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5.1.3.1  Tendencias

El análisis de tendencias es necesario para evaluar la dinámica temporal 
(cambios a través del tiempo) en cada dimensión inherente al proceso 
de desarrollo sostenible. Por tendencia se entiende la observación del 
comportamiento de una o varias variables, en un contexto particular y en un 
periodo de tiempo definido.

 En esta metodología se refiere  a tendencia cuando se alude a una 
extrapolación lineal entre valores observados (o a una apreciación cualitativa), 
en dos o más momentos, de una variable, conjunto de variables o un fenómeno 
determinado. Sólo en casos especiales se refiere a una estimación econométrica, 
tal como se presenta, por motivos didácticos en la gráficas 1, 2 y 3.

En la gráfica 1. se toman como ejemplo las tasas crecientes de deforestación 
(indicador) para un período semejante; la proyección de dichas tasas, si 
todos los otros factores se mantienen constantes, indica que la deforestación 
alcanzará las 40.000 hectáreas en el año 2010. 

En la gráfica 2., ejemplo B, se destaca la caída drástica en productividad 
de granos básicos, de un 85% a un 65% durante la década de 1990 a 2000; la 
extrapolación lineal nos muestra una reducción de un 50% en 2010. 

En la tercera gráfica (C), utilizando un parámetro temporal de 1980 al 2030, 
se ilustra el deterioro ecológico en un territorio ocurrido en la primera década 
(1980) y las transformaciones positivas que se espera alcanzar hacia el año 2030.  
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Gráfica 3.  Ejemplo de Tendencia (C)

5.2  El Sistema Territorial

En la Figura 5. un sistema territorial compuesto por cuatro dimensiones 
y en estado de equilibrio estable en los puntos M1, M2, y M3 en tres periodos 
diferentes, al interior del espacio AZBY. Dicho sistema es viable y puede 
reproducirse y proyectarse hacia el futuro en la medida en que todas las 
dimensiones (sociocultural, político-institucional, económica-productiva y 
ambiental) se encuentran en un equilibro estable al interior de AZBY – las 
dimensiones se presentan por los números 1, 2, 3 y 4  en la figura 5. –.  

Sólo al interior de este espacio el desarrollo puede ser sostenible por 
períodos suficientemente largos. No obstante, una o dos de las dimensiones 
aludidas pueden encontrarse temporalmente (en períodos variables) en una 
situación de desequilibrio en una dimensión del sistema territorial fuera de 
AZBY; en ese caso, la distancia que separa dicho punto de equilibro del 
límite del espacio AZBY se traducirá directamente en el grado de conflicto 
enfrentado por el sistema.

Si el sistema territorial cuenta con mecanismos de negociación que 
le permitirán a futuro devolver el equilibrio parcial de la dimensión 
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desestabilizada, el sistema volverá a encontrar su equilibrio global para 
transitar por un sendero de desarrollo sostenible.

Sin embargo, si dos o más dimensiones se encuentran en una situación 
de inestabilidad por períodos suficientemente largos, que no le permiten 
al sistema volver a su estado estable, es posible que dicho sistema esté 
transitando hacia un sendero insostenible de desarrollo y haya transpuesto 
un punto de retorno.  Es decir, es este caso los signos vitales del sistema 
en todas y cada una de sus dimensiones estaría apuntando en la dirección 
de conflictos sociales, políticos, ecológicos y económicos irreconciliables.  
La solución de los problemas de desarrollo espacial planteado desde una 
perspectiva sistémica y multidimensional, requiere la inclusión armónica, 
fluida y práctica de acciones complementarias en varias dimensiones.
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El diagrama busca resaltar la característica dinámica e inter-temporal del 
DRSET – en el espacio y en el tiempo –, así como el cambio permanente de sus 
estados de equilibrio parciales en cada dimensión y estabilidad del equilibrio de 
todo el sistema. Esto es producto de las interacciones de factores multivariados al 
interior de cada dimensión, entre ellas y en sí, de la complejidad del territorio. Es 
más, siendo el territorio un sistema abierto, este se encuentra también expuesto 
a factores exógenos, provenientes de otros territorio es, países o regiones que 
condicionan sus posibilidades de desarrollo.

5.3  Pareto Óptimo

Este criterio económico permite 
clasificar cierta situación como 
preferible a otras. En palabras 
sencillas, se define una situación 
como Pareto óptimo cuando, para 
mejorar las condiciones de cualquiera 
de los individuos involucrados en ella, 
alguien debe empeorar su condición. 
Eso implica que cualquier individuo 
prefiere siempre una situación mejor. 
Ese criterio se ha transformado 
en una de las bases teóricas para 
justificar la intervención del Estado 
en situaciones en las que el mercado 
opera con deficiencias, conduciendo a 
resultados que no son Pareto óptimo 
(Pierce y Turner, 1991).

5.4  Primera Ley de la Termodinámica:
La Energía no puede ser Creada ni Destruida

La visión del planeta, o de cualquier otro espacio, como un sistema cerrado 
tiene una implicación teórica y práctica fundamental en la comprensión del DS 
y se resume en la primera ley de la termodinámica: la energía no puede ser creada 
ni destruida. Eso implica, que el flujo de materiales (insumos) procedente del 

Una situación determinada es eficiente 
en el sentido de Pareto cuando no es 
posible mejorar el bienestar de todos 
los individuos.

Las mejoras de Pareto se refieren a 
la posibilidad de compensar a los 
individuos perjudicados para pasar de 
una situación X a una situación Y. En 
este caso, se habla de una reasignación 
que, en general, mejora el bienestar 
de todos los individuos (aunque no es 
necesariamente de igual modo para 
todos).

Recuadro 6.

Eficiencia en el sentido de Pareto
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medio ambiente y que se incorpora al sistema económico, tiene dos destinos 
posibles: o se acumula en el sistema económico o vuelve al medio ambiente 
en forma de desechos. Una vez que la acumulación alcanza su límite máximo, 
todo el volumen de material que entra al sistema económico es igual al que es 
expulsado hacia el medio ambiente (Tietenberg, 1992).

En su límite máximo, el volumen de desechos se transforma en un 
problema de depreciación del acervo de recursos naturales: tierra, aire, masa 
forestal, agua, etc., pues hace que esos recursos pierdan su calidad intrínseca 
y, por lo tanto, su valor de uso18 (Gore, 1992). Por ejemplo, la polución del 
aire puede causar problemas respiratorios; el agua contaminada con metales 
o químicos puede transformarse en cancerígena; la deforestación puede 
deteriorar la calidad del agua (para beber, para riego), etc. 

5.5 Segunda Ley de la Termodinámica:
La Entropía

La relación entre los seres humanos y el medio ambiente también está 
condicionada por la segunda ley de la termodinámica, la ley de la entropía, 
que trata de los procesos de transferencia de energía y de su irreversibilidad: 
siempre se pierde una parte de la energía durante el proceso de conversión, y el resto, 
una vez utilizado, no puede volver a emplearse.  

Su implicación para el desarrollo sostenible es directa; si nuestras 
sociedades están funcionando en un sistema cerrado, sin nuevas fuentes de 
energía, su vida depende de la energía contenida en el sistema y, una vez que 
esta se agote, el sistema se acaba. A pesar de que el flujo de energía solar 
abre nuestro sistema a una fuente exógena que amplía significativamente sus 
posibilidades de crecimiento y de vida y establece un nuevo límite máximo, 
su aprovechamiento está condicionado por la posibilidad de captar y utilizar 
eficientemente esa energía. Por lo tanto, a muy largo plazo, el proceso de 
desarrollo estaría condicionado por la disponibilidad de energía solar y por 
nuestra capacidad para aprovecharla eficazmente.

Al Gore (1992). Earth on the Balance. Ecology and the Human Spirit. Houghton Mifflin Co. New York 
USA.

18
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5.6  El  Concepto de Trade-offs

El concepto de los trade-offs se refiere a la pérdida de disponibilidad de 
un producto o de un factor, si se desea tener más de otro producto que no sea 
complementario.  Tomemos el caso de economías con un nivel reducido de 
capital natural (CAN) y con un nivel de vida determinado (NIV), tal como 
se representa en el gráfica 4. La única manera de que la población alcance un 
NIV mayor es reduciendo su acervo de CAN. 

Ese argumento se presenta cotidianamente; en la práctica existen trade-offs 
entre el NIV, como un producto compuesto por el acceso a educación, salud, 
trabajo, ingresos, etc., y el CAN recursos naturales renovables, no renovables 
y el medio ambiente.

La función CWJ representa la ruta de desarrollo de un país o un territorio. 
Si su objetivo es alcanzar un mayor NIV es necesario reducir la disponibilidad 
de CAN y, por el contrario, la única forma de disponer de un mayor y mejor 
acervo de CAN es adoptando patrones de producción y consumo que conllevan 
pérdidas en el NIV, si se mantienen todos los otros factores constantes. Es decir, 
las alternativas de trade-offs entre el NIV y el CAN implican, en la mayoría de 
los casos, un movimiento sobre la línea E - D.

5.7  Externalidades

Este es un concepto básico de la 
teoría económica. Implica que algunos 
de los beneficios o de los costos de un 
proceso productivo son externos al 
gestor de la acción y normalmente no se 
les incorpora en el análisis económico o 
financiero de la sociedad o la empresa. 
Lo que ocurre entonces, es que muchas 
veces esos costos o beneficios recaen 
sobre individuos ajenos al proceso que 
los genera.

Las externalidades pueden ser positivas o negativas. Por ejemplo, la tala 
de árboles en la parte alta de una cuenca generará beneficios directos a quien 

CAN

Gráfica 4. Paradigma de los Trade-offs
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los corta y los vende, pero producirá externalidades negativas, por erosión y 
sedimentación, en las partes media y baja de esa misma cuenca. Por el contrario, 
si se reforesta la parte alta de una cuenca, habrá externalidades positivas para 
los habitantes de sus partes bajas (Maynard y Hufschmidt, 1983).

El principio que se propone 
para resolver ese tipo de efectos es 
internalizar las externalidades, es decir, 
incluirlas en los cálculos económicos. 
De esa forma las decisiones se 
toman con base en la información 
total de los procesos productivos.  A 
pesar de la precisión económica del 
término, en la propuesta del enfoque 
territorial se amplía su acepción 
para incluir los efectos sociales no 
deseados de determinadas políticas 
macroeconómicas y acciones del 
sector público.

El caso más tangible de esos 
efectos se ha podido detectar en la aplicación de las políticas de ajuste sectorial 
y, más recientemente, en el proceso de apertura comercial. En ambos casos se 
han producido ganadores y perdedores. Entre los últimos se cuentan aquellos 
que se han visto perjudicados, tanto por el incremento sustantivo de las tasas 
de desempleo, como la quiebra masiva de pequeños negocios urbanos y rurales. 
Debido a eso, cualquier estrategia de desarrollo debe evaluar cuidadosamente si 
genera externalidades y su tipo, para minimizar los efectos negativos, que pueden 
existir, y para distribuir los efectos positivos de la forma más equitativa posible.

5.8  Costo de Oportunidad

El costo de oportunidad es una valoración económica del sacrificio 
que implica realizar cierta actividad, debido a la limitación de recursos. Por 
ejemplo, si se tiene una cantidad determinada de recursos financieros y estos 
se invierten en un programa de microcrédito para pequeños productores 
rurales, el costo de oportunidad estaría representado por programas que se 
dejarían de ejecutar por realizar el programa de microcrédito. Otra forma de 

Los bienes públicos son un recurso 
que encierra la posibilidad de generar 
externalidades positivas, p.ej., creando 
una mayor sinergia entre sectores de 
la economía. 

La educación pública, la red vial 
pública, y en general, la infraestructura 
social, son ejemplos de bienes públicos 
que generan efectos positivos para el 
desarrollo sostenible.

Recuadro 7.

Bienes públicos
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ilustrar este concepto es con la tierra: si se construye una casa en un terreno 
determinado, el costo de oportunidad estaría representado por los cultivos 
que no se podrán cosechar en dicho lote. 

El costo de oportunidad constituye un principio útil para elegir entre 
opciones diferentes: se selecciona una opción considerando su beneficio en 
función de los “beneficios que se van a perder” por elegir esa opción y no otras.

