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PROLOGO

La comunidad cientifica mexicana ha realizado en décadas recientes importan-
tes esfuerzos inter y multidisciplinarios para desarrollar, junto con los sectores
publico y privado, importantes investigaciones integrales sobre los aspectos te6-
ricos, metodolégicos, normativos y referente a las aplicaciones del ordenamiento
ecoldgico y territorial. Estos estudios se han llevado a cabo desde una perspec-
tiva nacional asi como a diferentes niveles regionales, estatales, municipales, e
incluso comunitarios, y han abarcado también espacios marinos e insulares.

La propia esencia integral de la investigacién territorial ha motivado estos
esfuerzos que incorporan conocimientos, experiencias y criterios de numerosas
instituciones y especialistas en diversos campos del conocimiento. Se han utili-
zado perspectivas provenientes de las ciencias naturales y las sociales, las cien-
cias econdémicas, las disciplinas juridicas y politicas, y desde ellas se abordan el
desarrollo, el manejo y la dindmica de los procesos geoespaciales, asi como la
organizacién, la integracién funcional, los niveles de competividad y las pers-
pectivas sobre la gestién y la gobernabilidad del territorio.

Las dimensiones ambiental y socioeconémica del ordenamiento ecoldégico
y territorial abarcan todas las esferas del quehacer humano y constituyen uno
de los ejes de los principios basicos de la sustentabilidad del medio ambiente.
Por tal motivo, la celebracién de congresos, con la activa participacién de los
sectores académicos, politicos y sociales, sobre esta temdtica, ha sido una pre-
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12 ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DESARROLLO SUSTENTABLE

ocupacién constante de los diversos actores involucrados en ello. Asi, en 1999
se celebré el I Congreso Internacional de Ordenamiento Territorial (CIOT) en
la ciudad de Guadalajara, que tuvo su réplica en la ciudad de Toluca en 2003
(IT CIOT). A partir de ese afio se han venido sucediendo estos congresos con
cardcter bianual: ITI CIOT en Guadalajara (2005), IV CIOT en San Luis Potosi
(2007); a partir del V Congreso celebrado en Morelia (2009), su denominacién
se amplié a Congreso Internacional de Ordenamiento Ecolégico y Territorial.
Con esa misma denominacién se celebré la reunién mids reciente, el VI CIOTE
en Ensenada, Baja California (2011). Estos eventos han representado lugares
de encuentro para el debate, el intercambio y el consenso en el avance de los
conocimientos y las formas de abordar los problemas inherentes a la planeacién
del territorio bajo férmulas democréticas, participativas, innovadoras y, sobre
todo, sustentables.

No obstante todo lo anterior, ain existen tareas pendientes e interrogantes
a resolver en el 4mbito académico, en el tema de la ensefianza a nivel de licen-
ciatura y posgrado, en los enfoques y aplicaciones metodoldgicas, en las bases
de la regulacién juridica, en las acciones institucionales para implementar, dar
seguimiento y evaluar los avances en la aplicacién de los instrumentos decre-
tados, e incluso en las perspectivas de una adecuada correspondencia entre los
programas de ordenamiento ecoldgico y territorial propuestos y la realidad y
coyunturas cambiantes de los territorios.

Y hacia ello va la publicacién de este libro coordinado por los doctores Ma-
ria Teresa Sdnchez Salazar, Gerardo Bocco Verdinelli y José Maria Casado
Izquierdo, a quienes manifiesto mi reconocimiento por el trabajo desarrollado,
toda vez que han logrado conciliar en una obra 28 textos que cubren los as-
pectos fundamentales del ordenamiento ecolégico y territorial. Los 62 autores
representan a un nimero importante de instituciones académicas, tanto nacio-
nales como extranjeras, ademds de dependencias publicas federales y estatales.

Deseo destacar la participacién de dependencias de la UNAM, toda vez
que muestra el compromiso adquirido por nuestra institucién con este tipo de
investigaciones: Instituto de Geografia, Instituto de Investigaciones Sociales,
Instituto de Investigaciones Biomédicas, Instituto de Ingenieria; los centros de
Investigacién en Geografia Ambiental, de Investigaciéon en Ecosistemas, Re-
gional de Investigaciones Multidisciplinarias, el Peninsular en Humanidades
y Ciencias Sociales y la Facultad de Estudios Superiores Aragén. Asimismo
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participan académicos de las siguientes instituciones de educacién superior:
Universidad Auténoma de Baja California, Universidad Auténoma Metropoli-
tana-Azcapotzalco, Universidad Auténoma del Estado de México, Universidad
de Guadalajara, Universidad Popular de la Chontalpa, Universidad Veracruza-
na, Centro de Investigaciones y Estudios Avanzados-Mérida, El Colegio de
Michoacin, Colegio de Posgraduados-Cardenas, Tabasco, Instituto de Ecolo-
gia A. C. e Instituto Tecnolégico de Mérida.

Respecto de las dependencias publicas se conté con la participacién del
Instituto Nacional de Ecologia, el Instituto Nacional de Geografia y Estadis-
tica, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales y la Secretaria
de Desarrollo Social, Delegacién Chihuahua. Finalmente, deseo agradecer la
importante colaboracién de académicos extranjeros que contribuyen con sus
experiencias a ampliar nuestras perspectivas en el campo del ordenamiento.
En esta ocasién se cuenta con la colaboracién de académicos del Instituto de
Geografia Tropical y del Instituto de Planificacién Fisica, ambos de Cuba;
de la Universidad Nacional de General Sarmiento en la Argentina y de la Uni-
versidad Simén Bolivar en Venezuela.

A todos ellos nuestro agradecimiento.

José Omar Moncada Maya

Director del Instituto de Geografia
Universidad Nacional Auténoma de México
Ciudad de México, Distrito Federal, México






INTRODUCCION

El tema del ordenamiento ecoldgico del territorio en México deberia ser no sélo
politica de Estado sino ademds un tema transparente y sin complicaciones in-
necesarias. Sin embargo, ademds de los asuntos teéricos y metodoldgicos de los
que se ocupa el ambiente académico, existe un sinnimero de problemas que ba-
sicamente se desprenden de la existencia de dos instrumentos de politica: el or-
denamiento ecolégico amparado en la Ley General de Equilibrio Ecolégico y
Proteccién al Ambiente y su reglamento en la materia, bajo la responsabilidad de
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, por un lado, y por otro
el ordenamiento territorial, amparado en el Programa de Nacional de Desarrollo
Urbano y Ordenacién Territorial, atribucién de la Secretaria de Desarrollo So-
cial. No importaria tanto sefialar si son o no complementarios, el punto es que
deberia existir un solo instrumento. Dificilmente podria hablarse de una politica
de Estado, al existir mds de un instrumento.

En este libro, presentamos los resultados del V Congreso Internacional de
Ordenamiento Ecolégico y Territorial realizado en Morelia en noviembre de

Centro de Investigaciones en Geografia Ambiental. Universidad Nacional Auténoma
de México. Morelia, Michoacdn, México.

Departamento de Geografia Econémica, Instituto de Geografia. Universidad Nacio-
nal Auténoma de México. Ciudad de México, Distrito Federal. México
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16 LA POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN MEXICO

2009, en el marco de un esfuerzo coordinado entre el Gobierno Federal (Se-
MARNAT, INE) y la UNAM (Instituto de Geografia y Centro de Investigaciones
en Geografia Ambiental). No es objetivo de este trabajo atacar la problemitica
derivada de la existencia de dos instrumentos de politica. De hecho, al momento
de enviar este libro a la imprenta, acababa de publicarse en el Diario Oficial de
la Federacién el decreto del programa de Ordenamiento Ecolégico General del
Territorio, mismo que sin duda habra de originar un conjunto de reflexiones en
torno a sus alcances y contenidos. Tampoco éste es tema del libro en comento.

Este libro resulta del antedltimo congreso de OET, que tuvo como lema y
propésito, revisar el OET desde la teoria y hacia la prictica. De ninguna manera
es posible agotar este asunto en un evento académico y el libro resultante, en par-
ticular por las cuestiones sefialadas mds arriba, asi como por otras que estdn sien-
do analizadas por ejemplo, en diversas investigaciones (véase, por ejemplo, tesis
doctoral concluida en 2012, de Paloma Carton de Grammont, y tesis doctoral en
curso, Daniel Iura, ambas en el posgrado de Geografia de la UNAM, www.ciga.
unam.mx, docencia). M4s bien, este libro debe concebirse como un escalén mis
de un proceso de reflexién en el marco de los congresos de OET que se vienen ce-
lebrando en México desde hace ya varios afios. La expectativa en estos eventos es
ir abordando la problemitica de la planeacién territorial desde diversas perspec-
tivas, tanto académicas como del aparato del Estado y de organizaciones sociales,
que comparten el interés en la teoria y practica del OET.

Ellibro estd organizado en veintiocho capitulos agrupados en once partes, e
inicia con los aspectos legales y normativos del OET. Naturalmente no se pue-
de agotar el tema, pero si ofrecemos una mirada critica por parte de estudiosos
en el asunto, que esperamos aporte elementos para evaluar el éxito (o inconve-
nientes) en la implementacién de este instrumento de politica publica. Sigue un
apartado con algunas experiencias internacionales pero desde fuera de México,
por parte de especialistas que conocen la realidad mexicana. El tercer apartado
ataca los problemas de teoria, método y técnicas requeridos para poder formu-
lar los estudios técnicos que sirven como base de los programas de OET. Este
apartado es por demds variado, e incluye diversos aspectos de relevancia tedrica
y préctica. El cuarto apartado se aboca a la dimensién cultural y participativa en
el OET. Lo cultural es un tema relativamente poco analizado por la academia,
y sin duda poco tenido en cuenta por los érdenes de gobierno encargados de
llevar a la préctica los procesos de OET. Tal vez este tema sea particularmente
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novedoso ya que, pese a su relevancia, ocupa un lugar poco destacado en la pla-
neacién formal del territorio. Los aspectos participativos, en cambio, han sido
referidos tanto en los congresos antecedentes a éste, como en la bibliografia en
general. Tanto académicos como funcionarios son crecientemente sensibles al
valor de la participacion social en el OET, por cuestiones de principios y tam-
bién de conveniencia. El apartado quinto intenta ofrecer una sintesis de los
estudios de caso que han sido adecuadamente formalizados, tanto en términos
tedricos como practicos, y por tanto constituye una muestra de los alcances en
la ejecucién de OET a nivel pais. Por otro lado este apartado hace énfasis en la
cuestién de la escala, o nivel de formulacién e implementacién de programas.
Debido a su relevancia, por el constante incremento de poblacién en zonas cos-
teras, el apartado seis se dedica a recopilar las experiencias en tales ambientes
del pais. El apartado séptimo describe algunas de las relaciones clave entre
OET y desarrollo sustentable, es decir, aqui se hace énfasis en las implicaciones
(ventajas, limitaciones) que ofrece este instrumento de planeacién en relaciéon
con las oportunidades de desarrollo regional y local. Los apartados ocho y nue-
ve abordan la problemadtica urbano-regional en relacién con el OET. Son estos
temas muy complejos, ya que debido al gran dinamismo y crecimiento urbano
carente de planeacién alguna, se ha desencadenado un conjunto de problemas
sociales, muchos de ellos ligados a la pobreza y marginacién, que conllevan
un igual nimero de problemas ambientales que se expresan a nivel territorial.
Una cuestién clave son los espacios peri-urbanos, de creciente interés dada la
extensién de las dreas bajo esta relativamente nueva categoria de ocupacién del
suelo en zonas aledafias a las urbanas, en donde conviven coberturas y usos del
terreno contradictorios, que compiten por recursos en forma a veces dramitica.
De esta diversidad de problematicas, se deriva el apartado décimo, que revisa
con algun detalle la corresponsabilidad gubernamental y ciudadana en el OET.
Finalmente, el libro cierra con el apartado undécimo, que atiende un problema
de creciente interés dado el agravamiento de sus causas y consecuencias: los pe-
ligros ambientales y la vulnerabilidad a los mismos en el marco de la planeacién
territorial de México. El libro concluye con un epilogo, donde ofrecemos una
sintesis de la situacién octual del OE y el OET y conclusiones finales haciendo
énfasis en el futuro de la teoria y prictica del OET, sin la esperanza de ser taxa-
tivos, pero con la conviccién de proponer algunos cursos posibles de accién a
corto y mediano plazos.
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LA POLITICA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN MEXICO: DE LA
TEORIA A LA PRACTICA. REFLEXIONES
SOBRE SUS AVANCES Y RETOS A
FUTURO

INTRODUCCION

El Ordenamiento Territorial u Ordenacién Territorial (OT) puede constituir una

valiosa herramienta para la planeacién y gestién del territorio, como medio para

avanzar en la direccién de lograr un desarrollo sostenible desde una perspectiva

integral, debido a sus caracteristicas de:

A. Ser una politica emanada del Estado que se sustenta en un marco legal e ins-

B.

titucional y en instrumentos concretos.

