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Resumen 

Los desequilibrios territoriales que se vienen llevando a cabo en las últimas décadas en las 
zonas rurales de Mendoza han generado notorios cambios en los usos del suelo.  
 
El presente trabajo tiene la finalidad de mostrar políticas territoriales en las zonas rurales de 
la provincia de Mendoza que se han llevado a cabo  en las últimas décadas. Precisamente 
se hace referencia a las estrategias abordadas desde el Estado provincial tanto en la gestión 
misma como así también, en las tareas específicas de planificación rural incluyendo al 
ordenamiento territorial como uno de los principales ejes a incorporar en las políticas, 
además que se viene fortaleciendo a partir de la sanción de la Ley Provincial N° 8.051/09. 
 
De esta manera se presentan algunas experiencias de planificación rural llevadas a cabo en 
determinados departamentos mendocinos en el contexto de dicha normativa, evidenciando 
la actual necesidad de un trabajo intersectorial e interdisciplinario para la reducción de 
conflictos y para mejorar la calidad de vida de sus habitantes.  
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I. Introducción 

1.1 Origen del concepto de Ordenamiento Territorial 
La ordenación del territorio como política comenzó a surgir en el primer tercio del siglo XX 
pero aún tiene una desigual implantación y una práctica poco homogénea. Se inició casi 
simultáneamente en Europa y América del Norte pero ha carecido de continuidad hasta las 
décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial.  

 
Concluida la II Guerra Mundial, muchos de los países europeos se vieron desvastados por 
tal acontecimiento sobre todo países como Alemania, Francia y los territorios escandinavos. 
Sintetizando mucho los hechos, se podría decir que esta práctica todavía escasa y 
discontinua, se ha orientado en función de dos modelos principales: uno más centralizado y 
economicista, basado en la territorialización de las inversiones públicas como ha sucedido 
en Francia y Reino Unido; y otro más descentralizado y de planificación física, consistente 
en definir y realizar modelos concretos de ordenación territorial subestatales como en 
Alemania, Italia y Suiza. 
 
Antes de que aparecieran las políticas de ordenamiento territorial, los países 
latinoamericanos experimentaron diversas opciones de planificación tanto sectoriales como 
plurisectoriales. Se pueden mencionar por ejemplo: la planificación regional, el urbanismo, la 
planificación económica y la ambiental, que evolucionaron de a poco hacia la ordenación del 
territorio. 
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Fig. N° 1. Diferentes políticas de planificación aplicadas en América Latina. 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Fuente: Elaboración propia, Alegre Federico. Sobre la base de “Ordenación del Territorio en 
América Latina”; Cabeza Massiris, Ángel, 2002. 

 
La primera de las estrategias aplicadas fue la de planificación de cuencas hidrográficas, 
iniciada desde principios de la década del ´40, siguiendo el modelo del Tennessee Valley 
Authority (TVA), De Mattos (1986). En este sentido han sido varios los casos como los 
proyectos de desarrollo regional llevados a cabo por la Comisión del Valle de San Francisco 
en Brasil en el año 1948, la Comisión Nacional del Río Negro, en Uruguay; la Comisión del 
Grijalva en el año 1951 en México y la Corporación del Valle del Cauca (Colombia, 1954), 
entre otras más. Asimismo,  varias estrategias de desarrollo regional estuvieron 
relacionadas a políticas de reducir las diferencias regionales, la implementación de polos de 
desarrollo o crecimiento y las políticas de desarrollo rural integrado, por nombrar solo 
algunas. 

 
La planificación urbana empezó a tomar importancia en América Latina desde la década de 
los ´50 vinculada a la preocupación por el gran crecimiento de las principales ciudades y sus 
aglomeraciones. Ya en los años 70 existían planes y normas reguladoras de los usos del 
suelo urbano en por ejemplo Argentina, Colombia y Cuba. 
 

A medida que fue pasando el tiempo, se aplicaron diferentes políticas de planificación hasta 
las épocas más recientes con las medidas de ordenamiento territorial y actualmente con los 
planes estratégicos.  
 

