es imperioso contar con aquellos instrumentos para la gestion de
riesgo y el manejo de emergencias. Por ello, se hace hincapié en la difusion de la informacion
adecuada, clara y accesible a todo publico, para que la socializacion sea efectiva y el compromiso

de actuar, sea real.

Es preciso, reconocer que la accion del hombre altera la dindmica del medio natural y que esas
modificaciones causan procesos complejos que perturban la estabilidad del sistema socio-espacial,

en muchas oportunidades de forma violenta, catastroéfica y a veces irreversible (Stephen Bender)2s.

28 de la Unidad de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).
Coordinador del eje tematico Ordenamiento Territorial de la Conferencia Hemisférica para la Reduccién de Riesgos —
Costa Rica, 2001.
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Esos procesos generan, favorecen y/o aumentan las situaciones de riesgo de distinto origen
(naturales, socio- naturales tecnolégicos) y, someten a diferentes grados de fragilidad a los
componentes del espacio construido y sus poblaciones, torniandolos vulnerables en forma

creciente?d,

Este reconocimiento, como la disponibilidad de informacion ordenada y facil de manejar y los
avances en la tecnologia, ha provocado una ampliacion y evolucién en el concepto de riesgo hacia
la gestion del riesgo, que marcan una mayor concientizacion sobre la capacidad real del hombre
para manejar estos procesos, reducir la vulnerabilidad ante eventos catastréficos y avanzar hacia

una visidon mas integrada y anticipativa30.

El ordenamiento anticipativo y estratégico aparece como aquel que, desea conciliar la economia de
mercado con los nuevos roles del Estado, concertando acciones y con las jurisdicciones
territoriales. Ademas, es anticipativo debido a que establece escenarios alternativos de futuro
como marco de referencia, es de consenso, acuerdo y compromiso entre los actores Yy
jurisdicciones, de reflexion, de accidn y trata de convertirse en un marco de referencia para la

gobernabilidad del territorio3!.

29 Gray de Cerdan, Nelly, Repensando el Gran Mendoza, 2005

30 Sarmiento, J., Gray de Cerdan, N., y otros, Tiempo para entregar el relevo. Reduccion del riesgo a Desastre desde la
perspectiva de Gestion Ambiental, Ordenamiento Territorial, Finanzas e Inversion Pulblica. Grupo Internacional
Recursos IRG, Costa Rica, 2007.

31 Roccatagliatta, Juan., 2001
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|. El Programa de Ordenamiento Territorial del IDR

En ese marco conceptual, el objetivo del programa de Ordenamiento Territorial Rural
(O.T.R.) es:
-Asesorar y acompafar técnicamente a los municipios, con el fin de aplicar una
planificacion politica, técnica y administrativa, que permita organizar y administrar la

ocupacion y el uso de su territorio de manera arménica.-

Las acciones propuestas a través del mismo son:
* Aumentar la calidad de vida de la poblacion del ambito rural.
*  Crear un escenario territorial organizado para aumentar la competitividad economica

rural.

* Facilitar la accesibilidad de la poblacién y de las actividades econémicas a la infraestructura

y los servicios.

*  Lograr practicas sociales y productivas sanas y sustentables.
7. La Metodologia en OT

Los criterios para la elaboracion del Planes de OT segun Art. || (Ley 8051) son:
contener propositos claros y consensuados con la comunidad,
Uintegralidad en el enfoque,
Uespecificidad en los objetivos, acciones y herramientas pertinentes,
Llvision estratégica para actuar en el corto, mediano y largo plazo,
[lequidad en los resultados.

Uflexibilidad y caricter preventivo y prospectivo.

Las tres grandes etapas metodoldgicas a seguir en un proceso de ordenamiento territorial son las

siguientes:
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Figura 18: Etapas del Proceso de OT

MODELO TERRITORIAL
ACTUAL

-Escenario
Futuro

- Planificacion

DIAGNOSTICO

Fuente: Desarrollo Territorial IDR.