Constituir un proceso de planeacién territorial con un enfoque integral muti-
factorial, que refleja la naturaleza compleja y dindmica del territorio; es decir,
entiende al territorio como un sistema complejo en el cual interactdan entre
si y a diferentes escalas componentes naturales, socio-culturales, econémicos,
urbano-regionales y politicos, cuyas relaciones no son estiticas, sino que cam-
bian a través del tiempo.

sk

Departamento de Geografia Econémica, Instituto de Geografia, Universidad Nacio-
nal Auténoma de México, Ciudad de México, Distrito Federal.

Centro de Investigaciones en Geografia Ambiental, Universidad Nacional Auténoma
de México, Morelia, Michoacdn, México.
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20 LA POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN MEXICO

C. Articular fases y etapas cientificas, politicas y administrativas a lo largo del
proceso de OT (figura 1).

D. Manejar una vision prospectiva que le permite prever la evolucién de los pro-
cesos y ser proactivo, pudiendo dar respuesta a los conflictos territoriales antes
de que ocurran.

E. Ser un proceso concertado y participativo que busca incluir a todos los agen-
tes sociales involucrados en el uso, aprovechamiento, ocupacién y gestién del
territorio, en todas las fases del proceso de ordenamiento: desde la caracteri-
zacién y el diagnéstico territorial, hasta la construccién de la imagen-objetivo
a mediano y largo plazo, el disefio del programa y de los mecanismos para su
gestién y evaluacion periddica de avances.

Figura 1. Fases del proceso de Ordenamiento Territorial.

1. Cientifico-Técnica: Analisis Territorial

Fases | y |I: Caracterizacion y

i

2. Técnico -Politica: Planificacién Territorial

Fase Preliminar
Diagnostico Territorial

Fase lll: Prospectiva Fase IV: Formulacion del
o Disefio de Programa de Ordenamiento
Escenarios Territorial

3. Técnico -Administrativa: Gestién Territorial (Fase V)

Implementacién del Seguimiento y Evaluacion
Programa de OT Periodica del Programa de
oT

Fuente: modificado a partir de Palacio Prieto y Sdnchez Salazar, 2004.
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El objetivo final del OT es lograr una calidad superior de vida para la socie-
dad en su concepcién mds amplia e integral; es decir, alcanzar la sostenibilidad
ambiental, social y econémica, y con ello el desarrollo social y econémico en
armonia con el entorno natural.

Por sostenibilidad ambiental se entiende utilizar los recursos naturales a un
ritmo inferior a su capacidad de reproduccién; conforme a su aptitud natural y a
la capacidad de acogida del territorio, y evitar que el impacto sobre el ambiente
sea mayor a la capacidad de los componentes naturales para asimilar los dese-
chos, vertidos y emisiones (Gémez Orea, 2002). Sostenibilidad social significa
que, como resultado del proceso de OT, la sociedad pueda elevar sus niveles de
bienestar, ademis de su calidad ambiental de vida. Finalmente, la sostenibili-
dad econdémica entrafia que una actividad econdmica es rentable y viable cum-
pliendo con los objetivos de lograr la sostenibilidad ambiental y social.

Sin embargo, en la préctica, la aplicacién adecuada de las politicas de OT
constituye un asunto complejo y enfrenta problemas de diversa indole, lo que
dificulta que se puedan alcanzar los objetivos deseados.

Por una parte, la aplicacién de politicas y programas de Ordenamiento Te-
rritorial en América Latina en general, y en México en particular, es un proceso
relativamente reciente, comparado con procesos similares en Estados Unidos
o Europa. En Latinoamérica, las primeras leyes de Ordenamiento Territorial
y las politicas correspondientes, datan de principios del decenio de 1980.! En
comparacion, el desarrollo generalizado de politicas de Ordenamiento Territo-
rial en los paises europeos se inicié en los afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundial con el fin de iniciar la reconstruccion social y econémica de los terri-
torios nacionales, luego de los estragos causados por dicha conflagracién.

Por otra parte, sin haberse consolidado plenamente, el OT enfrenta el reto
que suponen las dindmicas transformaciones de los territorios asociadas con el
proceso de globalizacién econémica iniciado en la década de 1970 y la aplica-

Si bien la planificacién tuvo un impulso definitivo en Latinoamérica a partir de los
afios sesenta del siglo XX, y que se aplicaron politicas de desarrollo regional desde el
decenio de 1940 para combatir los problemas de disparidades regionales y concentra-
cién territorial de actividades econdmicas y poblacién, el Ordenamiento Territorial
surgié en esta region del mundo muy vinculado al concepto de desarrollo sustentable
impulsado a partir del Informe Bruntland en 1987, y al objetivo de asociar los proble-
mas de desarrollo y medio ambiente (Massiris, 2006).
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cién de politicas neoliberales (en el caso de México, a partir de la crisis de 1982).
Estos eventos se han traducido en una influencia cada vez mayor de factores
supranacionales en los patrones de utilizacién del suelo y de localizacién de las
actividades econémicas, y que se concreta especificamente en la creciente parti-
cipacién de inversiones privadas extranjeras y nacionales en los diversos sectores
econdémicos y de infraestructura social, que modifican el uso del suelo con unos
ritmos acelerados, y en ocasiones —como en el caso de la mineria a cielo abier-
to— provocan impactos ambientales importantes y en ocasiones irreversibles.
Estos procesos representan una amenaza constante a la aplicacién adecuada y a
la consecucién de los objetivos de los instrumentos tradicionales del OT.

En México, la implementacién de politicas de OT ha presentado dos ver-
tientes: una orientada hacia la planeacién urbana (a partir de 1976, con la Ley
General de Asentamientos Humanos) y otra dirigida hacia la aplicacién de una
politica ambiental (con la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
al Ambiente, de 1988).

No obstante que ambas politicas han sido implementadas a través del dise-
fio de distintos instrumentos —en el primer caso, planes de desarrollo urbano
y municipal y ordenamientos territoriales; en el segundo caso, ordenamientos
ecolégico-territoriales—, no existe todavia, en la practica, una articulacién entre
dichos instrumentos, ni tampoco entre los distintos niveles de gobierno para la
coordinacién de las politicas; de la misma forma, se carece todavia de mecanis-
mos para lograr su adecuada gestion.

De ahi que el objetivo de este trabajo sea presentar un andlisis de la evolu-
cién de las politicas de ordenamiento territorial en México, de los resultados
alcanzados hasta el momento y la cobertura geografica de los diferentes instru-
mentos elaborados y decretados a diferentes escalas, y de la problematica y los
retos que enfrenta la gestién de dichos instrumentos en el futuro inmediato.

ANTECEDENTES DE LAS POLITICAS DE ORDENAMIENTO TERRITO-
RIAL EN MEX1CO

A continuacién se presentan, en una breve revision histérica, los principales even-
tos que marcaron la evolucién de las politicas de planeacién territorial en México.
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1940-1970

Luego de los primeros esfuerzos del gobierno federal para incorporar la cultura
de la planeacién a las acciones dirigidas a fortalecer el desarrollo de las activi-
dades econdmicas y la construccién de infraestructura con el fin de combatir el
rezago social (la Ley General de Planeacién de 1930, los dos planes sexenales
de los presidentes Cardenas y Avila Camacho), es a partir del decenio de 1940 y
durante los siguientes treinta afios que se implementaron politicas de planeacién
con enfoque territorial encaminadas a dar respuesta a los problemas derivados de
la aplicacién del modelo de desarrollo socioeconémico basado en la sustitucién
de importaciones adoptado por el gobierno mexicano a partir de la posguerra.
Dichos problemas pueden sintetizarse en tres grupos: a) los desequilibrios regio-
nales provocados por el proceso de concentracién industrial, principalmente en
los centros urbanos de México, Guadalajara y Monterrey; b) el crecimiento urbano
acelerado y desordenado asociado a dicho proceso; y, ¢) la intensificacion en la explo-
tacion de los recursos naturales, agua, suelo, vegetacién y recursos minerales, con el
consiguiente deterioro ambiental (Sinchez, 2011; Garza, 1992).

Primeramente, de 1947 a 1960, aproximadamente una década después de
que en Estados Unidos se desarrollaba una politica territorial de gran alcance
que tomé como base geografica la cuenca hidrogrifica (p. e. en el Valle del Ten-
nessee), en México comenzaron a aplicarse politicas para el desarrollo integrado
de cuencas hidrogrificas, para lo cual se crearon las comisiones del Papaloapan
y Tepalcatepec (1947), Lerma-Chapala-Santiago (1950), Grijalva y El Fuerte
(1951) y Balsas (1960), (Becerra, 2012). Mis tarde, de 1958 a 1970, se desarrollé
consecutivamente una serie de programas sectoriales con efectos regionales (p.
e. programas de impulso a la industrializacién), programas regionales (de apoyo
al crecimiento urbano ordenado de la frontera norte, para combatir la pobreza
en las zonas 4ridas, de fomento a la economia y al desarrollo del istmo de Te-
huantepec y la peninsula de Baja California, entre otros) y programas dirigidos
a la creacion de polos de desarrollo regional a partir de actividades motrices
(como los de puertos industriales y turisticos) (Cabrales, 2006; Hiernaux y To-
rres, 2008).
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1970-1990

A partir de la década de 1970, las politicas territoriales en México dieron un im-
portante giro y comenzaron a tener una orientacién y alcance nacional.

En 1976 se decret6 la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH),
que tuvo modificaciones en 1981 y 1993, en la cual por primera vez aparecié
el concepto de ordenamiento territorial en relacién con los asentamientos hu-
manos y se establecié como objetivo lograr una “distribucién sustentable de
la poblacién y las actividades econémicas”, con lo cual se integraron a dicha
ley los aspectos ambientales. La institucién encargada de dar seguimiento a lo
sefialado por la LGAH fue la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP), la cual, desde la Direccién General de Ecologia Urbana,
disefié y coordiné la elaboracién de los Ecoplanes, que se convirtieron en los
primeros instrumentos de gestién ambiental en el pais (Rosete, 2006). En ese
mismo afo se elabord y se dio a conocer el Primer Plan Nacional de Desarrollo
Urbano y el Sistema Nacional de Planeacién Urbana, como el instrumento y la
organizacién institucional que orientaria la planeacién urbana del pais a dife-
rentes escalas (Garza, 1989).