1.2 Que se entiende por Ordenamiento Territorial 
Para Elías Méndez la ordenación del territorio es un proceso planificado y una política de 
Estado, de naturaleza política, técnica y administrativa, que está al servicio de la gestión 
ambiental y del desarrollo. Busca organizar, armonizar y administrar la ocupación del 
espacio de manera que se puedan prever los efectos que provocan las actividades 
socioeconómicas y precisar los medios y líneas de acción apropiados para alcanzar los 
objetivos y prioridades de desarrollo, en un todo conforme con las nociones de uso 
sostenido y de viabilidad de uso y con los objetivos superiores del bienestar social, de la 
calidad de vida y de la valoración del medio ambiente. (Méndez, 1990). 
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Mientras que para Domingo Gómez Orea se trata de una función pública que responde a la 
necesidad de controlar el crecimiento espontáneo de las actividades humanas y los 
problemas y desequilibrios que este crecimiento provoca, en la búsqueda de una "justicia 
socioespacial" y una calidad de vida que trascienda el mero crecimiento económico. (Gómez 
Orea, 1994). 
 
Aunque uno de los conceptos más aceptados y utilizados es el proporcionado por la Carta 
Europea de la Ordenación del Territorio (Torremolinos, 1983), en la que se establece que la 
Ordenación del Territorio es la expresión espacial de la política económica, social, cultural y 
ecológica de toda la sociedad, concebida en un enfoque global, cuyo objetivo es el 
desarrollo equilibrado de las regiones y la organización física del espacio siguiendo un 
concepto rector. Pero también es una disciplina científica y una técnica administrativa 
porque tiende a ejercer una acción voluntaria de intervención en los diferentes aspectos que 
involucra un modelo de organización territorial. 

 
Por lo tanto, la ordenación territorial es principalmente una política de Estado y un proceso 
de carácter político (por tener alcance multisectorial), técnico (por ser interdisciplinario) y 
administrativo. Apunta a  organizar la ocupación del espacio con el objetivo de lograr un 
desarrollo humano ecológicamente sostenible, espacialmente equilibrado y socialmente 
justo. Asimismo se busca una distribución geográfica de la manera más adecuada para la 
población y sus actividades en función de la disponibilidad de los recursos para mejorar la 
calidad de vida de sus habitantes. Dicho ordenamiento se traduce en planes que expresan 
el modelo territorial de largo plazo que la sociedad pretende  y las estrategias mediante las 
cuales se actuará sobre la realidad. 
 
A su vez para la provincia de Mendoza, el Ordenamiento territorial es la expresión espacial 
de la política económica, social, cultural y ambiental e instrumento de planificación y gestión. 
Es de carácter transversal y afecta las normas de carácter básico o general y todas aquellas 
que tienen que ver con el funcionamiento y administración del territorio, siendo sus principios 
básicos la coordinación y subordinación de las políticas sectoriales, destinada a configurar, 
en el corto, mediano y largo plazo la organización y uso del territorio acorde con las 
potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas y necesidades de la población y 
los objetivos de desarrollo sustentables, como principio rector. (Ley provincial 8051/09). 
 
La siguiente Figura explica el concepto de Ordenamiento Territorial que involucra a distintas 
ciencias y disciplinas de los ámbitos sociales, productivos, ambientales, culturales, legales, 
etc. aplicadas en un territorio determinado y en sus distintas jurisdicciones. 
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Fig. Nº 2. Esquema sintético del concepto de Ordenamiento Territorial. 

 

   Fuente: Elaboración propia, Alegre Federico. 

1.3 Evolución del concepto de ruralidad 
Definir conceptualmente a “lo rural”  no es fácil, dado que no existe un único criterio 
utilizado: concentración mínima de población, predominio de las actividades primarias, 
acceso a servicios básicos municipales, o bien por atraso y aislamiento.  Así, se puede ver 
que no existe una definición unificada sobre lo que se considera zona urbana y zona  rural. 
 
Para el Instituto Nacional de Estadísticas y Censos (INDEC, 2010), es rural todo territorio 
que posee hasta 2.000 habitantes. En el caso de Mendoza se incluyen los espacios 
irrigados de los oasis, como también la población que reside en las tierras no irrigadas. 
 