Los diagndsticos deberan elaborarse teniendo en cuenta los grandes subsistemas, sus

interrelaciones y las situaciones tendenciales esperadas (lbidem, Art. 12°)
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Figura 19: Dimensiones y Subsistemas del Diagndstico
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Ley 8051/09 de Ordenamiento Territorial. Art. N°14. Del Diagndstico

Analisis del medio

Analisis de actividades y

Andlisis de los espacios

Analisis del marco

Andlisis de los

fisico agentes adaptados Legal e institucional valores
Valoracion
Valoracién del Valoracién legaly Valoracién
Territorioy sus Valoracion Iy administrativa y técnica del capital social,

Socio-econdémica

de las instituciones y

recursos ] capital sinérgico
—— de asentamientos organizaciones P g
-Aptitudes y -Perfil social -Asentamientos -Contexto legal, -caracteristicas
o -Fuerza de trabajo humanos: Estructura de culturales, paisaje,
i — -Perfil econémico/ Distribucion, tamafio, administracion. _historia,
-Procesosy riesgos productivo dinamica -Instituciones -costumbres,
- -Agentes e instituciones Disponibilidad y publicas y privadas, -identidad
_Potencialidad del -Tipologia de existencia ONGs
territorio y sus produc_tore; de infraestructura, -Actores privados y
N — -Organizacion de equipamientos coninfluencia
la produccion y servicios territorial
-Comercializacién -accesibilidad
-Cadenas de valor -estructura agraria
-redes
Capacidad recepcion Actividades
del territorio Actuales y potenciales Est_rulctu_ra Capacidad de Capital social
a ordenar y dinamica gestion y Sinérgico
conflictos

Fuente: Desarrollo Territorial IDR sobre la base de Ley 8051.

CONSTRUCCION DEL DIAGNOSTICO INTEGRADO
(Potencialidades, limitantes, conflictos y aptitudes de uso)

Pautas para el Diagnéstico Territorial Rural

El estudio de estos procesos hace necesario la implementacion de un

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

complejidad y que dé lugar a diagnosticos descriptivos, evaluativos y explicativos que permitan

sefalar prioridades de accion hacia el futuro.

En este sentido, es importante compilar, evaluar y organizar la informacion existente; analizar las
diferentes tendencias en la estructura territorial, econémica, social y demografica, 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.

Fernandez, L. (2010)

analisis tedrico y
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El diagnéstico territorial se centra en el analisis de los principales procesos que articulan

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

-caracterizacion, de la aptitud fisica del territorio para la actividad agropecuaria
-caracterizacion de la tipologia social-agricola local y su distribucién espacial
-andlisis de las condiciones socioeconémicas rurales

-andlisis de las redes de circulacion de cada territorio

-determinacién de la participacién de los territorios en las cadenas agroalimentarias
-analisis estratégico de la actividad agricola presente y previsible del territorio

-determinacién de programas prioritarios de accién

Pégina48
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Figura 20: Pauta Conceptual para el Diagnostico Rural
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Sistema Variable Indicadores Escala Resultados Esperados
Sistema Determinar la aptitud del
fisico Suelo Aptitud de los suelos territorio

[Agua: superficial/ Calidad del agua de riego superficial para incorporar a la actividad
subterranea, nivel Calidad del agua de riego subterranea agricola
freatico Profundidad media de la napa freatica
Clima: granizo, heladas [Dafio anual por granizo
Frecuencia anual con heladas
Limitantes de origen natural,
de origen antropico
Determinar el perfil social
Poblacion Urbana/evolucién zona y la calidad de vida de la
Sistema
antropico Rural/evolucion zona poblacion
indice de masculinidad distrital
Estructura de la poblacién depart/distr.
Necesidades Basicas Insatisfechas distrital
Analfabetismo distrital
Infraestructuray Escuelas zona
equipamiento parala  [Hospitales zona
poblacion Centros de salud zona
Cobertura de agua potable zona
Cobertura de cloacas zona
Usuarios de energia eléctrica zona
Usuarios de telefonia zona