En 1982, la SAHOP se transformo en la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE), la cual sum6 a las atribuciones de coordinar las politicas de
Ordenamiento Territorial en los asentamientos humanos del pais, las referentes
a la proteccién al ambiente y el Ordenamiento Ecolégico (OE) (Rosete, 2006),
concepto que aparece por primera vez en la Ley Federal de Proteccién al Am-
biente (SEMARNAT, 2006, citado por Wong, 2010).

En 1983 la proteccién ambiental en el pais se elevé a rango constitucional,
y se creé la Subsecretaria de Ecologia, dependiente de la SEDUE. En ese mis-
mo afio se decret la Ley de Planeacién (LP), la cual estableci6 la creacién de
un sistema de planeacién a nivel nacional, con las competencias respectivas en
cada secretaria de Estado y sefialé la obligacién del titular del poder ejecutivo
de elaborar el Plan Nacional de Desarrollo al inicio de su administracién (Sdn-
chez, 2011).

El Informe Brundtland o Nuestro futuro comin, presentado en 1987 por la
Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo para la Asamblea
General de las Naciones Unidas, marcé un hito en las discusiones sobre el tema

ambiental a nivel mundial y fue el primer intento de terminar con la confron-



EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN MEXICO 25

tacién entre desarrollo y sostenibilidad; de €l emané el concepto de desarrollo
sustentable, al cual definiria como “el tipo de desarrollo que satisface las necesi-
dades de la generacién actual sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades” (United Nations, 1987).

Como respuesta a dicho documento, al afio siguiente se decreté en México la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA), refor-
mada en 1996, en la que se incorporé al Ordenamiento Ecolégico como el instru-
mento de politica ambiental con impacto territorial, pues estaba dirigido a regular
el uso del suelo. Dicha ley fue el marco para que al afio siguiente se presentara el
Primer Programa Nacional de Proteccién al Ambiente. Ese mismo afio se publicé
el Manual de Ordenamiento Ecoldgico del Territorio, que constituyé la primera
guia metodoldgica para realizar este tipo de estudios en México (Rosete, 2006).

En 1992 la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) sustituy6 a la SEDUE,
conservando sus atribuciones en materia ecolégica y proteccién al ambiente, e in-
tegrando al Ordenamiento Ecoldgico los aspectos econémicos y sociales, con el
apoyo del Instituto Nacional de Ecologia (INE) su érgano desconcentrado recién
creado (1%id.); ello ocurria el mismo afio en que en la Cumbre de Rio de Janeiro se
reconociera la necesidad de vincular la proteccién al medio ambiente al desarrollo
econémico y social para alcanzar el desarrollo sustentable (United Nations, De-
partment of Public Information, 1997). Asi, en 1993 se decret6 el primer ordena-
miento ecoldgico estatal del pais —el del estado de Colima (SEMARNAT, 2012b)-y
al afio siguiente se creé la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP), con el fin de disefiar y aplicar la politica ambiental del pais a
través de su instrumento, el Ordenamiento Ecolégico, en tanto que la SEDEsOL se
avocaria exclusivamente a implementar la politica urbana y el OT de los asenta-
mientos humanos. Esta serfa la coyuntura que dio pie, en los afios que siguieron, al
surgimiento de dos instrumentos paralelos con objetivos teéricamente similares.

1995-2012

Durante el periodo comprendido entre 1995 y 2000, y luego de las reformas rea-
lizadas a la LGEEPA en 1996, el Ordenamiento Ecolégico del Territorio fue
consoliddndose como un instrumento integral de planeacién territorial impul-
sado por el INE; asimismo, en dicho periodo se continué con la elaboracién de
ordenamientos ecoldgicos estatales (se decretaron los OE de Guanajuato y Baja
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California) y se decretaron los primeros ordenamientos ecolégicos regionales y
locales —algunos de ellos de dreas costeras— en los estados de Baja California Sur,
Baja California, Coahuila y Jalisco (SEMARNAT, 2012b).

En 2000, la SEMARNAP se transformé en SEMARNAT, concentrando sus es-
fuerzos exclusivamente hacia la politica ambiental y de manejo de los recursos
naturales del pais, transfiriendo las funciones relativas a la politica pesquera a
la competencia de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién (Sacarra), (Rosete, 2006).

En 1999, por iniciativa de la SEDEsOL, se constituy6 el Grupo Interinstitucio-
nal de Ordenamiento Territorial (GIOT) conformado por el Instituto Nacional
de Ecologia de la SEMARNAT, el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo) de la
Secretaria de Gobernacién (Secos), el Instituto Nacional de Estadistica, Geo-
grafia e Informdtica (INEGI) y la SEDESOL, con el fin de impulsar tanto la elabo-
racién de los Programas Estatales de Ordenamiento Territorial (PEOT) como los
ordenamientos municipales, con un enfoque integral y de desarrollo sustentable;
para ello el GIOT se dio a la tarea de elaborar conjuntamente los Términos de
Referencia para desarrollar tanto los ordenamientos ecolégicos estatales como los
municipales, asi como una Guia Metodolégica para la elaboracién de los PEOT
cuya primera parte fue la base para el arranque del proyecto a nivel nacional en el
2000. Esta guia hacia énfasis en la caracterizacién y diagnéstico de los aspectos
sociales, urbano-regionales y econémicos de los territorios de los estados, ademas
de incorporar el andlisis de los aspectos ambientales (Sinchez y Palacio, 2004).

En 2001 la politica de Ordenamiento Territorial a cargo de la SEDESOL que-
dé integrada al Plan Nacional de Desarrollo a través del Programa Nacional
de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial. Paralelamente, en la oficina
de la Presidencia de la Republica se crearon los Fideicomisos Mesorregionales
cuyo objetivo era apoyar econémicamente el desarrollo de proyectos de infra-
estructura y actividades productivas en las cinco mesorregiones definidas por
dicha oficina con el fin de fortalecer el desarrollo regional: Centro-Pais, Cen-
tro-Occidente, Sur-Sureste, Noreste y Noroeste (14id.).

Durante el periodo comprendido entre 2001 y 2004 se disefiaron metodo-
logias a escala estatal y macrorregional a través de convenios entre la SEDEsOL
y el Instituto de Geografia de la UNAM, convenios que sirvieron de base para
la elaboracién de los PEOT (Ibidem; Palacio y Sanchez, 2004; Sinchez, 2005).
Al afio siguiente, como parte de una agenda de transversalidad, la SEMARNAT,
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el INE y la SEDESOL elaboraron conjuntamente un primer documento que senté
las bases metodoldgicas para la elaboracién de los Programas Municipales de
Ordenamiento Ecolégico Territorial (PMOET), en lo que parecié ser un es-
fuerzo hacia la unificacién de dicho instrumento (INE/SEMARNAT/SEDESOL,
2005); en 2006 se realiz6 un segundo intento conjunto encaminado a generar
esas bases metodoldgicas. Asimismo, en 2006, la SEDEsOL coordiné la obra
titulada Politica territorial en México: hacia un modelo de desarrollo basado en el te-
rriforio, como base para la elaboracién de una propuesta institucional de politica
territorial, cuya direccién académica estuvo a cargo del Instituto de Investiga-
ciones Econémicas de la UNAM (Delgadillo, 2008).

Luego de la publicacién del Reglamento de la LGEEPA en 2003, que ha con-
tribuido a fortalecer las funciones del gobierno federal en materia de OE en sus
diferentes etapas segun su escala geogrifica, de 2006 a la fecha, la SEMARNAT
y el INE han dado seguimiento a la elaboracién y decreto de Ordenamientos
Ecolégicos marinos, costeros y municipales, asi como la elaboracién y reciente
decreto -7 de septiembre de 2012— del Ordenamiento Ecolégico General del
Territorio (OEGT) (SEMARNAT, 2012b). En tanto, la SEDESOL apoyé el disefio
de una nueva metodologia para el desarrollo de los Programas Municipales de
Ordenamiento Territorial (PMOT), cuya elaboracién se inicié durante este al-
timo periodo (SEpEsoL, 2009).

SITUACION ACTUAL DE LA POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITO-
RIAL: AVANCES Y RESULTADOS

Como resultado de todo el proceso antes sefialado, a partir de finales del decenio
de 1990 existen dos instrumentos de largo alcance para hacer planeacién territo-
rial integral con un enfoque de sostenibilidad:

1 El Ordenamiento Ecolégico Territorial (OET), que es el instrumento de po-
litica ambiental para regular el uso del suelo y las actividades productivas con
el fin de lograr un aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

2 El Ordenamiento Territorial (OT), que es considerado un instrumento de po-
litica territorial integral y una estrategia de desarrollo socioeconémico la cual,
mediante la articulacién de politicas sectoriales, busca promover patrones sus-
tentables de ocupacién y aprovechamiento del territorio.
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Algunas caracteristicas importantes de ambos instrumentos, para facilitar su
andlisis comparativo, pueden observarse en la tabla 1. Por ejemplo, se aprecian
diferencias importantes en cuanto a la solidez y especificidad de los marcos nor-
mativos, la amplitud de objetivos y de modalidades de instrumentos especificos, y
bases metodoldgicas a distintas escalas. Asimismo, los avances logrados en cuan-
to a la cobertura territorial del Ordenamiento Ecolégico Territorial y el Ordena-
miento Territorial, se resumen en la tabla 2 y en las figuras 2, 3, 4, 5y 6.

Un primer aspecto que destaca, derivado del marco legal, es que, mientras
los OET pueden llegar a ser decretados, los OT no. También se aprecian algu-
nas diferencias en cuanto a su cobertura geogrifica. En la escala nacional, la
SEDESOL apoy6 la elaboracién de un Sistema Nacional de Informacién para el
Desarrollo Territorial (fase de Caracterizacién del Territorio) y un Diagndstico
Funcional del Territorio en 2005 (Aguilar y Lépez Blanco, 2005), que culmi-
naron con la Definicién de Zonas de Atencién Especial para la Ordenacién del
Territorio en 2007 (Aguilar, 2007); estos documentos se integraron en conve-
nio con el Instituto de Geografia, UNAM. Por su parte, por iniciativa de la Se-
MARNAT se elaboré, también con participacién de la UNAM, el Ordenamiento
Ecolégico General del Territorio (OEGT), el cual fue decretado en septiembre
de 2012 (SEmARNAT, 2012a), y por ende, es el tnico con caricter oficial. Por
su parte, en la escala estatal se aprecia una mayor cobertura en los OT (su ela-
boracién correspondié al periodo 2000-2005 y 27 entidades, 85%, concluyeron
su PEOT) que en los OET, los cuales siguen elabordndose, paralelamente a los
OET regionales, y locales, incluidos los municipales. Estos ltimos han mante-
nido un ritmo constante en su preparacién hasta culminar en su decreto, como
se aprecia tanto en la tabla 2 y la figura 6.7

Un tema que no estd contemplado en la normatividad y que ha resultado par-
ticularmente exitoso es el ordenamiento ecolégico comunitario. Este instrumento
ha sido especialmente utilizado para ejidos y comunidades forestales, al punto que
la Comisién Nacional Forestal elaboré un manual para su ejecucién. El método
es relativamente simple, contempla la participacién de los actores sociales, se basa
en unidades campesinas de terreno y uso del suelo que pueden ser consensuadas

2 La elaboracién de los OT municipales dio inicio en 2005 y los datos indicados en la

tabla llegan hasta 2011, por ello no se pudo realizar una comparacioén mds precisa.
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Tabla 1. Caracteristicas mds relevantes de los Ordenamientos Ecolégicos

Territoriales (SEMARNAT) y de los Ordenamientos Territoriales (SEDEsoOL).