Ese es un concepto crucial para el desarrollo sostenible ya que 
frecuentemente se debe escoger entre opciones, las cuales siempre tienen un 
costo de oportunidad. En este sentido, las opciones deben valorarse en función 
del costo de oportunidad más bajo o el más beneficioso para la sociedad en 
su conjunto.

6. Cadenas Agroalimentarias, Clusters y Competitividad

Si bien la visión de desarrollo territorial se sustenta en una lógica de 
diversos motores de desarrollo (ver definición en el siguiente apartado), 
también plantea la especialización de la agricultura como un posible eje 
dinamizador. La agricultura que genera productos de alto valor agregado 
implica la integración de los distintos procesos que van desde la producción 
hasta el procesamiento y la distribución de los productos19. Ese encadenamiento 
apunta a la generación de mayor valor agregado como una condición para 
alcanzar, sostener o elevar la competitividad (es necesario recordar que el 
valor agregado no es la única vía para llegar a la competitividad) (Chavarría 
et al., 2002).

La cadena de maíz, sorgo, yuca, alimentos balanceados, avicultura y 
porcicultura de Colombia ilustra este concepto (IICA, 1998). En ese caso, 
los productos agrícolas funcionan como los ejes aglutinantes de los distintos 

Las cadenas agroalimentarias son un importante eje temático del quehacer del IICA, en Agroindustria 
Rural. Autores como Hernando Riveros han realizado una amplia labor en ese tema, y sus documentos 
analíticos pueden encontrarse en el sitio web de Programa de Agroindustria Rural –PRODAR-. Además, 
en la bibliografía se citan varias publicaciones de este autor que ayudan a conocer mejor el tema de la 
agroindustria rural. www.iica.int/prodar 

19
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eslabones. Su riqueza energética 
los convierte en materia prima para 
elaborar alimentos balanceados para 
animales, y en insumos clave para la 
producción avícola y porcina. 

En 1993, el aporte de esa 
cadena a la actividad económica de 
Colombia se calculó en más de una 
cuarta parte (26,4%) del Valor Bruto 
de la Producción Agropecuaria 
(valor que corresponde a la suma de 
los valores brutos de la producción 
de los eslabones de la cadena).

Las cadenas agroalimentarias 
tienden a localizarse geográfica-
mente, y esa localización espacial 
responde teóricamente a una serie 
de factores entre los que destacan 
la cercanía de las materias primas (base de recursos naturales) y la cercanía 
de los mercados, lo que disminuye los costos de transporte (Polèse, 1998). 
Las características físicas del territorio, así como la infraestructura y los 
servicios de apoyo a la producción, también juegan un papel importante. 
Esos últimos aspectos favorecen la obtención de un mayor valor agregado de 
la cadena y reducen los costos de transacción, ambos factores contribuyen a 
la competitividad.

La eficiencia y la sostenibilidad son elementos claves para la competitividad 
de las cadenas agroalimentarias. Por eso, esta noción considera tanto 
aspectos de orden económico como ambiental. Así,   “… competitividad es 
un concepto comparativo fundamentado en la capacidad dinámica que tiene una 
cadena agroalimentaria […] para mantener, ampliar y mejorar de manera continua y 
sostenida su participación en el mercado, tanto doméstico como extranjero, por medio 
de la producción, distribución y venta de bienes y servicios en el tiempo, lugar y for-    
ma solicitados, buscando como fin último el beneficio de la sociedad” (Chavarría         
et al., 2002).

“Para alcanzar su destino final —la 
mesa del consumidor— el producto 
debe recorrer un largo camino que se 
inicia en la empresa de producción 
primaria. Los subsecuentes procesos 
de transformación …conforman 
los eslabones intermedios de las 
cadenas agroalimentarias. A su 
vez, cada eslabón está conformado 
por una serie de empresas cuyas 
interacciones y desempeño condi-
cionan la competitividad de toda 
la cadena (vínculos hacia atrás, 
adelante y a los lados)”.

Fuente: Chavarría et al. (2000).

Recuadro 8.

La cadena agroalimentaria
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Tampoco se puede olvidar que 
las empresas no existen en un vacío 
social, sino que operan en entornos 
geográficos, económicos, sociales y 
culturales específicos (Porter 1990). 
Como señala ese autor, “la competitividad 
muy pocas veces proviene de negocios o 
empresas aisladas, sino más bien de clusters 
de negocios que compiten y actúan en campos 
similares, reforzándose entre sí.”

Los clusters20  propician la com-
petitividad en cuatro sentidos: 

a)	 Aumentan la productividad de las empresas y de las industrias a las que 
pertenecen, reduciendo los costos de transacción; 

b)	 Mejoran la capacidad de innovación de las empresas y las industrias,
 
c)	 Estimulan la formación de nuevas empresas que amplíen las ventajas 

aportadas por el cluster, 

d)	 Aumenta el valor agregado, por la complementariedad entre las empresas 
presentes.  

Además, generan beneficios como el aprovechamiento de las economías 
de escala en la producción; la presencia de productores, proveedores y mano 
de obra especializados y de servicios anexos específicos al sector; y una mayor 
fluidez de la información, lo que permite un mejor manejo y aprovechamiento 
de los resultados de la investigación y la experimentación, y consecuentemente 
una mayor generación y transferencia de innovaciones.

Los clusters son una buena opción para que las pequeñas empresas 
rurales sean más competitivas, pues permiten generar economías de escala 
en actividades como compras, distribución y ventas. Las acciones conjuntas, 

Un cluster se define como “un 
grupo geográficamente próximo de 
compañías e instituciones asociadas 
en un campo particular, vinculadas 
por características comunes y com-
plementarias”.

Fuente: Porter (1990).

Recuadro 9.

Cluster

Cabe recordar que el concepto de “cluster” tiene sus antecedentes en el concepto de distritos industriales, 
introducido por Alfred Marshall en su libro Principios de Economía (1890).

20
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por ejemplo en materia de promoción de marcas, pueden facilitar el ingreso de 
pequeñas empresas agrícolas en nichos de mercado, pequeños pero rentables. 

Es fácil deducir que las cooperativas de producción y otras formas 
asociativas juegan un papel crucial en las propuestas de desarrollo pues 
permiten articular procesos productivos y generar economías de escala.

7.  Motores de Desarrollo

Se define como motor de desarrollo cualquier actividad productiva cuya 
potencial generador directo de ingresos, empleos e impuestos permitirá 
dinamizar la economía territorial. Además, dichas actividades poseen el 
potencial para promover actividades productivas complementarias, que a la 
vez generarán beneficios adicionales.

Evidentemente, esas actividades están condicionadas por las características 
endógenas de cada territorio,  son ellas las que perfilan las posibilidades productivas 
del territorio, como por ejemplo, la biodiversidad, el bosque, los recursos hídricos 
(pago de servicios ambientales), minerales, producción orgánica, elaboración de 
productos étnicos o de nostalgia, ecoturismo, biocombustibles, entre otros.

Los motores permiten nuclear diversas actividades productivas primarias 
y de procesamiento y transformación que agregan valor a la materia prima y 
brindan nuevas oportunidades de desarrollo. 

8.  Sistemas de Gestión Ambiental

El término sistemas de gestión ambiental se utiliza para denominar la 
interacción (articulación) entre instituciones, actores, recursos y procesos 
productivos para establecer una gestión limpia o amigable con el ambiente. 

La gestión ambiental de procesos productivos incluye aspectos que incluyen 
normas y tecnologías apropiadas, manejo y reciclaje de desechos, así como 
mecanismos para asegurar al consumidor el acceso a productos limpios.
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En ese sentido, el diseño de estrategias de desarrollo territorial debe 
potenciar la interacción  entre agricultura-comercio y ambiente, ya que esa 
es una relación estratégica para impulsar procesos productivos que generen 
bienes para atender mercados dinámicos con una demanda particular (p.ej., 
productos orgánicos) y, al mismo tiempo, permiten el manejo eficiente y 
sostenible de los recursos naturales21.

Existen organizaciones certificadoras que se encargan de garantizar 
a los consumidores que los productos adquiridos cumplen con ciertas 
características. Por ejemplo, en la Unión Europea está la IGP (Indicación 
Geográfica Protegida), que garantiza que los productos están vinculados al 
medio geográfico en al menos una de las etapas de producción (producción 
primaria, transformación o elaboración); la DOP (Denominación de Origen 
Protegida), que certifica que los productos provienen de una determinada 
zona geográfica y que han sido elaborados de una determinada manera; la 
ETG (Especialidad Tradicional Garantizada), acredita al producto por su 
composición tradicional o porque se elaboró con un método de producción 
tradicional, y la agricultura ecológica (CEE N°2092/91), que establece un 
reglamento estándar para la categoría de orgánico o ecológico y le asegura al 
consumidor que el producto certificado responde a esa denominación.

Una vez que los productos de un territorio consiguen penetrar el mercado 
internacional, la gestión de calidad es la variable crítica para mantener la relación 
establecida. En efecto, en términos genéricos, la sostenibilidad y la competitividad 
del sector agrícola en el plano comercial dependen, en gran medida, del control 
de calidad de todas y cada una de las etapas del proceso. 

No obstante, entre las principales limitaciones que enfrenta la agricultura 
familiar para adecuar tecnologías y prácticas productivas a las normas que 
dictan las instituciones especializadas están, por un lado, la necesidad de 
hacer una inversión relativamente alta en tecnología y, por otro, cubrir los 
altos costos de una certificación internacional. Sin embargo, los pequeños 
productores pueden apelar a formulas asociativas o cooperativas para reducir 
costos de acceso a nuevas tecnologías y a la certificación.

Los sistemas de gestión ambiental cuentan con una serie de herramientas que permiten cuidar la calidad de 
los alimentos y evitar el daño al ambiente (para más detalles sobre esas herramientas y sobre los sellos que 
emplean los diferentes países, se recomienda consultar el documento de Oyarzún y Tartanac, 2002).

21
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8.1  Políticas Agroambientales

Aunque la normativa internacional es un buen punto de partida para la 
elaboración de productos agropecuarios limpios. Sin embargo, cabe señalar que 
casi todos los países de la ALC han adaptado y adoptado dichas normativa. En 
ese contexto general, son tres las herramientas permiten regular las actividades 
agropecuarias: los instrumentos económicos, las medidas de mandato y control, 
y las medidas institucionales (clasificación de la OECD, en Saborío et al, 2005).

Los instrumentos económicos o acciones que incentivan o desincentivan 
determinados comportamientos de los agentes económicos, incluyen los 
pagos en forma de transferencias directas, las exenciones tri-butarias, las 
tarifas especiales de derecho de uso, las tasas de interés preferencial para 

Los sistemas de 
gestión ambiental 
tiene cuatro obje-
tivos básicos:

1.	 La calidad del producto.

2.	 La gestión sostenible de los procesos.

3.	 La inocuidad de los alimentos.

4.	 La accesibilidad en términos del precio al consumidor.

Entre las herra-
mientas  de ges-
tión ambiental 
más importantes 
están:

	 Un conjunto de pautas denominadas ISO 9000 e ISO 14000, 
que son normativas de certificación de producción “limpia” 
y producción orgánica o ecoetiquetado, que establecen 
empresas certificadoras a nivel internacional (OCIA y Oregon 
Tilth de los Estados Unidos y Naturland de Alemania, entre 
otras) en www.iso.org.

	 El Codex Alimentarius (CODEX), que es un código de normas 
alimentarias para todos los países. En: www.codexalimetarius.
net/STANDARD/volume1a/vol1a_E.htm

	 El International Accreditation Forum (IAF), que reúne 
organismos de acreditación internacional. En: www.iaf.nu

	 La International Accreditation Cooperation (IAAC), entidad 
cooperativa de organismos de acreditación, organismos de 
certificación, organismos de inspección, laboratorios de 
pruebas y de calibración y otros organismos. Su objetivo es 
facilitar el comercio entre los países americanos.