Caracteristicas de la

produccién: productor,

actividades econémicas

Origen fuerza trabajo en explotacion

Origen de los ingresos familia

Equipamiento

Uso del suelo en explotacién

Tamafio de la explotacion

Tenencia de la tierra

Determinar el perfil
econdmico-
productivo de

Departamento

Fuente: Desarrollo Territorial IDR.
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Dimension Fisico-Ambiental

El estudio de las variables mencionadas, permiten llegar a la elaboracién de tipologias de

territorios.

La determinacion 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.

Para ello, se ha definido la “aptitud territorial para la actividad agricola”, analizada en base a cuatro

variables:

a- calidad del recurso suelo
b- calidad del recurso hidrico superficial

c- calidad del recurso hidrico subterraneo

d- incidencia de inclemencias climaticas (granizo y heladas)

Figura 21. Dimension Fisico-Ambiental

Clases de suelos
=
=

Cee 2° nivel
1700-1800
2000-3000
3000-4000
Mas de 4000

Profundidad freatica(mtrs)
. 01
. 12

Mas de 2

an
Conductividad eléctrica nivel 3 (microS/cm)
1300-1790

Fuente: Area de Desarrollo Territorial.IDR
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Figura 22: Caracteristicas fisico-ambientales

Caracteristicas ambientales

N Secano sur
La Paz

4 o0 40 Kilometers

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR

-Dimensién del Sistema Socioecondmico

Permite determinar evolucién, cambios y tendencias predominantes tanto demogréficas

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

Temas mas importantes a analizar:
-Estructura y dindmica demografica
-Calidad de vida de la poblacion
-Distribucion espacial y sectorial de la poblacién
-Poblacién rural y empleo
-Nivel educativo 6 de formacion de la poblacion rural
-Usos del suelo y tenencia de la tierra
-Vinculacion con los mercados (locales, nacionales, internacionales)
-Tipologia de productores
-Acceso a equipamientos y servicios (en especial salud, vivienda y educacién)
-Infraestructura productiva rural

-Red vial y accesibilidad
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Figura 23: Dinamica demogréfica.

CRECIMIENTO
DELA
POBLACION

EN JUNIN.
ANO 2001

Tasa de crecimiento medio
anual intercensal de las
localidades (1991-2001)

. 0-25%
® 26-5%
@ 51-75%

9.4Tiempo de duplicacion de
la poblacién (en efios) si
continua constante la tasa
de crecimiento intercensal
del periodo 1991-2001

Cantidad de poblacion
[ 0- 2000 hab
32001 - 4000 hab
[ 4001 - 6000 hab
I 5001 - 8000 hab
I 5001 - 10000 hab

Fuente de los datos
Direccion de Estadisticas
& Investigaciones Economicas.

-1

A

i

INSTITUTO

. Escala 1:120.&0 DESARROLLO
RURAL

7 =

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR

Figura 24: Distribucion espacial de la tipologia de productores

TIPOLOGIA DE
PRODUCTORES:
TIPO 5

@® Localidad
/\/Rutas
/\/ Centros urbanos
/\/Rios

% de EAPs

0-5
[ 15-10
3 10-20
[ 20 - 30
Il méas de 30

»

A

/ s 0 5 Kilometers

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR
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Figura 25: Area de influencia de las escuelas
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®  Escuelas
Calles
Ruta provincial

Ruta nacional
Area de infuencia: 1000 m. Campo Los Andes
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6281000

6267000
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Fuente: Desarrollo Territorial IDR

-Dimensién del Sistema Sociocultural

Permite identificar y analizar las formas de participacién politica y social de la comunidad,

asi como también detectar valores e identidades locales.
Temas mas importantes a analizar:
-Organizacion de la comunidad y participacién