Tema OET oT
Marco legal Robusta; soporte Debilidad normativa; no hay legislacién
juridico propio: especifica; legislacién dispersa y sectorial:
LGEEPA (1988, LP (1973)
1996) LGAH (1976, 1993)
Reglamento (2003)  LGEEPA (1988, 1996)
Institucién SEMARNAT SEDEsOL
coordinadora
Objetivo - Politica ambiental - Ordenacién territorial de asentamientos
institucién - Uso y aprovecha- ~ humanos
miento sustentable - Politica urbana y de suelo
de los recursos na- - Politica social para desarrollo econémico
turales - Combate a la pobreza urbana y rural
- Desarrollo humano sustentable
- Gestién de riesgos
Instrumentos  Pasivos, no vincu- Pasivos, no vinculantes OT supeditado

lantes

- POET general

- POET regionales
(incluye estatales)

- POET marinos

- POET locales (in-

cluye municipales)

al OET

- ZAE (Zonas de Atencién Especial)
parala OT

- PEOT

- PMOT

- Planes de desarrollo urbano (PDU) (na-
cional y estatales)

- Planes municipales de desarrollo urba-
no (PMDU)

- Planes de desarrollo de zonas conurba-
das (PDZC)

- Planes de desarrollo urbano de centros
de poblacién (PDUCP)

- Atlas de riesgos
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Tabla 1. Continta.

LA POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN MEXICO

Tema OET oT

Metodologias 1988 — Manual de OET 2000 - Términos de referencia
(SepUE) 2003 del GIOT (PEOT) 2001-2004
— Criterios Reglamento — Metodologias a escala esta-
LGEEPA (Cuatro modalidades tal y mesorregional (IGG)
de OE) 2005 2009
— Términos de referencia para ~ — Metodologia para elabora-
elaborar PMOET (SEMARNAT-  cién de PMOT (SEDESOL)
INE-SEpEsor) 2010
— Términos de referencia para
los OF locales 2010
— Términos de referencia para
los OE regionales

Enfoque Teorfa: integral Teorfa: integral

Prictica: sectorial (ecolégico-

ambiental)

Prictica: sectorial (urbano-

asentamientos humanos)

Fuente: elaboracién propia.

en campo, y, a partir de alli, utilizadas para evaluar su aptitud o uso vocacional.

Algunos autores (por ejemplo, Azuela, capitulo 1 en este libro) consideran que es

la experiencia mas fructifera en OET, pero que plantea un problema serio en lo

que respecta a las atribuciones del orden municipal, ya que en los ordenamientos

comunitarios la autoridad recae en la del nicleo agrario en cuestion.

PROBLEMAS ACTUALES DE LAS POLITICAS DE ORDENAMIENTO TE-
RRITORIAL Y DESAFIOS A FUTURO

Las politicas de OT en México, desde que iniciaron a la fecha, muestran avances

muy importantes, entre los cuales destacan los siguientes:

* La incorporacién de la cultura de la planeacién en los diferentes niveles de

gobierno.
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Tabla 2. Situacién actual del OT en México: cobertura geogrifica de las modalidades

de ordenamiento.

Modalidades de ordena-  Cobertura geogrifica de las modalidades de ordena-
mientos mientos

OET (2012) OT (2011)
General (Nacional) 1 [1]*
Estatales
Decretados 12
Concluidos 27
Elaboracién parcial 5
Total 12 32
Municipales
Decretados 35
Concluidos 32
No concluidos 2
Propuestas aprobadas 1
Propuestas no aprobadas 2
Cancelados 1
Total 35 38
Regionales (sin estatales)
Decretados 27
Total 27
Marinos
Decretados 1
Total 1
Locales (sin municipales)
Decretados 10
Total 10

*

mento no decretado).

Definicién de Zonas de Atencién Especial para la Ordenacién del Territorio (docu-

Fuente: Sepesor. Archivo interno, 2011; SemarNAaT [http://www.semarnat.gob.
mx/temas/ordenamientoecologico/Documents/documentos%20ordenamiento/
decretados_201208t.pdf]. Consulta: 12 de septiembre de 2012.
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La conciencia de la necesidad de una planeacién territorial del desarrollo con
enfoque integral y sustentable y, en concordancia con lo anterior, la necesidad
de articular tanto las politicas sectoriales como las instituciones en los distin-
tos niveles de gobierno, en lo cual se han realizado pasos importantes.

El fortalecimiento del marco tedrico-conceptual general del OT y el OET, y el
disefio de guias metodolégicas para la elaboracién de Programas de Ordena-
miento Territorial y Ordenamiento Ecolégico Territorial a distintas escalas.
Ambos esfuerzos han sido logrados mediante la colaboracion conjunta entre
el sector publico y el sector académico.

La existencia de mejores bases de datos georreferenciadas y cartogratia para
ordenamientos a escalas nacional, estatales y macrorregionales.

Una mayor experiencia profesional y técnica en la elaboracién de Ordena-
mientos Territoriales y Ecolégico-Territoriales.

Una mayor valoracién de los Ordenamientos Territoriales y Ecolégicos Terri-
toriales como referentes para la toma de decisiones.

Sin embargo, las politicas de ordenamiento territorial ain enfrentan algu-

nas limitaciones, desafios y tareas pendientes, que habra que superar en el futu-

ro inmediato y mediato, tales como los siguientes:

Debilidad juridica e institucional del OT frente al OET. Actualmente el OT,

que estd enfocado principalmente a los asentamientos humanos, estd supedita-

do al OET, porque asi lo establece la legislacién ambiental. Convendria analizar

la posibilidad de concretar una propuesta de Ley de Ordenamiento Territorial

que incluya a los dos instrumentos de politica territorial y los articule de mane-

ra adecuada de tal forma que considere su complementariedad natural.

Hasta el momento, ambos instrumentos (OT y OE) son indicativos, no vin-

culantes, de tal forma que no obligan a su cumplimiento ni existen sanciones

para quien falte al mismo.

Atn hay que superar algunos problemas de cardcter técnico en la elaboracién

de los programas de ordenamiento; entre los cuales destacan los siguientes:

* Lasbases de datos numéricas georreferenciadas y la cartogratia de detalle son
atn insuficientes en su cobertura territorial y en su nivel de detalle parala ela-
boracién de los ordenamientos locales y municipales, lo que redunda en que

los equipos técnicos tienen que generar, en muchas ocasiones, la informacién
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primaria para elaborar sus estudios de caracterizacién y diagndstico natural
y socioeconémico; eso se traduce consecuentemente en un incremento en el
costo de los estudios y en los tiempos de elaboracion de los programas.
Sibien cada vez se elaboran estudios de caracterizacién y diagnéstico terri-
torial de mejor calidad académica y técnica, todavia existen deficiencias en
la cualificacién de los equipos que realizan dichos estudios. Ello se refleja
en la calidad de los instrumentos entregados. Entre las principales defi-
ciencias identificadas se encuentran sesgos temadticos, omisiones de temas,
y debilidad técnica en las etapas de diagnéstico, integracién de resultados
y prospectiva; esto tltimo fundamentalmente porque las deficiencias que
se presentan en las primeras etapas repercuten en la calidad del material
empleado para realizar los diagnésticos sectoriales e integrados, identifi-
cacién de problemas y sintesis de resultados.

Los dos instrumentos —el Ordenamiento Ecolégico Territorial y el Or-
denamiento Territorial- tienen la intencién de ser globales o integrales
en su enfoque y sus objetivos se traslapan, lo cual trae como consecuencia
una competencia y duplicacién de esfuerzos al momento de elaborar dos
instrumentos diferentes para cada unidad administrativa. Ello también
implica una duplicacién de gastos. Sin embargo, en la préctica, ambos
instrumentos resultan ser excluyentes en su orientacién: ambiental e in-
dicativo del uso del suelo, en el caso del OET, y urbana-asentamientos
humanos, la cual deberia contemplar el tema de vulnerabilidad ante ame-
nazas naturales y antrépicas.

Se ha detectado una falta de articulacién e integracién entre ambos ins-
trumentos con otros que también tienen una incidencia territorial y con
las instituciones que los han disefiado, aunque cada vez existe una mayor
conciencia al respecto. Entre dichos instrumentos se encuentran: el Plan
de Manejo de Areas Naturales Protegidas (ANP); el Plan de Manejo Fo-
restal, los Programas de Turismo Sustentable o los Programas de Acua-
cultura Ordenada.

Una limitacién importante de ambos instrumentos es que en los diagnésti-
cos se omite la influencia determinante que estd teniendo la globalizacién
econdmica en la velocidad e intensidad de los procesos de cambio territo-
rial: transformaciones del uso del suelo, problemas de impacto ambiental
negativo, depredacion de los recursos naturales, entre otros.
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* Sibien se han logrado avances en la incorporacién de la participacién so-
cial al proceso de elaboracién de los programas de ordenamiento, ésta ain
es escasa y deficiente. Todavia hay que trabajar en el mejoramiento de los
mecanismos de participacién social, en asegurar que dicha participacién
sea representativa de todos los sectores involucrados en el uso, aprovecha-
miento, ocupacién y gestién del territorio y, con ello, garantizar la legiti-
midad del proceso.

* Adn se carece de metodologias e indicadores suficientemente robustos
para la etapa de gestioén territorial; hay que disefiar mecanismos apropia-
dos para llevar a cabo la gestién territorial una vez que los ordenamien-
tos son decretados, asi como esquemas adecuados para la realizacién de
evaluaciones periédicas de avances en la aplicacién de los ordenamientos,
mediante el disefio de indicadores que utilicen variables georreferenciadas
a las cuales se pueda dar un seguimiento adecuado.

» Todavia no se ha logrado armonizar los tiempos administrativos de las
instituciones publicas que encargan los estudios con los de las entidades
académicas y privadas que los elaboran, lo cual puede redundar en la cali-
dad de los ordenamientos elaborados.

* Por diversas razones, existen retrasos en el decreto de los ordenamientos,
que en ocasiones es mayor al tiempo invertido en la elaboracién de los
mismos.

* Adn se carece del respaldo politico necesario para la gestién de los ordena-
mientos, y se requiere generar estrategias y contar con personal capacitado
suficiente para dar seguimiento a la gestién de los ordenamientos, lo cual
implica también contar con las fuentes de financiamiento para crear las

plazas necesarias.

DESAFiOS QUE ENFRENTAN LAS POLITICAS DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL A FUTURO

Para comprender, organizar y manejar de forma mds atinada la complejidad de los

territorios, la planeacién territorial demanda:

* Incorporar el papel del modelo econémico imperante en la comprensién de la
realidad territorial compleja.
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Fortalecer la capacidad de integracién y sintesis en el proceso de elaboracién
de los ordenamientos: adoptar conceptos y esquemas de sistemas complejos,
que involucren métodos transdisciplinarios.

Fortalecer los mecanismos de articulacién vertical y transversal de politicas,
instrumentos e instituciones con incidencia territorial; evitar el tratamiento
fragmentado de problemas territoriales, a través de armonizar los Orde-
namientos Territoriales locales con los objetivos nacionales y regionales;
generar sinergias mediante la adopcién de un instrumento tnico de orde-
namiento terrritorial que incorpore las fortalezas del OET y el OT; evitar
celos institucionales, duplicidad de esfuerzos y, en consecuencia, elevacién
de costos globales para generar los ordenamientos.

Mejorar la infraestructura de datos espaciales y cartografia a escalas de detalle
con continuidad temporal, asi como revalorar la informacién cualitativa, sobre
todo al incorporar los aspectos culturales y los procesos histéricos que ayudan
a la comprension de la naturaleza de los cambios ocurridos en un territorio, y
para comprender las relaciones e interacciones que se producen al interior de
dicho espacio, y entre éste y otros espacios.

Profundizar en el disefio de indicadores socioambientales para ser utilizados
en el diagnéstico integral del territorio y en la etapa de gestidn territorial; en
esta ultima estarfan dirigidos a dar sustento a la evaluacién periédica de los
avances en la aplicacién de los ordenamientos.