Objetivo y Herramientas de los Sistemas de Gestión Ambiental

Cuadro 2.
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ciertos tipos de créditos, y cualquier 
otro beneficio que se relacione 
directamente con el uso de la tierra, 
la modificación tecnológica o la 
adopción de prácticas agrícolas 
o forestales que se consideren 
beneficiosas. Por otro lado, los 
impuestos o cánones constituyen 
desincentivos para, justamente, 
desmotivar un comportamiento 
perjudicial para el ambiente.

La segunda categoría, las 
medidas de mandato y control, com-
prende todas las regulacio-nes, 
prohibiciones, requisitos de uso, 
procedimientos para obtener per-
misos, estándares, etc. que em-
plean los países para controlar la 
producción agropecuaria.

Las medidas institucionales, inclu-
yen medidas como: la investigación, 
la capacitación, la asistencia y 
la extensión técnicas en materia 
agroambiental. También se incluye 
en esta categoría otro tipo de medidas 
como: la certificación y el eco-etiquetado voluntario, así como iniciativas 
locales que cuentan con el apoyo nacional.

Las políticas agroambientales favorecen el desarrollo sostenible pues 
impulsan procesos productivos sostenibles y de calidad.

8.2  Producción Inocua de Alimentos

La calidad de los alimentos está determinada por cuatro grupos de 
características: a) la inocuidad, b) las nutricionales, c) las organolépticas           
y d) las comerciales.  

En Colombia la tasa de aprovechamiento 
forestal regula la extracción de productos 
del bosque natural y genera ingresos a 
las autoridades ambientales. Los fondos 
que se obtienen deben destinarse a 
programas de reforestación.

En El Salvador se implementa el 
Programa Ambiental de El Salvador 
que incluye pagos a los agricultores 
que realicen prácticas de conservación 
de suelos, agua, agroforestería, diver-
sificación de cultivos y manejo de 
bosques naturales. El pago reconoce el 
valor de la mano de obra y paga con 
bonos intercambiables por insumos y 
herramientas.

En Perú, existen varias iniciativas que 
promueven el manejo sostenible de los 
recursos de los bosques, entre ellos la 
Certificación forestal voluntaria y las 
Concesiones para la conservación de 
bosques en tierras de protección.

Fuente: Saborío et al. (2005).

Recuadro 10.

Ejemplos de políticas 
agroambientales
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La calidad de un producto puede verse afectada por diversas fuentes de 
contaminación a lo largo del proceso productivo. En efecto, existen numerosas 
fuentes de naturaleza física, química o microbiológica que pueden afectar la 
inocuidad.

Así es posible que en la etapa de producción primaria, su inocuidad sea 
modificada por factores ambientales, agroquímicos o manipulación  genética. 
Mientras que su estado original puede ser afectado también durante las etapas 
de procesamiento, transporte, comercialización, almacenaje, distribución e 
incluso en el momento de su consumo. 

¿Qué es inocuidad de alimentos? “condición de los alimentos que garantiza 
que no causen daño al consumidor cuando se preparen y/o consuman de acuerdo con el 
uso al que se destinan”.   A la luz de la relación obvia que existe entre ese aspecto 
y la salud de los consumidores, la adopción de dichas normas brinda un valor 
agregado que se torna obligatorio para acceder a mercados dinámicos. 

Según (O Brien 2007) existen básicamente dos sistemas normativos que 
aseguran la inocuidad: las Buenas Prácticas de Manufactura (BPM)22 y el 
Análisis de Peligros y Puntos Críticos de Control (HACCP). Las primeras son 
de carácter obligatorio tanto en el ámbito nacional como en la mayor parte del 
mercado internacional. Mientras que el HACCP23  rige fundamentalmente en 
EUA y en la UE.  En ese caso es importante comprender que los dos sistemas 
están relacionados, las BPM son un pre-requisito para poner en práctica el 
HACCP. Es más, sus objetivos son complementarios. 

 
La adopción de prácticas de inocuidad genera un margen de confianza de 

los     consumidores; no obstante, conquistar ese margen de confianza implica 
un costo de producción mayor, éste se ve compensado con los márgenes 
adicionales en los precios que detentan aquellos productos que ostentan sellos 
o certificaciones de calidad. Por ejemplo, los vegetales orgánicos detentan 

Las BPM aseguran que las condiciones de manipulación y elaboración protejan a los alimentos del contacto 
con agentes patógenos. 

HACCP asegura que los procesos se desarrollen dentro de los límites que garantizan que los productos 
sean inocuos.

22

23
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un precio superior a los vegetales que utilizan agroquímicos en su proceso 
productivo; los consumidores están dispuestos a pagar ese diferencial de 
precio habida cuenta del posible perjuicio que esos implican para su salud. 

Los consumidores aplican una lógica similar a los productos que se 
comercializan con sellos de comercio justo, ético o solidario. Esos sellos, 
sin embargo, tienen la desventaja de que, por un lado, son caros, y por otro, 
en innumerables oportunidades los productores de zonas rurales no están 
al tanto de su existencia. Ese tipo de productos se promocionan en algunos 
mercados nacionales de América Latina y el Caribe. 

El éxito alcanzado por el espárrago peruano es un ejemplo 
sobresaliente de lo que puede lograrse, en términos de competitividad 
y acceso a mercados, al aplicar  normas de inocuidad y de calidad 
en la producción.

En efecto, Perú es uno de los principales exportadores mundiales 
de espárrago: este país ha logrado desplazar a grandes potencias, 
como China y Estados Unidos, mejorando  la calidad del producto 
que vende. Una de las claves del éxito de esta cadena ha sido el 
compromiso constante que han mostrado los productores con la 
inocuidad y la calidad, y la forma en que estas  se han incorporado  
en  los planes estratégicos de las empresas.  De esa forma, las 
empresas se  distinguen por sus buenas prácticas de producción y 
por sus sistemas de gestión de la inocuidad y la calidad.

La normalización de la producción del espárrago en Perú, entonces, 
ha sido un factor clave para la competitividad de las empresas y 
para lograr una mayor eficiencia y transparencia en el mercado. Sin 
embargo, Perú también ha demostrado que, para que  la ejecución de 
las normas se haga efectiva, es necesario contar con la participación 
de todos los eslabones de la cadena. 

Esto  implica que todos los agentes (eslabones) reconozcan la 
importancia de la inocuidad y la calidad de los alimentos y que 
apliquen las normas de forma voluntaria.

Fuente: O’Brien y Díaz (2004).

Recuadro 11.

El espárrago peruano
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La mayoría de los esfuerzos por producir alimentos limpios tiene como 
destino final mercados foráneos, donde existe una demanda significativa 
por este tipo de bienes y donde los consumidores tienen un mayor poder 
adquisitivo (O’Brien y Díaz, 2004).

Por otro lado, las enfermedades de propagación rápida, como la gripe 
aviar, han inducido a  exigencias sanitarias más estrictas y complejas. Eso 
plantea desafíos especiales para los países que dependen del comercio de 
productos agropecuarios y, en particular para la agricultura familiar, ya que 
se ven obligados a adoptar procedimientos y tecnologías que garanticen la 
inocuidad de los alimentos y la sanidad agropecuaria (IICA, 2005c).

Finalmente, tanto la gestión ambiental como la inocuidad de los 
alimentos son características de la producción agropecuaria que coadyuvan a 
su competitividad y pueden ser instrumentales para el fomento de la cohesión 
social, incentivan la identidad territorial y crean las condiciones necesarias 
para lograr una inserción favorable de los productos en el mercado mundial.

8.3  Los Servicios Ambientales

El postulado que sirve de telón de fondo al desarrollo sostenible plantea 
la necesidad de garantizarles a las futuras generaciones el mismo acceso que 
tienen las generaciones presentes a los recursos naturales.

En general, el término bienes se emplea para designar aquellos productos 
generados por el sistema ambiental que se pueden transar en el mercado 
y por lo tanto, tienen un precio de intercambio. Sin embargo, los sistemas 
ambientales también producen servicios que pueden no transarse en el 
mercado y que usualmente están vinculados a la oferta de agua limpia, aire 
puro, escenarios prístinos, captación de CO2, etc.

Es indiscutible que la sociedad en general se beneficia directamente de los 
servicios ambientales. En efecto,  algunos países han reconocido el oxígeno 
como un bien mercadeable, o lo que es lo mismo, se ha asignado un valor a 
la función que cumple la masa boscosa para capturar CO2. De hecho, varios 
países de América Latina y el Caribe han puesto a la venta su capacidad de 
fijar CO2, al tiempo que algunos países desarrollados pagan sumas diversas 
por tonelada estimada de oxígeno producido. 
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De la misma manera, aunque 
el mecanismo de mercado no está 
perfectamente afinado, comienzan 
a surgir alternativas para algunos 
servicios ambientales, como el paisaje 
(por ejemplo, el medio rural como base 
para el ecoturismo). Ese tipo de servicio 
ha ganado reconocimiento público y 
comienza a vislumbrarse con claridad 
un mercado para servicios que pueden 
generar áreas protegidas, áreas de 
reserva ecológica, parques nacionales o 
las áreas silvestres.

También se han puesto en 
funcionamiento mecanismos finan-
cieros que procuran incentivar la 
creación de un “mercado” por servicios 
ambientales relacionados con la 
conservación de áreas boscosas. La 
protección de esos territorios favorece 
no sólo la captación de carbono, sino 

que ayuda a preservar la biodiversidad y las fuentes de agua (la calidad y la 
cantidad de agua).

9.  Economía territorial:
las contribuciones de la geografía económica

El enfoque recupera la noción de territorio como factor primordial de la 
estrategia de desarrollo. Debe recordarse que la definición adoptada es amplia 
e incluye tanto aspectos de carácter cultural, socioeconómico y político, como 
del medio físico en el que se trabaja.

La recuperación de la noción de territorio, entonces, es mucho más que un cambio 
de terminología, es realmente un cambio de paradigma y métodos de trabajo 
que tiene como propósito analizar participativamente las particularidades 

La agroforestería es un ejemplo de 
una práctica agrícola en la que se 
combinan diferentes clases de cultivos 
(por ejemplo, árboles frutales con café) 
y sistemas pecuarios, a fin de obte-
ner diferentes resultados: alimentos, 
madera, cercas vivas, entre otros.

Los sistemas agroforestales tienen 
repercusiones positivas en la conser-
vación del suelo, del agua, de la 
vegetación y de la biodiversidad. 
Constituyen, entonces, una opción 
sostenible  para sistemas agrícolas 
y pecuarios, al tiempo que prestan 
servicios ambientales importantes (por 
ejemplo, la fijación de carbono).

Fuente: Jiménez y Muschler (2001).

Recuadro 12.

La Agroforestería
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espaciales y por tanto conocer mejor sus fortalezas y debilidades para luego 
formular colaborativamente estrategia de desarrollo ad-hoc.

En ese contexto, la geografía económica constituye un campo analítico 
idóneo para fundamentar el enfoque territorial. La teoría de la ubicación de 
complejos productivos de Von Thunen, la teoría de los distritos industriales 
de Marshall, la teoría del lugar central de Christaller, la teoría de la ubicación 
industrial de Weber y la nueva geografía económica de Krugman son 
ejemplos del instrumental que esta disciplina ofrece para analizar los sistemas 
productivos desde una perspectiva geográfica.

9.1  ¿Geografía Económica o Economía Geográfica?

En términos generales, la combinación de la geografía con la economía alude al 
estudio de la localización de las actividades económicas; es decir, ese espacio común 
de ambas disciplinas trata de explicar cómo y por qué las actividades económicas 
se ubican en ciertos lugares y no en otros. Ohlin (1933) argumentó que el principal 
aporte de la combinación de ambas ciencias está en la mejor comprensión de las 
relaciones entre la economía regional y la economía internacional: la geografía 
económica demuestra que las fuerzas económicas trabajan a diferentes niveles de 
agregación espacial, lo que permite explicar, por ejemplo, la organización espacial 
de las ciudades, la interacción de las regiones dentro de un Estado y la distribución 
desigual del PIB entre países (Brakman et al., 2001).

La pregunta sobre cómo interpretar los aportes de la geografía a la 
economía ha inducido a  algunos autores a utilizar el término “economía 
geográfica” para designar aquella parte de la economía que se encarga del 
estudio de temas geográficos dentro de la economía (Brakman et al., 2001), 
mientras que otros prefieren utilizar la noción de “geografía económica”, para 
referirse al instrumental teórico que trata de responder la pregunta clásica de 
la economía espacial: “¿por qué unas regiones atraen más actividad productiva y 
más población que otras” (Moncayo, 2002).