-Equipamientos de gobierno

-Dimensién del Sistema Productivo

Permite determinar el perfil econémico y las estrategias socioeconémicas generales y las

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

territorio

Temas mas importantes a analizar:
-Sistemas de produccion

-Sistemas de riego

T
2500000
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-Usos del suelo
-Procesos productivos

-Cadenas de comercializacion

Figura 26: Distritos segun cultivos de montes frutales. 2005

MONTE FRUTAL
DE JUNIN.
ESPECIES

PREDOMINANTES
ANO 2002

v
Instituto de
Desarrollo

Rural

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR

-Diagnd@stico Territorial

Finalmente, se llegan a determinar los problemas, conflictos y disfuncionalidades que
coexistentes en ese espacio, a través de la construccion del Mapa Sintesis.
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Figura 27: Diagnéstico territorial o0 Modelo Actual Territorial

. Area de produccion vitivinicala moderna
ESCENARIO i D -con indicadores sociales negativos
/ -defidendas de servicios comuritarios
ACTUAL DEL -crecimiento de poblacion concentrada
-alta proporddn de contratistas de viria

DEPARTAMENTO

Area de produccidn vitivinicola tradicional

y de frutales
-con indicadores sociales negativos
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-alta propordidn de productoees empresarios v
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Area de produccidn vitivinicola tradicional §
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e —

Area de produccion vitivinicola tradicional
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Tendencia -tendenda a la minifundzacicn
- . ) 2 <
P2 sodales Crecinsnio I v e e expensin wibame aflammﬁu‘r;:ﬁ;smm b penuefis provuctr es
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Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR

Participacion Comunitaria: Territorial y Sectorial

Desde una concepcién de planificacion de “arriba-hacia-abajo” (top-down) ejercitada con un
sentido de imposicion autoritaria, sin un proceso de informacion que hiciera llegar las pautas y
lineamientos con claridad a la poblacién, se adopta una forma de ‘abajo-hacia-arriba”
(bottom-up) que inaugura una forma de planificacion. Esto implica un cambio en el rol de
los Municipios y de las instituciones sectoriales tradicionalmente encargadas de la organizacion

territorial y también en la actitud de la poblacién involucrada.

Durante mucho tiempo los profesionales y las autoridades fueron los que hicieron la planificacion
(solo indicativa y sectorial) desde sus escritorios, incluyendo la definicion de objetivos,
recoleccion de datos, el analisis, y la elaboracién de acciones sectoriales y parciales que
generalmente no tenian coordinacion entre ellas y la realidad de la poblacién que se veria incluida.
Hoy, en cambio, a nivel internacional se puede verificar un escenario innovador: en la
planificacion se busca no solo una mejor organizacién institucional para poder enfrentar la

organizacion del territorio a través de planes de O. T., sino ademas una mayor participacion de
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los grupos sociales ya que finalmente son ellos los que deben realizar las acciones recomendadas

en el plan.

En lineas generales se puede asegurar que las ideas y la practica de la planificacién actual — de
caracter estratégico - esta realizada por los grupos sociales con el apoyo técnico y metodologico
de la institucién planificadora. El rol de la entidad planificadora — que era tradicionalmente
administrativa, de gestion, técnica, cientifica - hoy se enriquece con la insercion de los actores

sociales y por lo tanto se convierte en un enfoque mas realista, positivo y previsible.