Crear mecanismos, disefiar estrategias y conformar grupos técnicamente ca-
pacitados para la gestién del OT.

Coadyuvar a incrementar la participacién social activa a lo largo de todo
el proceso que conduce a la integracién de los programas de ordenamiento
territorial. Para ello se necesita fomentar una mayor representacién de los
actores sociales bajo nuevos esquemas de participacion en todas las fases del
proceso, y fortalecer la generacién de espacios y mecanismos de consenso,
con el fin de revalorar los saberes locales en el manejo de los recursos na-
turales y en la generacién de alternativas de uso del suelo y ocupacién del
territorio; asimismo, seria deseable incorporar la participacién social en la
vigilancia de los procesos de gestién y evaluacion de avances en la aplicacion
de los ordenamientos. En la medida en que la sociedad se siente parte del
proceso de OT, en esa medida dicho proceso adquiere mayor legitimidad.
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En sintesis, se han hecho avances muy importantes en los tltimos afios en
materia de OT, algunos de los cuales se han vertido en los diversos trabajos
que integran esta obra, con el fin de que motiven a la reflexion critica y cons-
tructiva al objeto de continuar trabajando en las tareas pendientes de manera
conjunta y lograr ese objetivo comun de las politicas de OT, que es alcanzar
mayores niveles de bienestar y desarrollo para la sociedad mediante el manejo
adecuado de los recursos naturales y una cultura de proteccién y conservacién
de la naturaleza.
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UN TEXTO PARA QUIENES NO SON ABOGADOS

Aunque este trabajo tiene por objeto revisar las transformaciones ocurridas
en las ultimas tres décadas en la legislacién mexicana aplicable al OT, no
trata los materiales juridicos como lo hace la dogmatica juridica tradicional,
desde el punto de vista de las relaciones formales entre ellos, con miras a
determinar si esto o lo otro puede ser considerado /ega/ o ilegal. Mis bien lo
hace a la manera como los textos juridicos que se refieren al OT definen el
método y el objeto de la planeacién. Esto es asi porque las leyes son mds que
discursos con finalidades pragmadticas que nos indican qué debemos hacer
bajo determinadas circunstancias; ellas son también un campo de batalla
entre diferentes concepciones de lo que significa gobernar; en el caso que
nos ocupa, de lo que se trata es de definir no solo el gobierno sino el terri-
torio como objeto del gobierno. Asi, cuando se discute y aprueba un texto

Una primera version de este texto se publicé en Delgadillo, Javier (coord.) 2009.
Politica territorial en Meéxico. Hacia un modelo de desarrollo basado en el territorio, 11C-
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legal sobre el ordenamiento del territorio no solo estd en juego un conjunto
de “instrumentos”, con sus respectivas implicaciones regulatorias, también
estd en juego una manera de definir la gestién gubernamental y uno de los
soportes de la soberania del Estado, o sea el territorio. En el extremo, lo que
se discute es un modelo del Estado. En este sentido, lo que nos proponemos
es ofrecer un andlisis que muestre no solo los aspectos estrictamente nor-
mativos del régimen del ordenamiento, sino también los modelos cognitivos
del que son portadores los discursos a través de los que se plasma dicho
régimen en nuestra legislacion.

En nuestro pais, desde hace tres décadas, se han venido acumulando
iniciativas legislativas que, a pesar del afin de crear un marco integrado de
la planeacién, en realidad han venido conformando un régimen cada vez
mds cadtico, en la medida en que no se han resuelto las contradicciones en-
tre diferentes modelos de planeacién. De todos los rasgos que han marcado
ese proceso legislativo, el que mds nos interesa mostrar es el modo en que
el marco juridico de la planeacién ha oscilado entre dos tendencias: por un
lado, la tendencia a tratar al territorio mismo y sus transformaciones como
el objeto de la regulacién (en la legislacién urbanistica y en la ambiental)
y, por el otro, la tendencia a considerar el territorio como el contexro de un
proceso social mds amplio: “el desarrollo”. Mientras en el primer caso se
trata de imprimir una determinada orientacién a “usos del suelo”, “obras” y
“actividades” que producen de manera directa transformaciones territoriales
(es decir, modificaciones ostensibles en el paisaje), en el segundo de lo que
se trata es de influir en los procesos de desarrollo socioeconémico que tie-
nen lugar ez el territorio. Para entender las diferencias de concepcién de lo
territorial en la legislacién mexicana que asi han aflorado, serd necesario re-
conocer que, en su génesis politica, han prevalecido diferentes perspectivas
disciplinarias desde las cuales se han confeccionado las piezas legislativas
en las ultimas décadas.

LA PLANEACION DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
En el campo de los estudios urbanos es un lugar comun decir que la institucio-

nalizacién de la planeacién en el México contemporineo inicié a mediados de los
afios setenta con la expedicién de la Ley General de Asentamientos Humanos (en
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adelante LGAH)." Y es innegable que fue ése el ordenamiento que por primera
vez establecié un régimen de planeacién que iba mds alld de la simple gestién del
crecimiento urbano; asi como es también un hecho que, tres décadas después, la
LGAH es el ordenamiento del que deriva una mayor cantidad de planes que estin
formalmente en vigor y que se revisan periédicamente y constituyen un referente
importante de la gestién de los centros urbanos.

Las limitaciones de espacio nos impiden tratar aqui todos lo problemas vin-
culados a la puesta en practica del régimen de planeacién establecido por la
LGAH. Por ello nos limitaremos a ubicar el lugar que ha ocupado en la for-
macién de la planeacién territorial en nuestro pais. En ese sentido, nos pro-
ponemos mostrar que la LGAH no creé un verdadero sistema de planeacién
del desarrollo regional, dado que su énfasis regulatorio ha estado siempre en el
desarrollo urbano, no obstante las sucesivas reformulaciones que ha sufrido. A
pesar de esa limitacidn, ella sent6 las bases para una gestién territorial y, sobre
todo, introdujo una serie de innovaciones en el terreno constitucional que si-
guen vigentes hasta ahora y que sin duda serdn un referente ineludible de cual-
quier iniciativa en la materia.

Ciertamente, gran parte del alcance juridico de la LGAH no estd en la ley
misma, sino en la reforma constitucional que se promovié unos meses antes
para darle fundamento. Entre fines de 1975 y principios de 1976 el Congreso de
la Unién y las legislaturas de los estados aprobaron adiciones a los articulos 27,
73 y 115 constitucionales. Por un lado, se modificé uno de los aspectos cruciales
del régimen de la propiedad inmobiliaria y de los recursos naturales, al reformar
al pérrafo tercero del articulo 27 para quedar como sigue:

La Nacion tendrd en fodo tiempo el derecho de imponer a la propiedad pri-
vada las modalidades que dicte el interés piiblico, asi como el de regular, en
beneficio social, e/ aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles
de apropiacion, con objeto de hacer una distribucion equitativa de la rigue-
za piblica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del

Es verdad que, en los albores del Estado post revolucionario, se expidié una Ley de Pla-
neacién General de la Republica Mexicana (Diario Oficial del 12 julio de 1930) y que fue
ése el fundamento del “Plan Sexenal” del gobierno de Lizaro Cérdenas. Sin embargo,
mis alld de la administracion cardenista esa iniciativa no fue mds que un recuerdo.
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pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural
y urbana. En consecuencia, se dictardan las medidas necesarias para ordenar
los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, re-
servas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular la fundacién, conservacién, mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacién; para el fraccionamiento de los
latifundios; para disponer, en los términos de la Ley Reglamentaria, la orga-
nizacion y explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo
de la pequeria propiedad agricola en explotacion; para la creacidn de nuevos
centros de poblacion agricola con tierras y aguas que les sean indispensables;
para el fomento de la agricultura y para evitar la destruccion de los elementos
naturales y los darios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la socie-
dad. Los niicleos de poblacion que carexcan de tierras y aguas o no las tengan
en cantidad suficiente para las necesidades de su poblacion, tendrdn derecho a
que se les dote de ellas, tomdndolas de las propiedades inmediatas, respetando

siempre la pequeria propiedad agricola en explotacion. 2

Con ese nuevo texto quedaba patente la intencién de revertir lo que en-
tonces se denominaba “desequilibrios regionales”, asi como de promover un
cambio en las politicas urbanas. Pero es evidente que el acento estaba puesto
en estas ultimas, y que por ello no puede decirse que se haya incorporado un
planteamiento ambicioso en términos de planeacién del desarrollo. Sin em-
bargo, la critica mds severa no se refiere necesariamente a esa limitacién, sino
al cardcter impreciso del aparato conceptual que se introdujo en el texto cons-
titucional. Eso se hace evidente cuando se intenta hacer una interpretacién
rigurosa del texto. A partir de una lectura paciente del mismo pueden recono-
cerse en ¢l dos tipos de disposiciones: por un lado, la primera oracién estable-
ce figuras juridicas de cardcter general aplicables al conjunto de las cuestiones
abordadas en el parrafo (las “modalidades a la propiedad” y la regulacion del
“aprovechamiento de los recursos naturales”), junto con los objetivos de am-

En la trascripcion aparecen subrayadas las reformas de 1976. Con el fin de apreciar
mejor el sentido de la reforma, no se incluyen las reformas introducidas a dicho pi-
rrafo con posterioridad a 1976. Como se sabe, la més importante de ellas ha sido la
supresién de la ultima oracién, con lo que se dio fin al reparto agrario.
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bas: distribuir la riqueza, mejorar las condiciones de vida, etc. Por el otro, la
segunda oracidn, o sea a partir de la frase “en consecuencia”, enlista una serie
de temas, entre los cuales se incluy6 el de los asentamientos humanos, y una
serie de dispositivos normativos mediante los cuales se incidiria para lograr
tales objetivos. No entraremos al anilisis de la primera parte del precepto, ya
que ha sido objeto de numerosos estudios. Solamente queremos destacar la re-
daccién de la segunda parte del precepto, es decir, la que se refiere a “ordenar
los asentamientos humanos”. En la larga y abigarrada oracién que se inserté
en el parrafo tercero, es posible distinguir el objeto especifico del nuevo régi-
men. Dicho objeto estd constituido por cuatro procesos socio-territoriales: /a
fundacion, la conservacion, el mejoramiento y el crecimiento de los centros de pobla-
cion. A su vez, tales procesos conforman el objeto del cual el nuevo régimen
debe hacerse cargo; lo que se trata de someter a regulacién. Lo que resulta di-
ficil comprender son los mecanismos juridicos a través de los cuales se regulan
dichos procesos; si se lee con cuidado, pareciera que se expedirdn unas normas
juridicas para poder expedir otras mds, en una sucesién que incluye nada me-
nos que cuatro tipos de dispositivos juridicos. En la innecesariamente compli-
cada redaccién del texto constitucional se pierde de vista la figura juridica que
los Estados modernos han desarrollado para ordenar los procesos urbanos,
que es nada menos que ¢/ plan. En particular, al establecerse, en la parte final
del texto, una aparente disociacién entre planear y regular dichos procesos,
pareciera que la planeacién no es una forma de regularlos (coercitivamente, se
entiende), con lo que su naturaleza juridica queda en entredicho. Por fortuna,
cada vez que el estatuto juridico de los planes de desarrollo urbano ha sido
puesto en duda a través del juicio de amparo, los jueces federales han confir-
mado que a través de ellos el poder publico puede limitar la propiedad y, con
ello, regular coercitivamente los procesos urbanos.