Aplicar esta variedad de criterios, permite incluir en la definición a la población que se 
encuentra distribuida de manera dispersa en el territorio como aquella que, si bien está 
concentrada en determinadas áreas, está directa o indirectamente vinculada con la actividad 
primaria.  
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 Acompañar en la difusión y conocimiento de un nuevo enfoque metodológico                         
- Ordenamiento Territorial -  para gestionar los territorios de manera holística, en el 
marco de la Ley Provincial 8051/09.  

 

 Dar a conocer  la evolución en las políticas y formas de gestión en los territorios 
rurales, ajustando las metodologías a las nuevas necesidades de sus habitantes. 

 

III.  Método 
 
La Provincia de Mendoza cuenta con la Ley Nº 8051/09, la cual representa un instrumento 
para gestionar la complejidad de los territorios, por lo tanto es importante conocer los 
procedimientos del ordenamiento territorial.  
 
 
3.1 Surgimiento de una nueva forma de gestión territorial rural  
Durante los años ´90 en Argentina como en otros países de América Latina  se han llevado 
adelante importantes reformas políticas y administrativas tendientes a desarrollar -a escala 
local- nuevos canales de comunicación con la sociedad.  
 
Los  procesos  de  democratización  política  y  de  reforma  del estado (descentralización  
del poder) y las crecientes   demandas  de  la  ciudadanía  han obligado  a  construir  un  
nuevo  escenario  para  el diseño y la aplicación  de  las  políticas.  
  
Su finalidad fue la profundización de  la  democracia   mediante la apertura de nuevos 
canales de participación política. Los gobiernos locales fueron  ganando en autonomía y, en 
este contexto, comenzaron a desarrollarse los planes estratégicos y planes de ordenamiento 
territorial. 
 
En este marco, el Gobierno de la Provincia de Mendoza a fines de la década de los ´90 ideó  
una nueva forma de gestión, debido a que las estructuras tradicionales no estaban acordes 
para hacer frente a los nuevos requerimientos del mundo productivo.  
 
Fue así como desde el Ministerio de Economía se crearon instituciones descentralizadas 
como el Instituto de Desarrollo Rural (IDR) la cual está integrada por 35 entidades; 7 de ellas 

son estatales y 28 son privadas; el Instituto de Desarrollo Industrial (IDITS), Tecnológico y de 
Servicios; y el Instituto de Desarrollo Comercial (IDC). 
 
Desde esa estructura  y siguiendo el concepto de la multifuncionalidad y pluriactividad, se 
elaboró el primer Plan Estratégico para el ámbito rural denominado Plan de Desarrollo 
Rural, a partir del cual se elaboraron los instrumentos, cronogramas y tareas a desarrollar 
por cada institución. Entre los objetivos a cumplir por el IDR se pueden mencionar los 
siguientes: 
 

- Apoyar la integración, organización y capacitación para el desarrollo de cadenas 
productivas, como elemento básico de modernización. 
 
- Incorporar mujeres y juventud rural a la actividad agropecuaria, al sector social y 
cultural del mundo rural. 
 
- Fomentar sistemas de información para facilitar el acceso y la interpretación de los 
datos.  
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- Promover la preservación del medioambiente.  
 
- Establecer la consolidación territorial de la zona rural.    

 
En ese marco institucional, fue que en el año 2003 se creó el primer Programa de 
Ordenamiento Territorial Rural de la provincia para dar cumplimiento de manera integral a 
los objetivos antes mencionados.   
 
 
La  metodología  básica  consistía  en el análisis  de  la  situación  de   partida, evaluación 
de los escenarios más previsibles y, el diseño del modelo consensuado en un horizonte 
temporal ya definido, para luego pasar a la etapa de ejecución. 
 
 A su vez a estos métodos se ha incorporado la participación de todos los actores 
interesados, consolidando una cultura de colaboración entre todas las instituciones, 
entidades sociales y agentes económicos que estén implicados en el proyecto. Esta forma 
de planificar es la denominada planificación  participativa.   
 

Fig. Nº 3. Ejemplo de metodología aplicada en Ordenamiento Territorial. 
 