El proceso de planificacion participativa es muy Util en varios temas; pero es especialmente
importante en el Ordenamiento Territorial y en el Desarrollo Rural, ya que permite lograr una
planificacion 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 poblaciéon 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 participacion activa de los grupos de interés en los casos de ordenamiento territorial
desarrollados por el IDR se destacan por:

I. socializar las conclusiones del diagnostico territorial para iniciar una reflexion conjunta
Municipio-Comunidad sobre la organizacion y ordenamiento del territorio local;

2. determinar criterios y opiniones sobre diferentes escenarios del desarrollo
departamental para insertar una idea de direccion del proceso territorial (hacia
dénde queremos avanzar..) como base para la planificacion de actividades y ordenacién
del territorio ;

3. identificar acciones consensuadas que seran 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 participacion social
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Figura 28

Participacion Comunitaria

Presentacion del diagnéstico y plan de
accion ala Comunidad

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

Trabajo desarrollado con los
profesionales vy técnicos del Municipio

OBJETIVOS: 1. Acordar la vision de futuro
2. ldentificar acciones y proyectos estratégicos
3. Identificar prioridades para la inversion publica
4. Orientar la inversion social
5. Definir prioridades para la cooperacion de otras
instituciones.

Fuente: Desarrollo Territorial IDR.

Construccion del Escenario Futuro/ AGENDA DE DESARROLLO MUNICIPAL

Para lograr la participacion operativa de la Comunidad, se desarrollan tres actividades basicas:

|. elaboracion de una metodologia de trabajo previa y un cronograma de acciones
para llevar adelante el proceso de participaciéon con los grupos sociales significativos
de la comunidad;

2. presentacion de la informacién proveniente del Diagnostico Territorial Rural
elaborado por el IDR a esos grupos, con un nivel de detalle adecuado para la
comprension, para que pudieran analizar especificamente, los problemas existentes
en la organizacion del territorio departamental;

3. seleccion de métodos de trabajo de TALLER adecuados en cuanto al alcance de los
participantes, sensibles a la problemdtica en el area, y que garantizaran una

participacion activa de todos los actores.
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Posteriormente, se aplica la técnica metodologica del Taller, como medio para la obtencién de
informacion, y se realiza su transferencia, como aspecto de capacitacion en el ambito 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 Diagnostico Territorial del IDR a la comunidad, se busca -
con el acuerdo de las autoridades municipales- el procedimiento de convocar TALLERES DE
PARTICIPACION 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:

- Elaboracion del escenario futuro que se desea para el Departamento

- Definicién de los problemas urgentes e importantes a resolver para facilitar el  desarrollo
territorial del Departamento.

- Definicion de politicas, programas y proyectos territoriales que deberian ser puestos en marcha

para alcanzar el escenario deseado para el Departamento.

De esta forma, se llevan a cabo los talleres de ordenamiento territorial, realizandose 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 publicos descentralizados y sectoriales, representantes de la comunidad
departamental: productivo, educativo, politico, 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 organizacion y desarrollo de estos talleres.
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Figura 29
Planificaciéon Participativa
Talleres Comunitarios Territoriales ’ Talleres Sectoriales
(para cada distrito)
. R Sector Fruti-horticola
: # y Agroindustrial

Sector

Vitivinicola

Sector de
Referencias O rganizaCiO nes

mmmﬁ ' e Sociales

] Distrtos

Fuente: Desarrollo Territorial IDR

Figura 30: Talleres participativos

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR
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Figura 31: Talleres participativos

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR

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

Comunidad y su Gobierno para diferentes propésitos:

e representar de forma concreta la vision de futuro de la poblacién y de los agentes de
desarrollo;

e orientar la planificacion comunitaria a través de la definicion de dreas prioritarias de
accion;

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

e definir prioridades para la elaboracién de planes de inversién, orientar las inversiones
sociales dentro de un marco consensuado entre los diferentes sectores;

e sugerir prioridades para la coordinacion 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

guia para que las ideas y deseos de la Comunidad puedan ser posibles de llevar a la practica.
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La metodologia utilizada se orienta a lograr el involucramiento de los grupos que estaran

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

I- La informacion de base necesaria para conocer las expectativas de futuro y las
motivaciones personales y grupales que permitirian intervenir en el territorio —en el
mediano y largo plazo- para optimizar su funcionamiento;

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

3- Un ambiente propicio para poder confrontar las diferentes etapas del proyecto
con la realidad social a la que esta dirigido, para poder realizar ajustes, elegir
opciones de intervencion, definir estrategias de relacion gobierno local-comunidad y

crear mecanismos dinamicos 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.