Volviendo al marco conceptual que inspiré la reforma, es verdad que en ese
proceso aparecieron ciertos atisbos de vinculacién de la cuestién urbana con la
cuestién del desarrollo en general. Asi por ejemplo, la exposicién de motivos que
acompafié a la iniciativa presidencial de reforma constitucional sefialaba que

... de nuestra capacidad para superar el agudo contraste entre el campo y la
ciudad, y para evolucionar de un sistema macrocefilico de ciudades, a un desa-

rrollo regional que de base a centros urbanos de menor concentracion, dependerd
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que avancemos vigorosamente hacia metas mds elevadas en la productividad,

el crecimiento econdmico y la justicia social.

No obstante, los instrumentos que establecié la reforma al articulo 27 no
iban mucho mds alld que los relativos al control del uso del suelo de los sistemas
convencionales de la planeacién urbana. El hecho de que la iniciativa incorpo-
raba al mismo tiempo nada menos que la figura de la explotacién colectiva del
ejido, no significé cosa alguna para el proceso de institucionalizacién de la pla-
neacién que arrancé la LGAH.? Mis bien, con los afios, los aparatos adminis-
trativos encargados de gestionar la planeacién (primero la SAHOP* y después
la SEDUE®) terminaron quedando en una posicién de antagonismo permanente
con el sector agrario, con motivo de la regularizacion de la tenencia de la tierra
en asentamientos humanos surgidos en tierras ejidales y comunales. No hace
falta entrar en esa historia para reconocer que la planeacién que consagré la
LGAH nunca tuvo impacto alguno sobre el desarrollo en las dreas rurales.

En todo caso, fue en la reforma al pdrrafo tercero del articulo 27 donde
por primera vez se otorgd a la figura del plan el caricter de una norma juridica
por medio de la cual se podia regular el uso de la propiedad privada, en aras del
interés publico.

Por otro lado, es importante reconocer la adicién de la fraccién XXIX-C al
articulo 73, que facult6 al Congreso de la Unién para:

. expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de
los Estados y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias,
en materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los ﬁne& previstos

en el pdrrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion.

Da la impresién de que el equipo del presidente Echeverria “aprovechd el viaje” para
insertar en el texto constitucional una de sus ideas sobre la cuestién agraria.
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, que operé durante la admi-
nistraciéon 1976-1882.

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia funcioné entre 1983 y 1992. El nombre
mismo de la dependencia muestra el giro de una concepcién amplia (la de los “asenta-
mientos humanos”) a una restringida (la del “desarrollo urbano”), asi como el surgi-
miento de la cuestién ambiental como parte fundamental de la agenda gubernamental.
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Durante muchos afios el significado de este precepto fue objeto de discusiones
meramente doctrinarias, en la medida que el sistema politico de partido casi tnico
propiciaba el procesamiento de los conflictos entre érdenes de gobierno por vias
distintas a la judicial, de modo que el Poder Judicial no se veia obligado a aclarar si
dicho precepto autoriza al Congreso de la Unién a expedir una ley con el alcance
que tiene la LGAH. Sin embargo, la actividad jurisdiccional de los ultimos afios,
tanto a través de controversias constitucionales como de acciones de inconstitu-
cionalidad y juicios de amparo, no ha dejado lugar a duda en el sentido de que la
citada fraccion trajo consigo uno de los dispositivos més novedosos en la direccién
de lo que se ha dado en llamar un “federalismo cooperativo”,® que sustituye al
viejo sistema, fundado unicamente en la definicién de facultades excluyentes. El
corolario de esto es que un régimen de facultades concurrentes como el que se es-
tablecié en 1976 en materia de asentamientos humanos, puede soportar un sistema
de planeaci6n en el que interactdan 6rganos de los tres niveles de gobierno, en pro-
cesos con diferentes niveles y grados de participacién social, para la construccién
de acuerdos y compromisos en todas las materias que comprenden la agenda del
desarrollo. Paradéjicamente, a pesar de haberse llevado a cabo en los tiempos del
centralismo y del presidencialismo mds acentuados,” al incorporar el concepto de
facultades concurrentes, la reforma constitucional era portadora de una innovacién
constitucional de corte claramente federalista. No estd por demads recordar que la
discusién de la LGAH estuvo acompafiada del conflicto mds virulento que se dio
entre el presidente Echeverria y una amplia coalicién de grupos empresariales, que
emprendi6 una campafia que calificaba a la ley de “socializante”. Al calor del con-
flicto, era dificil apreciar las aportaciones constitucionales de la iniciativa.

En el mismo sentido, las adiciones que se introdujeron al articulo 115 de la
Constitucién,® constituyeron innovaciones relevantes en materia de gestion te-

rritorial. Asi, se refrend6 la amplitud de la agenda local, al disponer que

Sobre el concepto de federalismo cooperativo en materia de planeacién véase Diaz y
Diaz, 1996.

Una muestra evidente de dichos rasgos es el hecho de que, después de la expedicién de la
LGAH en todas las entidades federativas (excepto, significativamente, Nuevo Leén), se
expidieron las leyes estatales correspondientes, como una forma de “cerrar filas” en torno
a la figura presidencial que estaba siendo puesta en duda por los supuestos abusos “sociali-
zantes” de la LGAH. Sobre esto véase Azuela (1989) y Monsivais (1980).

Articulo que, valga la aclaracién, en ese entonces estaba dedicado al régimen interior
de los estados, mds que al de los municipios, como ocurrié desde la reforma de 1983.
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Los Estados y los Municipios, en dmbito de sus respectivas competencias, expe-
dirdn las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias
para cumplir con los fines senialados en el parrafo tercero de esta Constitucion
en lo que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal de la
materia (Fracciéon IV) .

Del texto trascrito vale la pena hacer dos comentarios. Por un lado, repre-
sentaba el abandono de una doctrina que habia prevalecido desde los afios trein-
ta, en el sentido de que solo el Gobierno Federal estaba facultado para ejercer
las atribuciones que el articulo 27 otorga a “la Nacién”. Por el otro, el texto
revela de manera elocuente que se reconocian a los poderes locales atribuciones
en materia de desarrollo urbano, sin hacer mencién alguna a otros aspectos del
desarrollo en general.

Finalmente, se introdujo en el mismo articulo 115 una modificacién fun-
damental al régimen de los estados y los municipios al reconocer el fenémeno

metropolitano en los siguientes términos

Cuando dos o mds centros urbanos ubicados en territorios municipales de dos o
mds Entidades Federativas formen o tiendan a formar una continuidad geogrd-
Jfica, la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios respectivos, en el
dmbito de sus competencias, planeardn y regulardn de manera conjunta y coordi-

nada el desarrollo de dichos centros con apego a la Ley Federal de la materia.’

Lo mis interesante de esta disposicién no es su contenido, sino el modo en
que ha sido ignorada en los debates sobre la cuestién metropolitana, a lo largo
de las dltimas tres décadas. Aparentemente, la lectura de que ha sido objeto
supone que hablar de planear y regular el desarrollo se refiere a técnicas admi-
nistrativas de segunda importancia. No obstante, en cuanto se reconoce que se
trata de funciones gubernativas de primer orden, se tiene que concluir que al
ordenar la Constitucién que los tres érdenes de gobierno asuman dichas funcio-
nes de manera conjunta y coordinada esti estableciendo un régimen constitucional
diferente para los territorios donde se presenta el fenémeno de lo que después la

?  Fraccién V del articulo 115, hoy ubicada en la fraccién VI.
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LGAH llamaria la “conurbacién”. Este es solo un indicio de un fenémeno mas
generalizado que se observa en la evolucién de la legislacién sobre planeacién.
Me refiero al hecho de que en cada nueva generacién de leyes suelen descono-
cerse los alcances de la legislacién heredada, lo que dificulta enormemente la
consolidacién de la planeacién como institucién.

Hasta aqui hemos tratado de hacer notar la relevancia de los cambios intro-
ducidos al orden constitucional a mediados de los setenta bajo el paradigma de
los asentamientos humanos. Pero también es importante sefialar algunas carac-
teristicas del marco conceptual de la LGAH respecto del OT. A pesar de que la
retérica con la que venia acompaiiada la iniciativa reconocia el cardcter desigual
del desarrollo regional del pais, lo cierto es que los instrumentos juridicos que
establecia eran de cardcter predominantemente urbanistico. Ciertamente, en las
definiciones de la ley se distinguia entre “centro de poblacién” y “asentamiento
humano”, de manera que este ultimo parecia tener un alcance mayor.* Pero lo
cierto es que esa pretensién conceptual no tenia traduccién normativa alguna.
Mis bien, a treinta afios de distancia, ese aspecto de la LGAH parece un penoso
intento de justificar la utilizacién del término en el contexto de la Conferencia
Mundial sobre los Asentamientos Humanos, que se celebraria en Vancouver a
mediados de 1976 y a la cual el jefe del Estado mexicano habria de acudir con
alguna prueba de su liderazgo en el Tercer Mundo.

Mis adelante volveremos sobre el significado que ha tenido la LGAH en la
formacién de iniciativas posteriores. Baste con sefialar aqui que su herencia ha
sido ambivalente: por un lado, representa las intenciones (mds que frustradas) de
una generacién de profesionales que no pudo convertir a la planeacion en el eje
de una renovacién de la funcién publica. Por el otro, fue la base sobre la que se
ha construido el sistema de planeacion que, con todas sus limitaciones, hoy rige
buena parte de los procesos urbanos del pais. En todo caso, lo que no se puede
negar hoy en dia es que el marco juridico creado por la LGAH no instituciona-
1iz6 una visién territorial del desarrollo, sino una serie de reglas para regular los
procesos de cambio fisico de una parte del territorio: los centros urbanos.

«

Por asentamiento humano se entendia “... la radicacién de un determinado conglo-
merado demogrifico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un drea fisica-
mente localizada, considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras
materiales que la integran” (articulo 2 de la versién de 1976 de la LGAH).

10
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Antes de pasar al anilisis de la siguiente generacién de leyes sobre planea-
cién, conviene hacer notar que en 1993 se expidié una nueva Ley General de
Asentamientos Humanos que por primera vez incorporaba el concepto de or-
denamiento del territorio. El hecho de que no se trate de meras reformas, sino
de una nueva ley, hace pensar que estarfamos ante una ley enteramente distinta,
pero lo cierto es que son muy pocas las novedades sustantivas que la distinguen
de su predecesora de 1976.

Cuando se analiza el tema del ordenamiento territorial en la LGAH lo que
se encuentra es que la palabra “ordenamiento” no se refiere a una forma de pla-
neacién u ordenacién contenida en normas emanadas del poder publico. Mis
bien se usa para aludir al “orden de las cosas”, al orden territorial al que se aspira
llegar después de la aplicacién de una serie de instrumentos. Asi, en la fraccién
X1V del articulo 2° se sefiala que se entenderd por:

Ordenamiento territorial de los asentamientos humanos. .. el proceso de distri-
bucion equilibrada y sustentable de la poblacion y de las actividades econdmi-

cas en el territorio nacional.

En consecuencia, el ordenamiento territorial al que se refiere la LGAH no
tiene el mismo significado que la frase “ordenamiento ecolégico del territorio”
que utiliza la legislacién ambiental, la cual como veremos mds adelante, conci-
be al ordenamiento como un proceso de programacién y regulacién del uso del
suelo. En la LGAH “ordenamiento” alude al orden en el que estdn dispuestas
las cosas en el territorio, mientras que en la LGEEPA alude al orden contenido
en las normas juridicas por medio del cual se trata de lograr ese otro orden. De
ese modo, se hace obvio que la versién de 1993 aumentd, en lugar de reducir, el
caos conceptual que plaga nuestro régimen de planeacién.

EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

La puesta en préctica del sistema de planeacién establecido por la LGAH tuvo
lugar a partir de la creacién de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP), que solo existié durante el gobierno de José Lopez Portillo
(1976-1982). El conflicto que se habia suscitado en 1976 en torno a la expedicién
de dicha ley se disolvié en cuanto la convocatoria del presidente Lépez Portillo a
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una “alianza para la produccién” restablecié las buenas relaciones entre el gobierno
y los empresarios. Funcionarios de esa administracién solian referirse a su época
como “el sexenio de la planeacién”, en virtud de que nunca antes se habia puesto
tanto énfasis (ni se habian destinado tantos recursos publicos) a la idea de ordenar
la funcién publica mediante planes y programas. El conjunto de iniciativas que
se gestaron en ese periodo culminaria con la expedicién de la Ley de Planeacién
(LP), a principios de la administracién siguiente, que creé el denominado sistema
nacional de planeacion democratica, y que analizamos en este apartado.

No deja de ser paraddjico el papel que tuvo la LP en la historia de la institu-
cionalizacién de la planeacién en México: por un lado, su contenido normativo
expresa un modelo econémico fundado en la idea de la rectoria del Estado sobre
la economia. Por el otro, su entrada en vigor, durante el gobierno de Miguel de
la Madrid, coincidié con la redefinicién del papel del Estado en la economia,
a partir de principios opuestos a los de dicha ley. No es exagerado decir que la
LP nacié cuando las condiciones politicas para su puesta en prictica habian
desaparecido.

Ahora bien, lo anterior no significa afirmar que dicha ley “nacié muerta”,
ya que efectivamente dejé una cierta huella en la gestién gubernamental. Para
apreciar mejor en que consistié dicha huella, es importante considerar las con-
diciones cambiantes en la administracién publica en el terreno de la implemen-
tacién de los planes. En particular, es preciso distinguir lo que ocurria en el
plano federal y en el plano local.

En el plano local se daban dos procesos. Por un lado, a partir de 1977 se
iniciaba la elaboracién y puesta en vigor de planes de desarrollo urbano que, con
intensidad variable, se convertirian en el principal referente de la gestién urbana
del pais. Al mismo tiempo, se conformaba una forma de negociar la transfe-
rencia de recursos federales a los estados, mediante los “Convenios dnicos de
desarrollo”, en el seno de los CopLADES (comités de planeacién del desarrollo),
que con el tiempo se convertirian en las instancias de planeacién econdmica mas
importantes del Estado mexicano, con una légica institucional diferente a la de
la planeacién de los asentamientos humanos. Los planes urbanos se orientaron
hacia a la regulacién de los usos del suelo (abandonando toda pretensién de re-
gular el desarrollo regional mds alld de los centros de poblacién), mientras los
ejercicios de planeacién en los CoPLADES se orientaron a una negociacién del
destino de los recursos publicos entre érdenes de gobierno. La dimensién terri-
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torial de estos ejercicios no era objeto de discusién porque la geografia implicita
en ellos no estaba sujeta a discusién: no era otra que la divisién territorial de la
Republica.” Fue asi como la planeacién de los asentamientos humanos quedé
sujeta a una geografia restringida (la de los centros de poblacién), mientras que
la planeacién econémica tuvo que abandonar la dimensién regional como uno
de sus temas.

En el plano federal, la SAHOP terminaria siendo incapaz de lograr para la
planeacién territorial un lugar preponderante en la planeacién nacional, de modo
que el sistema de establecido por la LGAH terminé por quedar al margen de la
idea dominante de la planeacién en los afios ochenta del siglo pasado. Ello puede
atribuirse a una variedad de factores: a la dispersién interna de las iniciativas sur-
gidas de la SAHOP;'? al predominio, dentro de esa secretaria, de una visién heroi-
ca (en el sentido de James Scott, 1998) de los procesos territoriales que guardaba
una relacién pricticamente nula con el funcionamiento de la economia, o bien al
ascenso politico de los segmentos profesionales mds vinculados a la politica eco-
némica.”® En todo caso, lo cierto es que, mientras en la SAHOP se formulaban
iniciativas que sélo fructificaron en el plano de los centros de poblacién, la recien-
temente creada Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) fue produciendo
una idea mucho mds ambiciosa de la planeacién, orientada al desarrollo econémi-
co y social en su conjunto, que trataba de superar las limitaciones de las orienta-
ciones sectoriales o “meramente fisicas”,'* de los intentos de los urbanistas.

Al sefialar las rivalidades profesionales que se gestaron en el seno del
aparato administrativo del Estado no estamos tratando de reducir a algin

Para entonces, las regiones no eran otra cosa que los estados. Para los funcionarios
federales que participaban en los procesos de planeacion, la divisién geogrifica de
los estados era un dato inamovible: en otras palabras, no habia posibilidad alguna
de plantear una regionalizacién diferente o siquiera complementaria.

De diferentes dependencias de la misma secretaria surgian iniciativas de planeacion
contradictorias entre si: los planes de centros de poblacién, los “eco-planes”, los pla-
nes de desarrollo urbano municipal, eran formas institucionales que podian coexistir
gracias a la abundancia de recursos, pero que al final debilitaban la idea misma de la
planeacion. Véase, por ejemplo SAHOP, 1982.

Las trayectorias politicas de Carlos Salinas, Luis Donaldo Colosio y de Manuel Ca-
macho son elocuentes en este sentido.

En esos afios, desde la profesion econdmica, solia caricaturizarse a la planeacién ur-
bana por no ir mds alld de un conjunto de representaciones cartogréficas voluntaristas.

Se oponia a los “simples planos” los “verdaderos planes”.
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tipo de dindmica palaciega la explicacién de las transformaciones juridicas
de la época, ni de negar la existencia de procesos mas amplios en los que se
podrian ubicar tales transformaciones. Pero lo cierto es que, si se observa
cémo se formé el régimen juridico de la planeacién, se puede apreciar que la
ley no surge de fuera del aparato gubernamental, sino dentro de él. En esa
época de la historia politica y constitucional de México, la ley era resultado
de iniciativas de actores cuyo peso politico derivaba de su lugar y su actua-
cién en las secretarias de Estado.” Por ello, no es extrafio que haya sido la
SPP el lugar desde donde se gesté el régimen de la planeacién que quedaria
plasmado en la LP.

Es interesante observar que en los afios previos a la expedicién de la LP, la
SPP convoco a diversos juristas (todos ellos abogados al servicio del Estado) a
reflexionar sobre el estatuto juridico de la planeacién.' Si bien todos coincidian
en que existian suficientes antecedentes para institucionalizar la planeacién en
Meéxico, también existia un consenso en el sentido de que una ley de planeacion,
e incluso una reforma constitucional en la materia, eran necesarias para llevar
adelante el proceso. En las condiciones de la época, en las que un régimen de
partido unico hacia impensable el surgimiento de un debate con antagonismos
claros, se produce un discurso juridico en el que todo es posible: seguir hacien-
do planeacién con los instrumentos existentes, expedir una nueva ley o reformar
la constitucién. Cualquier alternativa tenia su propia salida juridica. Al final, la
expedicién de la LP podria ser vista como un paso mds en la evolucién unilineal
de un Estado sin atisbos de pluralismo politico.

En todo caso lo cierto es que la LP fue la culminacién de un proceso que se
gest6 en la administracién publica. Como dijo en su momento una observadora
critica de la ley.

En realidad esta ley representa en su mayor parte solo una formalizacio’n de
elementos existentes previamente, salvo tres excepciones: la de considerar obli-

gatorios los planes para las dependencias del sector piblico, la de incluir la

15 No estd por demds sefialar que en esos afios eran las secretarias de Estado, y no los

partidos, los lugares desde donde se gestaba el proceso més importante del sistema
politico: la sucesién presidencial.
1% Véase SPP, 1981.
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propuesta de realizar convenios contratos entre el Estado y los particulares y la
de establecer un plazo de seis meses para la elaboracion y publicacion del Plan

Nacional de Desarrollo a partir del inicio de cada nueva administracion (Ca-

rrasco, 1985:169).

El contenido de la LP es relativamente simple.!” Crea un sistema nacional
de planeacién al que califica de democritico, a partir de los principios de la
tradicién mexicana del papel preponderante del Estado en la economia, aunque
también introduce algunos elementos novedosos. Ademds de los citados por
Carrasco, valdria la pena mencionar la idea de la participacién social, asi como
un atisbo de participacién del poder legislativo en el proceso de planeacién. El
sistema cristaliza en un plan nacional de desarrollo y varios tipos de programas:
los sectoriales, institucionales, regionales y especiales. Basicamente de lo que
se trata es de darle forma a la obligacién del Estado de planear el desarrollo,
de fijar los contenidos minimos del plan y los programas, asi como los procedi-
mientos para aprobarlos.

Es dificil precisar en dénde radica la juridicidad de la planeacién que esta-
blece una ley como la LP. La cuestién se vuelve particularmente ardua cuando
se piensa en lo que ocurre cuando se “incumple” la ley. Es notable que la LP
contiene un capitulo de responsabilidades que prevé sanciones que pueden lle-
gar a la remocién del cargo a

... los funcionarios de la Administracion Piblica Federal, que en el ejercicio de
sus funciones contravengan las disposiciones de esta Ley, las que de ella se deri-

ven a los objetivos y prioridades del Plan y los programas (articulo 42).

Lo cierto es que resulta inverosimil pensar que se va a imponer una sancién
juridica a un funcionario por no haber actuado conforme a las previsiones de los
planes y programas, cuando éstos pueden ser interpretados de tantas maneras. El
esquema del denominado command and control tan frecuentemente utilizado en
otras dreas del derecho publico, seguramente tiene que ser sustituido por otra ma-
nera de definir el caricter juridico de los planes. Para ello los juristas han recurri-

7 El texto original estaba conformado por tan solo 44 articulos divididos en siete capi-

tulos.



EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN LA LEGISLACION MEXICANA 61

do alaidea de que se trata de normas de tipo “programdtico”, que suelen expresar
objetivos de politica y no condiciones necesarias o suficientes para proceder en un
sentido determinado —de validacién o represién de conductas concretas.

De hecho, lo mis interesante de la LP no estd tanto en el contenido de su
articulado, como en el texto constitucional que le da fundamento. Como se
recordard, la reforma a los articulos 25 y 26 constitucionales, que promovié el
presidente De la Madrid desde los primeros dias de su administracién, consti-
tuyen componentes fundamentales de lo que se ha dado en llamar el “capitulo
econémico” de la Constitucién. Silos articulos 27 y 28 del texto original ya es-
tablecian desde 1917 las bases de un claro intervencionismo estatal, las reformas
emprendidas en 1982 afiadieron dos elementos. En el articulo 25 se formulé de
manera explicita el principio de la rectoria econémica del Estado, los fines ulti-
mos del desarrollo, los sectores de la economia, tratando de establecer un balan-
ce entre la iniciativa privada, las empresas publicas y el llamado “sector social”.

Por su parte, el articulo 26 ordena al Estado la organizacién de “... un sis-
tema de planeacién democritica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia y la demo-
cratizacién politica, social y cultural de la Nacién”.

Tanto el contenido normativo de la reforma constitucional como el de la propia
LP han sido ya objeto de numerosos andlisis.'® En lo que sigue se sefialarin dos
elementos: la participacién de un partido de oposicién emergente en el proceso le-
gislativo que dio lugar a la LP, por un lado, y la relacién entre dicho ordenamiento
y la reforma al régimen municipal que inicié de manera simultinea.