 

Fuente: IDR 

El desarrollo de los planes estratégicos y/ o de ordenamiento consensuados comenzó como 
parte de un proceso mayor de desarrollo de las capacidades estatales de los gobiernos 
locales, quienes intensificaron su papel y protagonismo  en el  territorio. Desde este 
enfoque, la organización y la participación de la ciudadanía pueden contribuir con los 
tomadores de decisión  a mejorar la calidad de vida  de la población. 
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3.2 Intervenciones estatales en el territorio rural 
El IDR desde su inauguración en el año 1998 como un organismo descentralizado, ha 
trabajado en coordinación permanente con otras instituciones, comunidades rurales y 
actores afines para promover el arraigo a la tierra rural, mejorar la calidad de vida de la 
familia rural, a partir de la generación de información y la ejecución de programas y 
proyectos que conduzcan al desarrollo sustentable del territorio. 
 
En consecuencia, desde ese momento la Institución ha efectuado proyectos 
socioeconómicos que han colaborado con el desarrollo rural de Mendoza. Entre ellos se 
pueden destacar en primer lugar los siguientes: 
 

A. Territoriales: 
En el año 2003,  se creó el Programa de Ordenamiento Territorial Rural para intentar 
encauzar aquellas posibles alternativas que permitan corregir y minimizar las problemáticas,   
para un desarrollo más armonioso del territorio, de las actividades y de la población rural.  
 
El IDR es pionero a nivel provincial y nacional, debido a que es la única Institución que 
comenzó a trabajar en temas de ordenamiento territorial rural, buscando alternativas 
metodológicas para el mejoramiento de estos territorios, ya que históricamente se ha 
planificado sólo para los espacios  urbanos, sin considerar lo rural.  
 
En la siguiente Figura se pueden observar los Departamentos en los que el IDR ha tenido 
injerencia en materia de ordenamiento territorial. Actualmente se está en tratativas para 
trabajar de manera conjunta con otros Departamentos en donde la ruralidad es importante 
en lo que se refiere a la configuración territorial. 

 
Fig. Nº 4. Departamentos con 

Planes de Ordenamiento Territorial Rural. 
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                          Fuente: Elaboración propia, Alegre Federico. 

 
En el año 2004 se llevó a cabo la primera experiencia metodológica en ordenamiento 
territorial rural, siendo el Departamento Junín la realización del proyecto piloto. 
 
Luego hacia el año 2007, en el Este mendocino en el Departamento La Paz, también se     
elaboró el proyecto de Ordenamiento Territorial Rural. 
 
Cabe señalar que dichos trabajos preceden a la Ley 8051 aprobada en mayo de 2009, y que 
por lo tanto, las experiencias son aún más valiosas por la innovación introducida en la 
Provincia y específicamente al campo. Ello ha generado gran interés desde otras provincias 
por conocer la modalidad de trabajo utilizada. A su vez, desde este programa se viene 
asesorando y colaborando técnicamente con los municipios, instituciones educativas, ONGs 
y Gobierno Provincial en los instrumentos específicos como la elaboración de la normativa. 
 
Con fecha posterior a la sanción de la Ley de Ordenamiento Territorial Provincial se llevan a 
cabo los trabajos en los Departamentos Tupungato y Tunuyán, siendo ambos junto a un 
tercer Departamento, los que constituyen el Valle de Uco. 
 
Observando la experiencia de Tupungato, la Organización de las Naciones Unidas para la 
Alimentación y la Agricultura (FAO) se interesa en participar en Ordenamiento Territorial 
Rural a través de una experiencia insterinstitucional con la participación de Ministerio de 
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Agricultura, Ganadería y Pesca (MAGyP), Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria 
(INTA), IDR, IDC e Instituto de Enseñanza Superior (IES) del Valle de Uco. 

 

B. Sectoriales: 

1. PROINDER: Proyecto de Desarrollo de Pequeños Productores Agropecuarios. Comenzó 
sus acciones en mayo de 1998 y finalizó en junio de 2011.  

El PROINDER es un programa de cobertura nacional ejecutado por el MAGyP que actúa de 
manera descentralizada en las 23 provincias, y que tiene por objetivo fundamental mejorar 
las condiciones de vida de 40.000 pequeños productores agropecuarios pobres. 

 
Fig. Nº 5. Logo de PROINDER. 