Planificacion/ Formulaciéon del POT

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

viable, tomando en cuenta las potencialidades y limitaciones que se tienen.
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Figura 32
Ambito Tarea Detalles Producto

Plan de trabajo a
desarrollar con los
PROFESIONALES
MUNICIPALES

. Decision politica
. Organizacion y

capacitacion del

grupo de trabajo

|. Acordar la vision de futuro

2. Orientar la planificacion comunitaria

3. Identificar acciones y proyectos
estratégicos

4. Identificar prioridades para la inversion
publica

5. Orientar la inversion social

6. Definir modalidades de cooperacion de
otras

instituciones

Agenda de Desarrollo

7.Formulacién de Programas y Proyectos

de Banco de
accion Proyectos
8. Gestion y ejecucion concertada Monitoreo

9. Control adaptativo

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR

3- Diseiio y Ejecucion de Programas

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

Agenda de Desarrollo Municipal, se construye:

I. el Banco de Proyectos Territoriales y,

2. el Plan de Ordenamiento Territorial Rural, que facilitara el desarrollo de una accion

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 accién para

cada espacio en particular, como asi también, se plantea una reestructuracion institucional para el

Municipio.
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La reorganizacion institucional y territorial se vera plasmada en la zonificacion y su bagaje de

ordenanzas que apuntaran a corregir, limitar, prohibir, promocionar, etc.

Figura 32: Esquema del Plan de Ordenamiento Territorial.

ESTRUCTURA DEL PLAN DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE

JUNIN
PROAT I PROAT 1II
COLONIZACION ¥ PLAN DE ORDENAMIENTO DESARROLLO DE IAS ACTIVIDADES
REVALORIZACION DEL TERRITORIAL RURAL AGRICOLA, AGRO-INDUSTRIA Y
TERRITORIO TURISMO RURAL
RURAL

PROAT III PROAT 1V
CONTROL DE DESARROLLO PROGRAMA DE
URBANO, PROOCION RURALY REORGANIZACION
PRESTACION DE SERVICIOS DE LEGAL Y DESARROLLO
ALTA COMPLEJIDAD INSTITUCIONAL DEL

MUNICIPIO DE JUNIN

€

1-SUBPROGRAMA DE ORDENAMIENTO URBANO-RURAL | 5- SUBPROGRAMA DE INFORMACION TERRITORIAL Y AMBIENTAL
2-SUBPROGRAMA DE PRESERVACION AMBIENTAL Y GESTION 6- SUBPROGRAMA DE CAPACITACION DE PERSONAL Y DE

DEL RIESGO FUNCIONARIOS
3-SUBPROGRAMA DE DESARROLLO ECONOMICO 7- SUBPROGRAMA DE REESTRUCTURACION MUNICIPAL
4-SUBPROGRAMA DE FORTALECIMIENTO COMUNITARIO 8- SUBPROGRAMA DE ACTUALIZACION LEGAL

Fuente: Area de Desarrollo Territorial. IDR
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3. Experiencias locales

Plan

de
Ordenamiento
Territorial

del
Departamento
Tunuyan

FUNDACION

INSTITUTD
DE DESARROLLD RURAL

IDR T o LA PAZ

Diagnéstico Territorial Rural

Departamento LA PAZ

@ Bases
= Para
el
@ Ordenamiento
= Territorial
del
Departamento
Tupungato
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Comentarios finales

Desde el Area de Desarrollo Territorial esperamos que esta publicacion sirva de guia a los
técnicos, decisores, docentes, productores y publico en general para ayudar a conocer las nuevas
visiones de desarrollo rural, a reconocer nuestro territorio a valorarlo, como asi también, como

se pueden gestionar estos complejos territorios.
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