Sin embargo, indistintamente de la acepción que se adopte, lo importante 
es el vínculo que se establece entre el instrumental teórico de la geografía y 
el de la economía. Eso ha permitido avances en el estudio de la competencia 
imperfecta y los rendimientos crecientes a escala (aspectos clave en el estudio de 
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la aglomeración poblacional y de actividades económicas, como es el caso de los 
“clusters”), elementos que hasta hace poco tiempo no habían sido incorporados 
por los economistas dentro de sus modelos (Brakman et al., 2001).

9.2  Teoría de la Localización de Complejos Productivos de Von Thunen

La teoría de la localización (Von Thunen, 1826) tiene como principal 
mérito su carácter pionero al combinar aspectos de la teoría económica 
con elemento espaciales. Von Thunen trata de explicar la ubicación de los 
complejos productivos; es decir, la localización de los productores en relación 
con el lugar de venta de las mercancías. Para comprender cómo funciona esta 
teoría, Von Thuenen supuso la existencia de una planicie homogénea (igual 
productividad de la tierra y recursos distribuidos uniformemente); la renta 
varía con la distancia respecto del mercado; existe un único mercado que 
compra toda la producción agrícola y los costos de transporte son positivos 
y crecientes según la distancia del establecimiento con respecto al mercado, 
además difieren entre los cultivos.

Así, los agricultores se enfrentan a un trade-off: cuanto más cerca se 
encuentre la finca del mercado (centro poblado), menores serán los costos de 
transporte y las rentas por la tierra serán más altas. En estas condiciones, Von 
Thunen demuestra que la competencia por un terreno asegurará que habrá 
una asignación o punto de equilibrio, eficiente en el sentido de Pareto, del 
recurso tierra entre los agricultores. 

Considérese la figura 5. En ella se muestra la presencia de cuatro 
círculos concéntricos alrededor del núcleo central representando al mercado:                           
a) producción intensiva (lácteos), b) producción forestal, c) producción 
extensiva de granos y d) producción pecuaria extensiva.   

Esos círculos concéntricos representan la renta máxima que cada grupo 
de productores está dispuesto a pagar por la tierra. La disponibilidad de pago 
determina el lugar donde se establece cada tipo de producción. De esa forma, 
los productores de lácteos se concentrarían en las tierras más cercanas al 
mercado, lo que refleja una disponibilidad de pago por la tierra mayor que 
la de los productores de granos. Luego, se establecerían los productores de 



Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura66

Capítulo I

Mercado

Producción intensiva (lácteos)

Producción forestal 

Producción intensiva de granos

Producción pecuaria extensiva 

La renta varia con respecto a la distancia

de los complejos productivos al mercado 

vegetales, por razones similares. Finalmente, en los terrenos más lejanos se 
ubicarían los productores de granos.  Esa lógica, induce a una distribución de 
la tierra en círculos concéntricos alrededor del mercado, donde cada círculo 
está conformado por un grupo determinado de agricultores.

Esa teoría también puede considerarse un modelo agrícola del uso de la 
tierra, donde los precios para las mercancías agrícolas se establecen según la 
oferta y la demanda en el mercado central, mientras que el tipo y la intensidad 
del uso de las tierras que rodean al territorio dependen de la distancia de los 
sitios de producción al centro del mercado.

La aplicación de la teoría de Von Thunen a las cadenas agroalimentarias 
permite estudiar la relación entre cada eslabón y el resto de la cadena, así 
como la relación entre los mercados de factores y los mercados de bienes y 
servicios. Eso permite reconocer la importancia de reducir la distancia entre 
eslabones para incrementar la competitividad de la cadena. Un resultado 
similar se obtiene al reducir el tiempo y los recursos (costos de transacción) 
que se invierten en el traslado del producto agrícola al mercado.

Figura 6. Modelo de la Teoría de la Localización
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Este modelo tiene varias limitaciones, entre otras: i) no considera la 
interacción entre mercados, por lo que no se pueden estudiar los sistemas 
urbanos; ii) el modelo supone la existencia de un mercado con una ubicación 
determinada y se centra en la distribución de los agricultores alrededor 
del mercado, por lo que la interrogante de cómo se crea una ciudad queda                 
sin respuesta.

9.3  La Teoría de los Distritos Industriales de Marshall

Los distritos industriales tienen como base la noción de las economías 
de aglomeración. En un territorio, la aglomeración de pequeñas y medianas 
empresas, especializadas en un producto y formando un sistema de empresas, 
favorece los intercambios en mercados múltiples, lo que facilita el surgimiento 
de economías de escala externas a las empresas, pero internas al sistema 
productivo local, y la reducción de costos de transacción. Las externalidades 
a que da lugar el sistema de empresas generan rendimientos crecientes y, por 
lo tanto, el crecimiento de la economía local (CEPAL, 2000).

Los mayores rendimientos son posibles gracias al flujo de información 
que se genera y que se fundamenta en una densa red territorial de instituciones 
políticas, sociales y culturales, que ha sido considerada como el elemento más 
importante para el funcionamiento competitivo de los distritos industriales 
(Alburquerque y Cortés, 2001). Asimismo, esa red posibilita la integración 
de las empresas que funcionan  en el territorio, con base en la cooperación 
empresarial, que posibilita el establecimiento de un conjunto de servicios 
relacionados con la misma producción.

 Sin embargo, el elemento más importante de los distritos industriales 
analizados por Marshall es la necesidad de construir complejos empresariales 
diferenciados, principio que constituye uno de los fundamentos teóricos de 
los clusters. Estrechamente ligado a ese tema se encuentra el tratamiento de  
la innovación tecnológica y, consecuentemente, la necesidad de contar con 
instituciones que faciliten la formación de los recursos humanos para tales 
propósitos. Sin embargo, la transparencia y la cooperación de todos los actores 
involucrados tanto en los clusters como en las cadenas resultan fundamentales 
para fortalecer la confianza y la competitividad de las empresas presentes en 
el territorio (Alburquerque y Cortés, 2001).
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9.4  Nueva Geografía Económica

La geografía económica tiene como uno de sus principales exponentes 
a Paul Krugman. Su columna vertebral es el argumento de que el 
crecimiento regional obedece a una lógica de causación circular, en la que 
los encadenamientos hacia atrás y hacia adelante de las empresas conducen 
a una aglomeración  de actividades que se auto refuerza progresivamente 
(Moncayo, 2002; Elizalde, 2003). 

Ese proceso continúa hasta que las fuerzas centrípetas que conducen a la 
aglomeración comienzan a ser compensadas por fuerzas centrífugas, como 
los costos de la tierra, del transporte y las economías externas (congestión y 
polución). De ese argumento se concluye que la interacción entre esas fuerzas 
determina la estructura espacial de una economía particular. Esa corriente 
teórica se fundamenta en las contribuciones pioneras de Marshall y su teoría 
de distritos industriales.

El modelo se sustenta en una serie de supuestos a partir de los cuales 
se toma la decisión de dónde localizar una empresa24. En primer lugar, se 
calculan las ventas regionales de cada empresa, dada la ubicación de las otras, 
y luego se calculan los costos de transporte, como una función de la ubicación 
de la empresa, dada la ubicación de las otras (Brakman et al., 2001).

En términos generales, según el mismo autor, de los argumentos anteriores, 
se deducen algunos de los conceptos que forman parte del cuerpo teórico de 
la nueva geografía económica25:

	 El concepto de la causación circular. Si por algún motivo, una ubicación 
determinada ha atraído a más empresas que otra localización, las nuevas 

a) existen dos regiones, norte y sur; b) dos sectores de producción: agricultura e industria; la industria elabora 
productos diferenciados bajo economías de escala internas, por lo que el costo por unidad de producción 
disminuye cuando la empresa aumenta su nivel de producción; las empresas pueden elegir establecerse en 
el norte o en el sur; la demanda total para cada variedad de productos es exógena; la producción agrícola 
tiene una ubicación específica y su distribución espacial está exógenamente dada; no hay movilidad de 
trabajadores; los costos de transporte son iguales entre el norte y el sur; y las empresas escogen su ubicación 
con el objetivo de minimizar los costos de transporte.

Nótese que los dos elementos críticos que dan soporte a este modelo son los costos de transporte y los 
rendimientos crecientes a escala.

24
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empresas tienen un incentivo para situarse donde están esas firmas. Por 
ejemplo, si todas las empresas se localizan en el norte, una nueva empresa 
también debería ubicarse ahí para minimizar los costos de transporte.

	 Existen múltiples equilibrios. La aglomeración de todas las firmas en el norte 
o en el sur constituye un equilibrio. No obstante, no se puede definir 
de antemano en qué región ocurrirá la aglomeración.  Eso depende 
fundamentalmente de las condiciones iníciales; es decir, de las decisiones 
de ubicación previas de otras empresas.

	 El equilibrio puede ser estable o inestable. Eso significa que es posible obtener 
dos resultados. Por un lado, si una empresa decide reubicarse, esa decisión 
no debería influenciar la decisión de ubicación de las demás empresas (se 
trata de un equilibrio estable). Por otra parte, también podría suceder que 
si una empresa decide reubicarse, la nueva localización pueda resultar 
inmediatamente más atractiva para todas las demás empresas. Se estaría 
entonces ante un efecto de “bola de nieve”: todas las empresas siguen a la 
pionera.

	 Un equilibrio estable no necesariamente será óptimo. Por ejemplo, considérese 
un caso donde todas las empresas localizadas en el norte tienen costos 
de transporte equivalentes a dos unidades, mientras que si se ubican en el 
sur los costos de transporte serían de cuatro unidades. Así, los costos de 
transporte para la economía como un todo serían minimizados si todas 
las empresas se ubicaran en el norte, sin embargo la aglomeración en el 
sur representa un equilibrio estable.

	 Interacción de aglomeraciones y flujos de comercio. La combinación de economías 
de escala y costos de transporte es responsable de la formación de un clúster 
en una localidad específica. La región más grande terminará con el mayor 
mercado para los bienes industriales, que se pueden vender sin incurrir en costos 
de transporte. Ese  hecho induce a que la región se convierta en exportadora 
de bienes industriales. En síntesis, las regiones grandes tenderán a convertirse 
en exportadoras de aquellos productos en los que tienen un amplio mercado 
local; ese fenómeno se conoce como el efecto mercado interno.

Por otra parte, debe tenerse presente que este es el único modelo, dentro 
del cuerpo teórico de la geografía económica, que ha incorporado aspectos de 
orden geográfico en un modelo microeconómico de equilibrio general.
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Varios trabajos empíricos realizados con el instrumental analítico de 
la nueva geografía económica han permitido corroborar la existencia de la 
causación circular de acumulación en la concentración geográfica del capital 
humano, el crecimiento urbano, la concentración urbana, la estructura regional 
de la producción, las externalidades del sector industrial, y la evolución de la 
jerarquía de los sistemas urbanos (Moncayo, 2002).

10.  La Gestión Integrada de Recursos Naturales 

La gestión integrada de recursos 
naturales (GIRN) atañe a la gestión 
de políticas y estrategias e inversiones 
en un marco de desarrollo sostenible, 
en el ámbito territorial, regional o 
nacional. Mientras que el manejo 
integrado de recursos naturales se 
concentra en aspectos operativos  de 
la conservación, protección y uso de 
los recursos.

El manejo integrado de los recursos 
naturales se relaciona con dos aspectos 
fundamentales: la formulación de 
estrategias para el manejo racional de 
los recursos naturales, y la generación 
de capacidades entre los actores sociales para que puedan resolver los conflictos 
de uso de los recursos naturales. Es decir, ambos (GIRN  y MIRN) propugnan un 
acercamiento interdisciplinario, multidimensional y multisectorial que garantice 
la sostenibilidad en el uso de los recursos naturales (Sepúlveda y Edwards, 2000).  

De esa forma, el manejo integrado de los recursos naturales trata de evitar 
situaciones como las que están aconteciendo en varios países de las Américas, 
los cuales han logrado aumentos sustantivos de las exportaciones resultantes 
de una sobre utilización de sus recursos naturales.