 

 

  

2. PRODEAR: Programa de Desarrollo de Áreas Rurales aplicado en la provincia de 
Mendoza y otras provincias argentinas. Este programa a nivel nacional es gestionado por el 
Ministerio de Agricultura, Ganadería y Pesca, mientras que en las provincias son distintas 
entidades las responsables de ejecutarlo, siendo en Mendoza la Fundación IDR la institución 
encargada de aplicarlo. Desde el año 2011 que se viene gestionando dicho programa. 

El PRODEAR tiene como principal objetivo, contribuir a reducir la pobreza rural mediante la 
promoción de políticas participativas de desarrollo rural con equidad de género e 
intercultural, promocionar la participación de los jóvenes, y el uso sustentable de los 
recursos naturales de acuerdo con los objetivos del Milenio para Argentina. 

 
Fig. Nº 6. Logo de PRODEAR. 
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IV.  Resultados 

 
Los resultados a los que se llegaron son un claro ejemplo de cómo se puede intervenir en 
territorios con problemáticas multicausales, donde los actores involucrados en el manejo 
territorial en todos sus niveles y sectores, están comprometidos a trabajar en conjunto para 
lograr la gobernabilidad y el desarrollo sustentable de dichos territorios.   
 
Concretamente en las intervenciones territoriales se obtuvieron los siguientes resultados, a 
saber: 
1- Documentos de diagnósticos descriptivos y explicativos. 
 
2- Talleres territoriales y sectoriales con los distintos actores del territorio. 
 

Fig. Nº 7. Cronograma de Talleres realizados en el Departamento Tunuyán. 

 

Fuente: IDR 

3- Documentos de prospectiva con sus diversos escenarios (tendencial, optimista o apuesta 
y pesimista). 
 
4- Documento del Plan de Ordenamiento Territorial con sus respectivos Planes, Programas 
y Proyectos. 
 

Fig. Nº 8. Diagnóstico y Plan de Ordenamiento Territorial Rural: Departamento Junín. 
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                      Fuente: IDR 
 

 

Fig. Nº 9. Diagnóstico y Plan de Ordenamiento Territorial Rural: Departamento La Paz. 
 

 

                Fuente: IDR 

 

 

Fig. Nº 10. Plan de Ordenamiento Territorial Rural: Departamento  Tupungato. 
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                                                Fuente: IDR 

 

Fig. Nº 11. Plan de Ordenamiento Territorial Rural: Departamento  Tunuyán.

 

                                         Fuente: IDR 
 

5- Capacitación a los técnicos de los municipios con los que se trabajó  en la temática de  
Ordenamiento Territorial y Sistemas de Información Geográfica (SIG). 
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Mientras que en las intervenciones sectoriales para la Provincia de Mendoza se obtuvieron 
los siguientes resultados: 
 
1- PROINDER: se financiaron 3 grandes grupos de proyectos: Prediales, Hábitat y 
Comunitarios. Las familias beneficiadas fueron 2075, 527 y 382 respectivamente.  
 
2- PRODEAR: se aprobaron 24 proyectos productivos distribuidos por casi toda la provincia. 
Los sectores productivos beneficiados han sido florícolas, hortícolas, ganaderos, prestación 
de servicios rurales, avícolas y frutícolas.  
 

Fig. Nº 12. Distribución de proyectos aprobados con PRODEAR. 
 

 

                                       Fuente: IDR, sobre la base de Google Earth. 

 

V. Conclusiones 

Con este trabajo se ha intentado rescatar y valorar aquellas transformaciones, que se han 
realizado desde la esfera de lo puramente estatal, con una visión estratégica de la 
planificación de las zonas rurales, propendiendo un desarrollo armónico y sustentable. 

Es importante mencionar, que para que la situación de las zonas rurales cambie más allá de 
la metodología, necesita de actores con voluntad de gestionar. Aquellos decisores que así lo 
han comprendido se encuentran con el camino allanado para su gestión, debido a que en su 
día a día debe seguir el plan marcado ya sea para orientar hacia adonde deben ir las 
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inversiones, hacia donde debe aumentar la capacidad de los servicios, etc. Todo ello con el 
fundamento técnico cuyo fin último es mejorar la calidad de vida de la población rural.  

Día a día vemos que hay cosas que se hacen de manera incorrecta. Todo está en nuestras 
manos, desde lo apocalíptico a lo ideal. Lo primero es inevitable si no actuamos, y lo 
segundo será una realidad si sabemos actuar. 
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