Las definiciones de GIRN y el MIRN incluyen diversos niveles o escalas: 
hemisférica, regional, nacional, subregional y territorial. Naturalmente, 

La GIRN es el proceso que lidia con la 
formulación de estrategias,  políticas, 
marcos institucionales y métodos cu-
yo propósito es el uso racional de los 
recursos naturales a nivel nacional 
(internacional) y en determinadas uni-
dades espaciales. 

Su objetivo es asegurar la sostenibilidad 
del uso de los recursos naturales en el 
largo plazo.

Recuadro 13.

La Gestión Integrada de l
os Recursos Naturales (GIRN)
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cada ámbito responde a un orden diferente de problemas, por lo general 
relacionados. En el caso de problemas globales o transnacionales se puede 
citar el deterioro de la biodiversidad, el cambio climático, el manejo de aguas 
internacionales, la reducción de la capa de ozono y el rápido incremento de 
la brecha entre países ricos y países pobres.

En la escala regional se puede citar el manejo del bosque tropical húmedo 
y la extensa cadena de biodiversidad que salvaguarda. Fenómenos como la 
salinización, la desertificación y la depredación de la cobertura vegetal que 
abriga las fuentes de agua y microcuencas en corredores biológicos afectan 
principalmente ese nivel.

Fallas en los mecanismos de acceso y tenencia a la propiedad, así como el 
mal uso de los recursos naturales se han transformado en problemas tangibles 
a nivel nacional y territorial. Por ejemplo, en Brasil y Argentina, el modelo 
agroexportador fundamentado en la soya ha dado como resultado un uso 
intensivo de grandes regiones, fenómeno que ha acelerado la degradación 
de suelos y de recursos hídricos de vasta regiones del sur de Brasil y de la    
Pampa Argentina.

Es importante resaltar que existen ecosistemas cuya homogeneidad 
ecológica relativa incluye varios países, conformando macro-regiones 
denominadas ecozona. Tal como es el caso de la amazonia. En esos casos, 
los conflictos por el uso de recursos compartidos pueden generar desestabili-
zación en la ecozona que requieren soluciones que trasciendan la juris-   
dicción nacional.

Los conflictos en ecozonas surgen tanto entre países como entre los 
gobiernos locales cuyos diversos intereses de uso de los recursos naturales 
compartidos. No obstante las ecozonas deben manejarse como sistemas, las 
divisiones artificiales de las fronteras dificulta la gestión en la formulación      
de estrategias e inversiones para ejecutar proyectos y programas para su 
manejo integral. 

En ese sentido, el manejo integrado de los recursos naturales de un 
territorio puede generar externalidades ambientales positivas para la ecozona 
en la que se encuentra. Ese tipo de situaciones requiere esfuerzos conjuntos 
entre territorios aledaños que compartan, por ejemplo, una cuenca y 
especialmente, en el caso de cuencas compartidas entre países. Los corredores 



Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura72

Capítulo I

biológicos son un ejemplo práctico de “territorios internacionales compartiendo 
determinadas características”.

No obstante la complejidad de los ejemplos mencionados, el manejo 
integrado de recursos naturales se realiza también a escalas menores, como 
por ejemplo, en el ámbito de sub-cuencas o de territorios. En esos casos, el 
objetivo básico de largo plazo es el uso sostenible de los recursos naturales 
habida cuenta las necesidades productivas y las capacidad de uso de la base del 
capital natural.  De esta forma la aplicación del manejo integrado de recursos 
naturales se elabora como parte de un plan de gestión integrada de recursos 
naturales, entendido éste como una estrategia compuesta de políticas ad hoc, 
protocolos y prácticas idóneas de seguimiento y evaluación de actividades.

i.	 Un objetivo de largo plazo que sirve como eje orientador.

ii.	 Propósitos operativos definidos de una manera clara.

iii.	 Un modelo de gestión ambiental bien definido.

iv.	 El entendimiento de la interacción entre los componentes del modelo, 
así como de su complejidad.

v.	 Una visión clara del contexto y del tamaño de la unidad de 
planificación y acción.

vi.	 El reconocimiento explícito del papel que desempeña el ser humano 
como parte integral del sistema que se está transformando.

vii.	 El planteamiento explícito de procesos de seguimiento y evaluación 
que le concedan transparencia (accountability) a las actividades que 
se realizan como parte de la intervención en el sistema.

Principios y criterios de un Plan de
Gestión Integrada de Recursos Naturales.

Cuadro 3.

10.1  Las Situaciones Conflictivas

Se entiende como un conflicto una situación en la que uno o más 
objetivos de  dos o más personas (o grupos) son mutuamente excluyentes, lo 
que puede generar una actitud hostil en ambos bandos. Lo importante es que 
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las situaciones conflictivas no son ni positivas ni negativas y pueden utilizarse 
de manera constructiva.

Cada conflicto es único, no sólo por los cambios sociales que puede 
propiciar, sino porque determina el proceso de construcción social. En ese 
sentido, los conflictos no deben verse como una relación disfuncional —entre 
individuos o comunidades— que debe ser evitada a toda costa. Por el contrario, 
deben considerase como oportunidades para crecer y lograr transformaciones 
significativas en el territorio que beneficien a la sociedad en su conjunto.

La existencia de conflictos es una situación perenne, por lo tanto existen 
una amplia parafernalia de métodos para lidiar con ellos. 

10.2  Fenómenos Naturales Extremos y 
Gestión de Desastres

Un fenómeno natural puede 
definirse como “toda manifestación 
de la naturaleza que es producto de su 
funcionamiento” (Maskrey, 1993). 
Esa definición incluye fenómenos 
naturales regulares - como la lluvia - y 
fenómenos extraordinarios - como los 
huracanes -. 

La noción de desastre, por su parte, 
se desprende de la interrelación de los 
fenómenos naturales con el espacio 
social construido. En este sentido, se 
entiende por desastre: “la correlación 
de fenómenos naturales extremos y 
determinadas condiciones socioeconómicas 
y físicas vulnerables (situación económica 
precaria, viviendas en mal estado o mal 
construidas, suelos inestables, inadecuada 
ubicación de los lugares residenciales, entre 
otras)” (Lücke, 2006b).

El concepto de desastre tiene un fuerte 
componente social. Así, mientras que las 
dinámicas geológicas, geomorfológicas 
y climáticas hacen que un fenómeno 
natural pueda ser peligroso, las 
condiciones socioeconómicas son las 
que acaban definiendo la intensidad 
de las consecuencias. 

Por ejemplo, los huracanes Katrina y 
Mitch, que afectaron a las poblaciones 
de New Orleáns y de Centroamérica, 
respectivamente, se convirtieron en 
verdaderos desastres porque, a su 
magnitud física, se unieron factores de 
vulnerabilidad social, como la pobreza 
y la pobreza extrema. 

La prevención y la mitigación de este 
tipo de situación es uno de los desafíos 
más importantes a los que debe hacerle 
frente cualquier estrategia de desarrollo 
territorial.  

Recuadro 14.

El concepto de desastre
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En ese sentido, la gestión de riesgo requiere la incorporación efectiva 
de la población en los procesos de toma de decisiones. La capacitación, la 
organización y la interiorización del concepto de responsabilidad social son 
fundamentales. Es decir, si se desea promover el desarrollo sostenible del 
sector rural es preciso reducir su vulnerabilidad, y aquí juegan un papel vital 
las organizaciones de la sociedad civil.

De igual forma, es preciso fortalecer la capacidad operativa de las organiza-
ciones públicas y privadas para que puedan aplicar metodologías de prevención     
y mitigación en los ámbitos productivo, social, ambiental y económico.

10.2.1  Vulnerabilidad y Riesgo

De acuerdo con Lücke (2006a), la vulnerabilidad se entiende “como aquel 
estado en el que varias personas son susceptibles de sufrir daño y muestran dificultad 
para recuperarse de los embates de eventos climatológicos extremos”. 

Mientras que el riesgo alude a “la probabilidad de sufrir pérdidas o daños futuros 
resultantes de la relación dinámica y cambiante entre amenazas físicas [fenómenos 
naturales extremos] y determinados grados y tipos de vulnerabilidad”.  

La vulnerabilidad de la población a eventos extremos que puedan causar 
consecuencias adversas sobre las comunidades o grupos humanos expuestos 
a tales eventos, es un concepto multidimensional (Pielke and Guenni, 2004), 
intuitivamente simple de entender pero extremadamente difícil de cuantificar. 
Kelly y Adger (2000) concluyen que la vulnerabilidad de cualquier individuo 
o grupo social a algún desastre natural está determinada principalmente por 
su estado actual; esto es, por la capacidad de responder al evento en cuestión, 
más que por lo que pueda o no pueda pasar en el futuro26. Tal como lo 
plantea Bravo en su trabajo seminal “ … el riesgo es la combinación del grado de 
pérdida (humanas, económicas, agrícolas, de servicios, etc.), definida por la función de 

Lelys Bravo de Guenni. Cuantificación del riesgo y de la vulnerabilidad de la población venezolana a 
eventos de lluvia extrema. Tema de la ponencia: Área Académica. Departamento de Cómputo Científico 
y Estadística. Universidad Simón Bolívar

26
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vulnerabilidad, multiplicado por  la probabilidad de alcanzar los niveles de la amenaza 
(el evento meteorológico extremo) que ha producido la pérdida…”.

La vulnerabilidad y el riesgo asociado a las actividades del medio rural 
(como la agricultura y los sistemas forestales), son, probablemente, las 
principales limitantes a los esfuerzos de inversión pública y privada. En efecto, 
un porcentaje significativo de los daños ocasionados por fenómenos naturales 
extremos se verifican en el medio rural y afectan directamente a la agricultura, 
y sus consecuencias tienden a ser más graves debido a las características del 
ámbito rural; entre las que se sobresalen, el aumento de la población rural 
pobre asentada en áreas frágiles, la expansión de la frontera agrícola a tierras 
marginales, la deforestación y procesos acelerados de sedimentación y la 
compactación del suelo.  

 
Tanto el riesgo como la vulnerabilidad, entonces, son la expresión de 

una serie de procesos sociales concretos desplegados a través del tiempo y en 
determinados territorios (Lavell, 2003; Reyna, 2006). Eso significa que deben 
ser tratados en las estrategias de desarrollo sostenible con toda su complejidad 
(multidimensionalidad). Así, por ejemplo, la lucha contra la pobreza puede 
mejorar las condiciones socioeconómicas de la población y disminuir al 
mismo tiempo la probabilidad de sufrir daños por fenómenos naturales.

10.2.3  Cambio Climático

El reporte del Panel Inter-
gubernamental sobre el Cambio 
Climático (IPCC) señala que: “el 
calentamiento global es inequívoco, dada 
la evidencia observada de incrementos en 
el promedio de las temperaturas medias 
de la atmósfera y de los océanos, el 
derretimiento a gran escala del hielo y 
la nieve, y el incremento en el promedio 
global del nivel del mar” (IPCC, citado 
en Rodríguez, 2007).

Sin embargo, los efectos del 
cambio climático en el mundo 

“El cambio climático se refiere a las 
modificaciones del medio ambiente 
mundial (incluidas las alteraciones del 
clima, de la productividad de la tierra, 
de los recursos hídricos y océanos, 
de la química atmosférica y de los 
ecosistemas) que pueden alterar la 
capacidad de la tierra para sustentar 
la vida”.

Fuente: Instituto Interamerica-no para la 
Investigación del Cambio Climático (Rodríguez, 
2007).

Recuadro 15.

El cambio climático
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son desiguales. Se ha señalado, por ejemplo que, si bien la oferta mundial 
de alimentos no se verá seriamente afectada, sí habrá problemas con su 
distribución y que los países en desarrollo son los que sufrirán las peores 
consecuencias (Sepúlveda y Saborío, 2007). Urge, por tanto, proponer 
estrategias que permitan prevenir y mitigar los efectos adversos del cambio 
climático en esas regiones, y proteger el acervo de recursos naturales, pues 
una situación como esa podría impulsar su uso intensivo y acelerar aún más 
los procesos de degradación ambiental.

El cambio climático se hace sentir sobre todo en el ciclo hidrológico 
y, por consiguiente, en la agricultura y en la disponibilidad hídrica para el 
consumo humano. Los países deben mejorar la gestión del agua y estudiar 
posibles medidas de adaptación de las técnicas agrícolas a los cambios que 
están teniendo lugar. Esa situación seguramente transformará significativa-
mente los métodos de producción de alimentos y la competitividad de los 
países en general.

10.3  Problemas Ambientales Relacionados con la Agricultura

Problemas ambientales como la degradación de los suelos, la contamina-
ción de las fuentes de agua, las inundaciones, las sequías, la pérdida de 
biodiversidad y la deforestación deben ser analizados mediante un diagnóstico 
que evalué tanto las características físicas (geológicas, geomorfológicas y 
climatológicas) como las características sociales de los territorios.

En términos generales, la mayoría de los problemas están relacionados 
con la demanda creciente por recursos naturales, la regulación inadecuada 
(a veces inexistente) de la explotación de esos recursos, y el empleo de 
tecnologías inapropiadas y contaminantes (Saborío et. al., 2005). En síntesis, 
es posible plantear la hipótesis de que el patrón de producción y consumo a 
escala mundial ha comenzando a sobrepasar la capacidad de la tierra.

De manera que las propuestas para solucionar problemas ambientales 
relacionados con la agricultura, particularmente en las zonas rurales, deben 
considerar simultáneamente aspectos productivos (monocultivos a gran 
escala), así como otros de carácter social, como el combate a la pobreza, 
factores relacionados con las características físicas de los territorios y posibles 
conflictos por el uso de la tierra. Las estrategias de desarrollo sostenible deben 
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promover iniciativas que contribuyan a disminuir la desigualdad social en 
las zonas rurales, para generar fuerzas que cierren las brechas y  permitan 
un mejor ordenamiento territorial y adicionalmente, potenciar la capacidad 
organizativa del medio rural como una plataforma para prevenir los desastres 
del cambio climático.

Recuadro 16.

Algunas causas de la degradación 
  de los recursos naturales

Socioculturales 	 Crecimiento acelerado de la población
	 Pobreza e inequidad social
	 Poco conocimiento y escasa tradición agrícola de 

muchos de los desplazados a la frontera agrícola.

Político-
institucionales

	 Inestabilidad política
	 Falta de voluntad política-económica para 

implementar medidas de conservación.

Económica-
productivas

	 Limitada asistencia técnica y capacitación para los 
productores.

	 Prácticas forestales, ganaderas, agrícolas 
e industriales inadecuadas; por ejemplo, 
deforestación, pastoreo excesivo, quema, manejo 
inadecuado del riego, uso excesivo de pesticidas, 
contaminación de cuencas.

Ambientales 	 Falta de conciencia ambiental
	 Tala irracional del bosque
	 Lluvias intensas, suelos frágiles y susceptibles a la 

erosión
	 Falta de leña y carbón.

Fuente: Jiménez et al. (2001).

11.  Sistemas de Información Geográfica

Un sistema de información geográfica (SIG) es una herramienta que 
permite manejar y sistematizar información espacial de múltiples dimensiones 
y escalas. De manera que los SIG facilitan procesos complejos de análisis 
de información que pueden servir, entre otros, como base para construir 
escenarios (Lücke, 1999).
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Los SIG no son una invención reciente; por el contrario, son 
instrumentos que fueron desarrollados por la ciencias geográficas desde su 
mismo origen (George, 1979). Lo que sí constituye una novedad son los SIG 
computadorizados, que pueden definirse como “… una nueva herramienta que 
recientemente se ha hecho accesible a los planificadores y formuladores de políticas. 
Dicha herramienta permite trabajar con información ambiental, económica, social, 
etc.,  almacenarla, analizarla, manipularla, desplegarla e integrarla en un solo sistema” 
(Ford, 1990).

Los SIG se han convertido en un instrumento de gran valor (Juárez et al., 
2005 y Zequeira et al., 2006) pues permiten:

a)	 la superposición de datos con fines comparativos,

b)	 la actualización de información para ilustrar cambios en el tiempo,

c)	 cambios de escala para microanálisis,

d)	 la derivación de datos no disponibles mediante la manipulación de 
factores conocidos,

e)	 la integración de paquetes para el manejo de datos de ciencias sociales y 
físicas,

f)	 la incorporación de datos adquiridos mediante sensores remotos, como 
las imágenes de satélite con fines de monitoreo ambiental continuo,

g)	 el modelado de procesos sociales y físicos con propósitos de simulación y 
predicción.

De manera general, un SIG se compone de cinco componentes:

	 La capacidad del equipo profesional, el cual incluye a todas las personas 
vinculadas al SIG, desde los técnicos e investigadores que mantienen y 
utilizan el SIG, hasta quienes utilizarán la información que se produzca. 

	 La información —los datos—, incluyendo la recolección, su 
almacenamiento, análisis y visualización. 

	 El tipo de software. Está referido al potencial del SIG – poderoso, 
confiable y eficaz – y a sus perspectivas de ampliación. Es decir que el 
sistema esté diseñado para aceptar subsecuentes expansiones con base en 
las aplicaciones originales;



79Gestión del Desarrollo Sostenible en Territorios Rurales

Elementos Conceptuales del DRS con Enfoque Territorial

	 El hardware es el equipo que se utiliza. Generalmente su selección se 
realiza con bases en la formula  “mayor capacidad y menor costo” y que 
a la vez sea compatible con el software que se ha seleccionado. 

	 Los resultados, que se definen a partir de los objetivos del trabajo en 
cuestión.

La integración de los componentes anteriores permite la exhibición 
cartográfica, la digitalización de mapas, el manejo de la base de datos, el 
análisis geográfico, el procesamiento de imágenes, el análisis estadístico, y, 
finalmente, sirve de sustento al proceso de toma de decisiones. Los SIG, por 
ejemplo, permiten construir mapas de pobreza, de riesgo (zonas propensas 
a inundaciones o a sequías), de la infraestructura y su estado (puentes, 
carreteras, caminos vecinales), de ríos, de zonas protegidas, de puestos de 
salud, de centros educativos, etc. 
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Figura 7. Sistemas de Información Geográfica. Figura 7. Sistemas de Información Geográfica



Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura80

Capítulo I

Asimismo, la creciente disponibilidad de microsistemas de computación 
abre nuevas puertas al uso del SIG. Novara y Bondel (2006) lo aplican por 
ejemplo, a parcelamientos rurales de la Patagonia Argentina con resultados 
de alto nivel de precisión. Ese ejemplo caracteriza el potencial de los SIG 
como instrumento idóneo aún a escalas pequeñas.

Como todo instrumento de trabajo, los límites del potencial del SIG 
residen en la capacidad de análisis del usuario. Es decir el recurso humano es 
vital para el aprovechamiento integro del sistema; lo cual alude directamente 
a la importancia de la formación de capacidades. Por otro lado, es necesario 
enfatizar que un sistema de información geográfica requiere de recursos 
financieros y técnicos actualizados y permanentes con el fin de generar 
información apropiada y de fácil de comprensión y uso.  

Los gobiernos locales podrían mejorar notablemente su gestión si utilizan 
un sistema de información geográfica que responda a sus necesidades. No se 
debe olvidar que la municipalidad es un sistema compuesto por personas, 
instituciones, servicios, etc., que se encuentran conectados geográficamente 
(Actis et al., 2007).

En el caso de los gobiernos locales, el manejo de un SIG va más allá de 
una simple base de datos que permite formular un diagnóstico y diseñar una 
estrategia de desarrollo sostenible. Otras tareas que podrían facilitarse son: a) 
el seguimiento y la evaluación del impacto económico, social y ecológico de 
proyectos y actividades; b) sentar la base informática para estimar impuestos 
de propiedad; c) catastro de la propiedad urbana y rural; d) planificación 
municipal y zonificación urbana/rural; e) facilitar un trazado más eficiente del 
sistema de vías de transporte y comunicación; f) localización y relocalización 
de servicios públicos según la ubicación espacial de la demanda; g) diseño 
de programas sociales focalizados; h) diseño de políticas de de apoyo a la 
producción (p. ej. transferencia de tecnología), etc.

En aquellos casos en que la capacidad financiera y técnica del municipio 
es limitada, se podrían establecer alianzas con otras instituciones con acceso 
a un SIG o que estén en capacidad de adquirirlo. Universidades, colegios 
técnicos o incluso otras instituciones públicas son ejemplos de organizaciones 
que pueden tener un área de trabajo similar a la del municipio y que podrían 
contar con mejores recursos financieros y humanos para utilizar un SIG.
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Finalmente, es necesario recordar que las tecnologías de la información 
y de la comunicación son apenas un medio, para lograr su uso es vital la 
formación de capital humano.  

11.1  Los Centros de Información Rural

En la última década se han producido grandes avances en las tecnologías 
de la información y de la comunicación; sin embargo, su efecto en el medio 
rural ha sido dispar. En efecto, la capacidad de establecer programas nacionales 
para el aprendizaje de tecnologías informáticas es limitada y, en algunos 
casos, las localidades rurales ni siquiera cuentan con la infraestructura básica 
necesaria (electricidad, teléfono) para aprovechar esas herramientas. Como 
excepciones se pueden citar los casos de Uruguay, Brasil, Colombia, Costa 
Rica, entre otros que están realizando esfuerzos para obtener mejoras en este 
sentido. El establecimiento de centros rurales de información se convierte, 
por tanto, en una acción estratégica.

Esos centros permiten a los actores y agentes de los territorios acceder a la 
tecnología informática y estar mejor preparados en materia de gestión productiva, 
mercados, manejo ambiental e incluso, estar al tanto de precios de productos e 
insumos, así como oportunidades de empleo e ingreso no agrícolas.

12.  Participación Ciudadana en el Desarrollo Territorial

Por participación ciudadana se entiende la inclusión amplia y permanente 
de los actores estratégicos, locales y no locales, en la gestión de estrategias 
territoriales. La participación ciudadana es el eje fundamental de la democracia 
y por ende, es el espíritu de cualquier proceso de desarrollo.

Es decir, los actores son vitales en cada una de las etapas del proceso, 
desde el diagnóstico hasta la formulación,  ejecución y evaluación. La esencia 
es entender que el DRSET es un proceso  ascendente (desde la base) y por lo 
tanto todos los actores sociales (la sociedad civil con toda su expresión) deben 
hacer parte del proceso de toma de decisiones: pequeños, medianos y grandes 
productores, grupos organizados, sector privado, ONG, sector público, etc.
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La participación de los actores en la negociación y asignación de recursos 
es clave, y puede lograrse estableciendo alianzas entre las instancias de la 
esfera pública y las instancias de la esfera privada.

Los encargados de orientar y apoyar la ejecución de la estrategia 
(preferiblemente, un equipo multidisciplinario) deberán facilitar la participación 
de dichos actores, ayudar a definir y jerarquizar las propuestas de desarrollo 
y los proyectos de inversión, y brindar asesoramiento en la ejecución de                                   
los proyectos.

Cuadro 4.

En América Latina y el Caribe hay  varios ejemplos exitosos de políticas que han tenido como eje la 
participación ciudadana. Entre ellos están :

	 Las sociedades locales para el desarrollo: La Red de Pueblos: Colombia y Perú. El modelo 
“Red de pueblos” se ha aplicado en regiones de Colombia y Perú, y lo que busca es fortalecer 
la capacidad de autogestión. Gira en torno a principios de organización, comunicación, 
planeación colectiva, desarrollo de capacidades y financiamiento local. El liderazgo colectivo 
y la presencia de de las organizaciones de base les permite a las comunidades organizadas 
dialogar  con el sector público y con el sector privado. Corporación  Latinoamericana  Misión 
Rural (2008) en  Web: http://www.misionrural.net/red_pueblos/index.htm 

	 La autonomía local étnica: Comunas de afrodescendientes, Brasil. Este es un modelo 
novedoso de autogestión y participación en el desarrollo local supeditado a características 
étnicas y culturales. Se ha ejecutado fundamentalmente en las comunidades de Quilombolas 
en Maranhao, Brasil. Allí se han aplicado esquemas colectivos de formulación y gestión de 
políticas públicas con enfoques flexibles. La inversión pública social y productiva es orientada 
por procesos participativos acordes con la especificidad de la cosmovisión de las comunidades, 
con un acompañamiento que integra, en programas públicos, los componentes culturales y 
sociales, desde la perspectiva de las comunidades. (Furtado, R. y Furtado, P;  2004)

	 La Ley de desarrollo rural sustentable de México. Establece una estructura de ordenamiento 
nacional que se basa en la participación de las comunidades y los productores en la definición 
de estrategias de desarrollo rural (municipal, distrital y estatal). La estructura se sustenta en 
organismos colegiados que abren la puerta a la intervención directa de los beneficiarios de 
los programas que conforman la política pública e inducen la  participación directa de las 
comunidades en procesos de diagnósticos, visión local y regional del desarrollo, formulación 
de iniciativas, emprendimientos y proyectos. Esto  exige del Estado un papel como mediador 
y como generador de las capacidades comunitarias para la gestión autónoma que promueve 
la Ley. La definición de estrategias de descentralización implica el desplazamiento de las 
decisiones sectoriales del nivel federal al nivel local. (Echeverri y Moscardi, 2005).

Experiencias de Procesos de Participación Ciudadana
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12.1  Gobernabilidad

La noción de gobernabilidad aparece alrededor de la década de los años 
1970, luego del informe de la Comisión Trilateral. Nace con el objeto de 
sustituir la ya agotada visión del estado de bienestar e instaurar una nueva 
que reflejase adecuadamente los requerimientos de los estados modernos: 
capacidad de desarrollo de la sociedad, capacidad para resolver conflictos 
democráticamente, calidad de vida para los ciudadanos y capacidad de 
sobrevivencia del mismo Estado (Aguilera, 2003).

Posteriormente, el concepto es adoptado por varios profesionales que 
la reformulan y su evolución indujo a diversos tratamientos conceptuales. 
Así es posible relacionar el concepto de gobernabilidad con dos elementos 
fundamentales: “una capacidad social y una relación social” (Aguilera, 2003). 
De esa forma, por un lado, la gobernabilidad tiene que ver con la capacidad 
social de trazar y lograr objetivos, y por el otro, con las relaciones que se dan 
entre diversos grupos sociales para alcanzar esos objetivos.

Lo anterior ha dado lugar a la formulación de nociones de carácter 
operativo, como la del PNUD (1999), en la cual la gobernabilidad se entiende 
como “el marco de reglas, instituciones y prácticas establecidas que sientan los límites 
y los incentivos para el comportamiento de los individuos, las organizaciones y las 
empresas”.

No obstante, una definición más amplia es la de Acosta (2001), para 
quien gobernabilidad es “la capacidad del gobierno para legitimar sus decisiones 
con base en un desempeño eficaz de sus funciones”. En términos más amplios, 
la gobernabilidad también puede definirse como la cualidad propia de 
una comunidad política según la cual sus instituciones de gobierno actúan 
eficazmente dentro de su espacio de un modo considerado legítimo por la 
ciudadanía, permitiendo así el libre ejercicio de la voluntad política del poder 
ejecutivo mediante la obediencia cívica del pueblo.

A pesar de que las definiciones muestran que es posible incluir como parte 
del término diversos elementos con implicaciones diferentes; por su carácter 
opera-tivo, en este documento se ha adopta la definición de gobernabilidad 
del PNUD.
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Es obvio que la participación ciudadana está en el centro de la 
gobernabilidad; en efecto, difícilmente podrían generarse procesos gobernables 
sin una amplia participación de los diversos sectores de la ciudadanía.

Debe tenerse presente que la legitimidad y la sostenibilidad de la 
gobernabilidad también radican en el fortalecimiento de la sociedad como un 
todo; es decir, se trata de un proceso que debe fomentar la cohesión social y 
la construcción de una visión de país. Y eso implica luchar contra la pobreza 
y la desigualdad social, problemas que, como lo señalan De Ferranti et. al. 
(2003), se hacen sentir de manera desigual en la región latinoamericana. 
Esos tienden a ser más profundos en las áreas rurales y están atravesados 
por factores étnicos y de género; en efecto, existen poblaciones importantes 
de indígenas y afrodescendientes empobrecidas, y los hogares encabezados 
por mujeres tienen mayor probabilidad de ser pobres. Esos fenómenos se han 
convertido en verdaderos obstáculos para el desarrollo de la democracia y de 
la gobernabilidad (PNUD, 2004).

13.  Políticas de Estado

Para que la estrategia nacional de 
desarrollo rural alcance sus objetivos 
debe ser parte integral de una Política 
de Estado incluyente, que articule y 
armonice las políticas de los diversos 
sectores en plazos mayores a una 
administración presidencial. Es impor-
tante entender las diferencias entre 
proyectos de desarrollo de algún 
territorio, o proyectos de combate a la 
pobreza rural con una política nacional 
de desarrollo rural. La política de 
desarrollo nacional debe definir con 
meridiana claridad las estrategias, las 
políticas y las inversiones diferenciadas 
en el ámbito regional, de los territorios 
y el municipal. 

Se entienden como Políticas de 
Estado a los acuerdos, de largo plazo, 
adoptados por los Gobiernos, a través 
de procesos consensuados por todas 
las fuerzas políticas de un país para 
asegurar que la implementación de 
ciertas líneas de acción estratégica 
sobrepasan (sostenidamente) el 
período de una administración 
de una nación.  Esta definición 
también es aplicable para unidades 
administrativas menores tal como: 
Estado, Departamento y Municipio.   

Recuadro 17.

Políticas de Estado



85Gestión del Desarrollo Sostenible en Territorios Rurales

Elementos Conceptuales del DRS con Enfoque Territorial

  El desarrollo de los territorios rurales, entonces, es parte de un proyecto 
país que entre sus objetivos de desarrollo nacional impulsa también estrategias 
y políticas para incluir al medio rural. Por eso es importante que el enfoque 
territorial contemple entre sus tareas una revisión amplia de las estrategias de 
desarrollo y de los planes de inversión de nivel nacional, regional y municipal. 
De esa forma se evitará la duplicación de esfuerzos y no se incurrirá en el 
error de promover objetivos contradictorios.

14.  El OrdenamientoTerritorial

El ordenamiento territorial puede definirse como “una política de Estado y un 
instrumento de planificación del desarrollo, desde una perspectiva sistémica, prospectiva, 
democrática y participativa,  que orienta la apropiada organización político administrativa 
de la Nación y la proyección espacial de las políticas sociales, económicas, ambientales y 
culturales de la sociedad, garantizando un nivel de vida adecuado para la población y la 
conservación del ambiente, tanto para las actuales generaciones, como para las del futuro” 
(Lücke, 1999).

Aunque el ordenamiento territorial debe ser una política nacional, es 
posible distinguir otros niveles o escalas, en función de la complejidad de la 
temática que se aborde. Así, se puede hablar de escala regional, territorial y 
municipal, y en todas, la participación ciudadana es un requisito.

Los temas que se pueden abordar desde el ordenamiento territorial son 
variados y se ubican de forma transversal en las cuatro dimensiones del enfoque 
territorial; sin embargo, se le considera  una herramienta particularmente 
valiosa para impulsar acciones en los siguientes ámbitos (Montes, 2001).

El desarrollo rural. El ordenamiento territorial se perfila como un 
instrumento que permite guiar e impulsar las inversiones públicas, promover 
las inversiones privadas y apoyar las redes sociales, a fin de mejorar la calidad 
de vida de las poblaciones. Ayuda a identificar las zonas de mayor riesgo 
social y ambiental, y permite poner en marcha planes específicos para esos 
asentamientos humanos; todo ello en un marco que considera el uso racional 
de los recursos naturales como factor clave para resolver los problemas 
presentes y prevenir problemas futuros.
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La productividad de los asentamientos humanos. El crecimiento de la población 
ejerce una presión considerable sobre los recursos y demanda una mayor 
productividad. Es necesario impulsar acciones que logren un uso racional 
de los recursos naturales y sociales. El ordenamiento de los asentamientos 
humanos, tanto en zonas urbanas como rurales, se constituye, entonces, en 
un requisito básico para promover estrategias de desarrollo sostenible.

El medio ambiente y la prevención de los desastres. El ser humano es un 
componente vital de los sistemas ambientales. A partir de ese principio es 
necesario promover políticas que regulen el uso y el manejo de los recursos 
naturales y que, al mismo tiempo, contribuyan a prevenir las consecuencia 
perjudiciales de los fenómenos naturales extremos.

La gobernabilidad y la participación ciudadana. El ordenamiento 
territorial es una herramienta idónea para promover procesos de mayor 
participación ciudadana, considerando los diversos intereses y visiones que 
tienen los actores sobre el uso y manejo del territorio.

Por último, para lograr un buen proceso de ordenamiento territorial, 
resulta clave tener en cuenta los siguientes factores (Pujol, 1994):

1.	 El equilibrio entre dimensiones. El ordenamiento territorial supone alcanzar 
un balance en ámbitos diversos: intereses individuales e intereses 
colectivos; suelos para uso residencial y para uso productivo; intereses 
locales, regionales y nacionales; necesidades presentes y necesidades 
futuras; asentamientos humanos y sistemas naturales, entre otros 
muchos.

2.	 La flexibilidad. El ordenamiento territorial es un proceso dinámico, sujeto 
a evoluciones en el tiempo y en el espacio. Debe, por tanto, ser capaz de 
adecuarse a los cambios tecnológicos y poblacionales.

3.	 La participación ciudadana es un requisito fundamental para garantizar el 
éxito de las políticas de ordenamiento territorial. Es probable que los 
cambios que se propongan susciten resistencia; por eso, es fundamental 
contar con la participación de los ciudadanos, para que puedan opinar 
y promover las acciones que ellos determinen como beneficiosas para              
sus territorios.
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15.  La Gestión del Territorio

La gestión territorial es uno de los conceptos más importantes al elaborar una 
estrategia de desarrollo con enfoque territorial. Tal como señalan Rosa et al. (2003), 
supone, un mayor control, por parte de los actores, sobre el manejo de los recursos.

La gestión territorial exige, entonces, el empoderamiento de los actores 
locales, su participación activa y responsable, pero también, la disponibilidad de 
mecanismos de resolución de conflictos que ayuden a solventar las diferencias 
que puedan surgir en cuanto al uso y manejo de los recursos.

El territorio, como espacio socialmente construido, es el resultado de 
procesos determinados por factores históricos, sociales y culturales que lo han 
definido y le han conferido características únicas. Esto requiere transitar desde 
una concepción que tiende a homogeneizar los territorios —y que por lo tanto 
favorece la centralización— a una visión diferenciada, que propicie el surgimiento 
de una nueva institucionalidad territorial, capaz de formular normas de uso y 
manejo de recursos que concilien distintos intereses, posibilidades y problemas 
(Rosa et al., 2003).

En el caso de los territorios rurales, el proceso de gestión territorial debe 
tener en cuenta dos elementos fundamentales: i) que en la delimitación de 
estos territorios pesa más el proceso de apropiación del espacio por parte de 
sus habitantes que las características biofísicas del terreno, y que ii) aunque esos 
territorios pueden mostrar concentraciones urbanas relativamente importantes, 
el manejo de los recursos naturales incide grandemente en su modo de operar 
(Rosa et al., 2003).

Finalmente, el proceso de gestión territorial está constituido por al menos 
tres elementos:

1.	 Identidad territorial construida desde los habitantes del territorio. Se refiere a la 
forma en que los pobladores se identifican con el territorio, con sus características 
y sus recursos. Este es un proceso que refleja una manera particular de apropiarse 
del espacio, y sobre la que se construyen las redes sociales.

2.	 Institucionalidad territorial endógena. Alude a las autoridades locales 
formales e informales, a su deseo de comprometerse con el territorio y sus 
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habitantes, y a su capacidad de ejecutar acciones estratégicas orientadas por 
una propuesta de desarrollo de largo plazo.

3.	 Instrumentos de manejo territorial. Son las herramientas que permiten poner 
en marcha las decisiones que se tomen a nivel territorial, y se reflejan en 
estrategias colectivas y acciones concretas. Pueden construirse alrededor de 
diversos temas de interés, como manejo de cuencas, conservación de suelos, 
manejo de áreas forestales, gestión del riesgo, ecoturismo, etc.

16.  Plan de Negocios para el Territorio

La estrategia de desarrolo del territorio se traduce en acciones a través de la 
ejecución de inversiones.  A su vez, éstas se definen en el proceso de preinversión 
e inversión (ciclo de proyectos) que incluye las fases de: a) indentificación, b) 
formulación, c) evaluación ex ante, d) ejecución y e) evaluación ex post.  Mientras 
que la negociación se practica en diversos momentos a lo largo de todas las 
etapas.  No existe una normativa para conducir ese proceso; sin embargo, éste 
debe ser flexible dinático, participativo y de bajo costo.

La estrategia de desarrollo provee la base al diseño del programa de inversión 
y a su vez éste adopta una lógica de plan de negocios, el cual incluye una cartera  
de ideas o perfiles  de proyectos , ordenados en un formato tipo fichas.

Por otro lado, el programa de inversión y su cartera de proyectos, constituyen 
instrumentos básicos de negociación de recursos en una etapa temprana de la 
preinversión; esto facilita que potenciales fuentes de financiamiento se involucren 
a inicios del proceso.  De manera que la cartera genera una plataforma  de 
alternativas flexibles para negociar y cconsensuar intereses tanto de los 
proyectos, como de diversas fuentes de recursos.  Ese procedimiento permite 
establecer un proceso dinámico de negociación de los proyectos y no obstante 
algunos de ellos pueden avanzar con mayor celeridad, el progrma de inversión, 
fundamentado en la estrategia de desarrollo, otorga coherencia y articulación a 
las inversiones27.

La sección 16 Inversiones para el territorio es un aporte de Nelson Espinoza, Coordinador de la Unidad de 
Proyectos de Inversión del IICA.

27
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Las ventajas pueden situarse en diversos sectores de la economía 
(recordar la noción de motores de desarrollo: ecoturismo, producción de 
biocombustibles, servicios ambientales, etc.), y el retorno marginal debe ser 
tan solo uno de los criterios que se empleen al seleccionar entre opciones de 
inversión. Otros criterios importantes son los relacionado con la rentabilidad 
social (es decir, los beneficios para la sociedad como un todo y no sólo a un 
sector particular), así como criterios ambientales y políticos, entre otros.

A continuación se presenta una tipología de proyectos de inversión que 
podría ayudar a establecer una cartera territorial:

Inversiones “nucleadoras”: Son aquellas que por sus características 
particulares logran integrar e impulsar otras actividades productivas (que no 
están directamente relacionadas con las actividades a las que se dirigía la 
inversión). Sobresalen por sus efectos multiplicadores en el territorio.

Inversiones funcionales: Se trata de proyectos destinados a mejorar 
las condiciones administrativas, de manera que tanto las inversiones 
“nucleadoras” como las actividades que se deriven de ella puedan llevarse a 
cabo plenamente.

Inversiones complementarias: Son proyectos destinados a apoyar las 
actividades productivas vinculadas con las inversiones “nucleadoras” y, por lo 
tanto, son complementarios a éstas.

Inversiones estructurales: Buscan actuar sobre las limitaciones históricas o 
trabas legales que condicionan el desarrollo sostenible; por ejemplo, inversiones 
para modificar la estructura de tenencia de la tierra, la jurisdicción sobre recursos 
naturales vitales, como el agua, o el tipo de gestión y estructura municipales.

Inversiones en recursos humanos: Apuntan a la formación de capital humano, 
para mejorar sus posibilidades de enfrentar los retos que devienen de un 
mundo en cambio constante.

Inversiones organizacionales: Buscan incidir en aspectos relacionados 
con la participación de los actores sociales y los agentes de desarrollo en 
las problemáticas del territorio. Su propósito es crear una mayor conciencia 
respecto del bien común, la negociación, la credibilidad y la redistribución de 
los beneficios del desarrollo.
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Guía de apoyo para la aprobación 
de contenidos del Capítulo I

Introducción

Llevar a la práctica la metodología para el diagnóstico territorial supone un 
nivel básico de apropiación de la propuesta teórica presentada; implica tener 
claras las nociones y las tensiones conceptuales que articulan la propuesta. 
Para facilitar el proceso de asimilación conceptual se plantean a continuación 
una serie de preguntas, que hemos llamado generadoras porque buscan 
estimular al lector a retomar aspectos clave del enfoque de la propuesta, una 
actividad didáctica y una lista de bibliografía complementaria.

Objetivo general de la guía de apoyo

Apoyar el proceso de aprendizaje de la base teórica de la propuesta, 
con el fin de posibilitar el trabajo de aplicación de la metodología para el 
diagnóstico territorial.

Preguntas generadoras

1.	 Explique los conceptos de desarrollo sostenible y desarrollo rural 
sostenible con enfoque territorial.

2.	 Comente las diversas escalas del desarrollo rural sostenible (nacional, 
regional y territorial) y su importancia para el enfoque.

3.	 ¿Por qué se considera al desarrollo sostenible como multidimensional? 
Analice cada una de las dimensiones propuestas, su articulación interna, sus 
sinergias y los tipos de integración que suponen para el logro de equilibrios.

4.	 ¿Cuál es la función del proyecto país en el enfoque territorial?

5.	 ¿Cuál es la importancia de contar con equipos multidisciplinarios para 
diseñar y ejecutar estrategias de DRSET?
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6.	 Analice con su grupo la importancia de incorporar efectivamente a todos 
los actores al proceso de desarrollo.

7.	 Reflexione sobre la importancia de las actividades consideradas motores 
de desarrollo en su comunidad. Analice ventajas y desventajas.

Actividad de apoyo: elaboración de un mapa conceptual

Seguidamente se propone la elaboración de un mapa conceptual para que 
el lector comprenda mejor las nociones en que se fundamenta la metodología de 
DRSET.

Un mapa conceptual es una herramienta de trabajo que permite la 
comparación y el estudio entre dos enfoques teóricos. Además, el mapa permite, 
posteriormente, la aplicación de esos fundamentos al contexto donde se pretende 
aplicar el enfoque (o los enfoques).

Los mapas conceptuales se componen básicamente de tres elementos: 
conceptos, palabras de enlace y proposiciones. Estas últimas adquieren un 
significado determinado dependiendo de los conceptos que se unan, a través de 
las palabras de enlace.

La actividad pretende que los participantes sean capaces de retomar 
los principales conceptos de la propuesta y adecuarlos a las características 
particulares de la unidad de análisis (el territorio) en la que se planea llevar a 
cabo el diagnóstico.

El mapa debe tener como puntos de referencia, tanto el contexto del 
territorio, como el enfoque territorial (descrito en el capítulo anterior) con sus 
como las cuatro dimensiones que conforman la visión integradora del proceso 
de desarrollo sostenible: a) la dimensión socio-cultural; b) la dimensión político-
institucional; c) la dimensión económica; d) la dimensión ambiental.

El siguiente es un ejemplo de un mapa conceptual28:

FOD. 1998. “Mapas conceptuales: herramientas para el pensamiento estratégico”. Ponencia presentada 
por Ana Virginia Quesada en el Congreso de Asesores y Tutores del PIE-MEP-FOD, Fundación Omar 
Dengo, San José.

28
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Cadena Agroalimentaria

Herbívoro

Algas Briofit Tranqueofit

Desechos

Carnívoro Omnívoro

Fotosintetizadores
Comidos Comidos

come descompuestos

sintetizan

por

por

ejemplos

ejemplos

“descompuesto por”

Figura 8. Mapa Conceptual: Ejemplo de una Cadena Agroalimentaria.

ProductoresConsumidores Agentes
 Degradantes

“usados por”

Formada por 

Instrucciones para la elaboración del mapa conceptual.

1.	 Lectura minuciosa del capítulo 1, identificando y anotando los conceptos 
que dan cuerpo a la propuesta del DRSET.

2.	 Reorganizar los conceptos que se anotaron y jerarquizarlos según su 
nivel, de los generales a los particulares.

3.	 Establecer relaciones entre los conceptos y señalarlas por medio de trazos 
y líneas.

4.	 Formar grupos de conceptos. Anotar el concepto central y, a continuación, 
los derivados, como para formar familias conceptuales (Mapas 
Conceptuales).

Figura 8. Mapa Conceptual: Ejemplo de una Cadena Alimentaria.
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	 Por ejemplo:

	 Sostenibilidad (central);

    	 equidad;
    	 desequilibrio ambiental.

5.	 Establecer relaciones entre familias de conceptos, por medio de flechas, 
llaves y conectores.

6.	 Introducir adecuaciones a partir de las características específicas presentes 
en la unidad de análisis en la que se piensa llevar a cabo el diagnóstico.

7.	 Una vez elaborado el mapa conceptual, verificar la presencia o ausencia 
de nociones como:

	 a)	 Enfoque territorial
b)	 Multidimensionalidad
c)	 Multidisciplinariedad
d)	 Territorios
e)	 Territorio (localidad) y sistema nacional
f)	 Participación y sostenibilidad.
g)	 Actividades motores del desarrollo
h)	Actores de desarrollo estratégicos en el territorio.
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Sitios de Internet

Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura (IICA) Desde 
esta página también es posible acceder a los sitios web de las oficinas del 
IICA en los países:  http://www.iica.int/ 

IICA Brasil: http://www.iica.org.br/ 

Fórum Permanente de Desenvolvimento Rural Sustentavel Brasil (FDRS) 
http://www.iicaforumdrs.org.br/ 

Ministerio do Desenvolvimento Agrário (MDA): http://www.mda.gov.br/
sdt/ 

Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT): http://www.mda.gov.br/
sdt/index.php?sccid=497 

IICA Colombia: http://www.iica.int/Colombia/ 

IICA Ecuador: http://www.iica-ecuador.org/ 

IICA México: http://www.iica.org.mx/ 

Secretaría de Agricultura, Gandería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 
(SAGARPA): http://www.sagarpa.gob.mx/cgcs/ 

IICA Paraguay: http://www.iica.org.py/ 

IICA Perú: http://www.iica.int/Peru/ 

IICA Uruguay: http://www.iica.org.uy/online/inicial.asp 

Programa de Desarrollo de la Agroindustria Rural (PRODAR): http://www.
infoagro.net/es/apps/index.cfm?CFID=912893&CFTOKEN=61377109 
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Unión Europea: http://ec.europa.eu/agriculture/index_es.htm  http://
ec.europa.eu/agriculture/rur/leaderplus/index_es.htm 

Organization for Economic Co-operation and Development (OECD)
http://www.oecd.org/home/0,2987,en_2649_201185_1_1_1_1_1,00.html 

Agriculture and Agri-Food Canada: http://www.agr.gc.ca/index_e.php 

Rural Policy Research Institute (RUPRI): http://www.rupri.org/ 

Universidad de Córdoba: http://www.uco.es/

Master en Desarrollo Rural:  http://www.uco.es/estudios/postgrado/oferta/
cienciassociales/desarrollorural.html 

Junta de Andalucía  http://www.juntadeandalucia.es/agriculturaypesca/
portal/opencms/portal/DGDesRural/Presentacion?entrada=tematica&
tematica=192 

Gobierno de Cataluña: http://www.gencat.net/acciodegovern/cas/index.
html 

http://www.gencat.net/salut/acsa/Du12/html/es/dir1644/doc14814.html 

FAO: http://www.fao.org/ 

Fondo Internacional de desarrollo Agrícola (FIDA): http://www.ifad.org/ 

Naciones Unidas: http://www.un.org/spanish/ 

Banco Interamericano de Desarrollo (BID): http://www.iadb.org/index.
cfm?language=spanish

Banco Mundial: http://www.bancomundial.org/

Comisión Económica para América latina y el Caribe (CEPAL): http://
www.eclac.cl
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Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): http://www.
undp.org/spanish/ 

Otros sitios

Google Earth: http://earth.google.es/ 

NASA: http://eol.jsc.nasa.gov/EarthObservatory/PatuxentRiverNavalAir 
Station _Maryland.html 

 