Hemos sefialado que el origen de la LP se dio dentro de la administra-
cién publica federal, que por entonces concentraba una parte desproporciona-
damente grande de la actividad politica. Sin embargo, también por esos afios
ya se estaban dando algunos de los atisbos de lo que mds adelante se llamaria
la transicién mexicana a la democracia. La presentacién de la iniciativa de la
LP por parte del presidente De la Madrid, dio al Partido Socialista Unificado
de México (PSUM), el primer partido de izquierda de la historia moderna de
Meéxico que no giraba en torno al partido oficial, una de sus primeras oportuni-
dades para influir en un proceso legislativo. Huelga decir que el Partido Accién

8 Es interesante consultar la breve resefia que, sobre el significado de las reformas cons-

titucionales, escribi6 el promotor de las mismas: De la Madrid, 2004.
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Nacional, el otro partido independiente, se opuso tanto a las reformas consti-
tucionales como a la propia LP. Por su parte, el PSUM traté de contrarrestar un
aspecto de la iniciativa, la excesiva centralizacién de atribuciones en el ejecutivo
federal, que reducia el papel tanto de los estados como del poder legislativo.
Como era previsible, no fue grande la influencia que pudo ejercer en el proceso,
pero a la distancia no parece trivial el que haya logrado ampliar, aunque solo
fuese levemente, la participacién del Congreso en el proceso de planeacién.”
En cualquier caso, vale la pena anotar que la oposicién de la izquierda parla-
mentaria no estaba en el tipo de planeacién que plasmaba la LP, sino en los pro-
cedimientos y en los actores (politicos) que debian participar en ella.

Por otra parte, conviene hacer notar la incierta relacién que tenia la creacién
del nuevo sistema de planeacién con otra de las reformas que impulsaba el go-
bierno de Miguel de la Madrid: la reforma municipal. Esta dltima, que se plas-
maba en una modificacién al articulo 115 constitucional, estaba m4s orientada
por la idea de la autonomia municipal que por la idea de la planeacién, por lo
que se procesé6 en forma paralela. Lo que los redactores de ambas iniciativas no
fueron capaces de visualizar es que ambas reformas se tocan en un punto cru-
cial: la ordenacion territorial. Entre las nuevas atribuciones municipales estaba
la referente a los usos del suelo, que 16gicamente se traducia en una capacidad
mayor en materia de planeacién urbana.

Vale la pena hacer notar que las facultades que otorgé la reforma de 1983
a las autoridades municipales en materia de usos del suelo, fueron las que en-
contraron mayor resistencia de parte de los gobiernos estatales, y las que han
estado en el centro de muchos de los grandes conflictos por el uso del territorio
en afios recientes.?’ Y es precisamente en ese tema donde observamos una clara
incoherencia entre la iniciativa de la LP y la reforma municipal: mientras la

primera reserva la categoria de “plan” al Plan Nacional de Desarrollo, la segun-

El articulo 5° de la iniciativa obligaba al presidente a informar al congreso de los “cri-
terios que sirvan de base para la elaboracién del plan”. En el texto que se aprobd, el
presidente estd obligado a enviar el plan mismo al Congreso (véase Cdmara de Dipu-
tados, s/f). Sobre las iniciativas del PSUM en materia econémica, vinculadas a la Ley
de Planeacion y otros ordenamientos, véase PSUM, 19852 y 1985b.

Baste con recordar los conflictos por un club de golf en Tepoztlin y por confinamien-
tos de residuos peligrosos en Guadalcdzar, San Luis Potosi y Hermosillo, Sonora.
Véase nuestra colaboracién en Garza, 1999.
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da otorga a los ayuntamientos la facultad de aprobar los “planes de desarrollo
urbano municipal”.

La anterior inconsistencia ha resultado problemitica en la juridificacién de
la planeacién urbana en las tltimas décadas. Aunque parezca dificil de aceptar,
si la ley no utiliza una denominacién coherente y clara de los instrumentos de
planeacién, la gestién administrativa se vuelve complicada. No solo no queda
claro qué denominacién se debe utilizar en la publicacién oficial de los planes
(lo cual puede hacerlos vulnerables frente a juicios de amparo), sino que no se
sabe si la planeacién urbana que regula la LGAH forma parte de la planeacién
del desarrollo que regula la LP.

Es cierto que en la integracion de la LP se traté de compatibilizar la visién
econdmica con la visién territorial y de manera explicita obligé a las depen-
dencias y entidades de la administracién pablica federal a “considerar el dmbi-
to territorial de sus acciones, atendiendo las propuestas de los gobiernos de los
estados...”.?! Sin embargo, también es cierto que el entonces llamado “sector
asentamientos humanos” quedé excluido de la elaboracién de los programas
regionales, que quedaron a cargo de la SPP (articulo 29). En el mismo 1983,
la sustitucién de la SAHOP por una Secretaria de Desarrollo Urbano y Eco-
logia (SEDUE) con una agenda territorial mucho mds acotada, fue la expresién
burocritica de la nueva agenda. En la cultura burocritica, la LP sustituyé a la
LGAH, el problema es que el texto legal de la dltima siguié vigente, a pesar
de la drastica disminucién en el poder de sus portadores.

Pero quiza lo mds importante de la LP no sea su relacién con la LGAH, sino
el hecho de que era portadora de una idea econémica del Estado que seria despla-
zada por el mismo gobierno que la habia promovido. Frente a la crisis econémica,
los instrumentos institucionales que utilizé el gobierno de Miguel de la Madrid
no fueron los de la LP, sino otros muy diferentes: los instrumentos fiscales para la
apertura comercial; la discrecionalidad legal del poder ejecutivo para el programa
de privatizaciones y, sobre todo, los pactos informales con los sectores econémi-
cos y sociales dominantes para lograr la estabilidad macroeconémica que marcé
la década siguiente. A casi treinta afios de la expedicién de la LP, la relacién del
Estado y la economia hacen muy dificil pensar que el aparato administrativo ope-
rard de acuerdo con los principios econémicos que la sustentan.

2 Articulos 16 y 17.
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Por lo tanto, la herencia de la LP, si existe alguna, no tiene que ver con sus
objetivos mds ambiciosos, sino con la adopcién de ciertas rutinas administra-
tivas: la elaboracién de un Plan Nacional de Desarrollo al principio de cada
administracién federal, la elaboracién de programas sectoriales para cada una
de las ramas de la administracién y no mucho mds que eso.

LA PLANEACION AMBIENTAL Y EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

El advenimiento de una legislacién ambiental sumamente ambiciosa a fines de
los afios ochenta significé la incorporacién de una nueva modalidad juridica de la
planeacién, el ordenamiento ecoldgico del territorio (OET), que vendria a sumarse
a la planeacién del desarrollo establecida por la LP y a la de los asentamientos hu-
manos creada por la LGAH, sin una clara solucién de continuidad.

Este nuevo elemento es mds relevante por las condiciones sociales de su
produccién que por su contenido juridico. En la segunda mitad de esa década
se podian ver dos cosas novedosas en el espacio piblico mexicano. Primero,
los procesos politicos que se desataron después del terremoto de 1985 habian
hecho posible el reconocimiento de fuerzas sociales no incorporadas al parti-
do dominante, lo que se expresé en la suscripcién de un convenio para la re-
construccién entre el gobierno federal y varias docenas de organizaciones no
gubernamentales. La palabra clave de ese proceso era la “concertacién”, que
aparecia también en el catdlogo de la LP pero que ahora adquiria un signifi-
cado politico més tangible. En segundo lugar, y en parte como resultado de la
experiencia misma del terremoto, la movilizacién por los riesgos ambientales
(sobre todo en la ciudad de México)** habia alcanzado un nivel que nunca
tuvo antes, y que por cierto no ha vuelto a tener.

Asi, la expedicién de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protec-
cién al Ambiente (LGEEPA), que entré en vigor a principios de 1988, fue un
hecho novedoso en la prictica legislativa mexicana, en la medida en que par-
ticiparon en su disefio actores ubicados fuera del aparato gubernamental y del
sistema de partidos. Para ellos, la institucionalizacién de una cierta forma de

22 La antropologia del riesgo hace comprensible el hecho de que el ambientalismo

haya incrementado su lugar a partir de una experiencia como la del terremoto. Véase
Douglas, 1994.
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planeacién tenia el cardcter de una “conquista” de la lucha social. La planeacién
dejaba de ser un mero “instrumento” de la gestién gubernamental para adquirir
un lugar (més simbélico que real) en el mundo “no gubernamental”.

La pretensién del OET es, en el fondo, la misma de la planeacién urbana, y no
es otra que la de normar, en una determinada porcién de territorio, la ubicacién y
la combinacién de una gama de usos del suelo que se consideran deseables o cuan-
do menos aceptables. Mostrar eso en un plano, a partir del analisis de las caracte-
risticas de un territorio, a modo de conformar un orden espacial determinado, es
una aspiracién muy propia de los Estados modernos. Y el OET no es més que una
de las expresiones mds ambiciosas de esa aspiracién. Sin embargo, el OET surge
en el contexto de una clara rivalidad con la planeacién urbana, en la medida en
que su institucionalizacién estd nutrida por un saber disciplinario (el de la biolo-
gia) que trata de distinguirse claramente del urbanismo, que para entonces habia
perdido mucho prestigio como disciplina. Asi, el OET de la LGEEPA tiende a
privilegiar todos los elementos naturales de un territorio por encima de los am-
bientes construidos. De hecho, en la definicién de territorio de la LGEEPA hay
de todo, menos asentamientos humanos.

Desde un punto de vista estrictamente juridico, en la versién de 1988 de la
LGEEPA el OET carecia de un perfil preciso, ya que desde su misma definicién
no quedaba claro si se trataba de un instrumento obligatorio y con efectos sobre
la propiedad, como los planes de desarrollo urbano de los centros de poblacién,
o de un instrumento meramente inductivo. Originalmente, se definié al orde-

namiento ecolégico como

El proceso de planeacion dirigido a evaluar y programar e/ uso del suelo yelma-
nejo de los recursos naturales en el territorio nacional y las zonas sobre las que la
nacion ejerce su soberania y jurisdiccion, para preservar el equilibrio ecoldgico y

proteger el ambiente (Articulo 3° fraccién XX, resaltados nuestros).

Vale la pena hacer notar que, con todo y su debilidad juridica, el OET se
convirtié en un mecanismo regulatorio del impacto de ciertas obras sobre ciertos
paisajes. Sin duda el caso mds importante fue el del ordenamiento del Corredor
Canctn-Tulum, que constituye una franja de litoral en la que una gran riqueza
natural ha sido sujeta a presiones importantes por el valor econémico que tiene
para el turismo. El hecho de contar, desde 1994, con una zonificacién que esta-
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blece dénde se pueden hacer qué tipo de actividades, e incluso las densidades per-
mitidas en las diferentes zonas, hizo posible una importante reduccién del dmbito
de los conflictos sobre lo que es aceptable en esa parte del territorio.

Pero las debilidades juridicas del OET eran obvias. Mientras los OET que
se estaban elaborando tenian la pretensién de regular de manera obligatoria los
usos del suelo, la verdad es que no existia en el texto de la LGEEPA fundamento
alguno para ello. Es por eso que, cuando se abrié la posibilidad de modificar la
LGEEPA, como parte de la administracién federal de Ernesto Zedillo (1994-
2000), una de las propuestas evidentes fue la de modificar el régimen juridico
del OET, con el fin de otorgarle el estatuto de un instrumento regulatorio con
efectos sobre la propiedad.

Asi, una parte importante de las reformas y adiciones introducidas en la LGEE-
PA que entraron en vigor en diciembre de 1996, se refiere al régimen del OET. Vale
la pena recuperar dos aspectos de ese nuevo régimen: su impacto en el régimen mu-
nicipal y su relacién con la planeacién de los asentamientos humanos.

Como se sefialé anteriormente, la reforma municipal que arrancé con la
modificacién del articulo 115 constitucional en 1983 imprimi6 un sesgo muy
especifico al régimen de competencias en materia territorial, al otorgar a las au-
toridades municipales atribuciones para regular los usos del suelo y expedir los
planes de desarrollo urbano municipal. Esta tendencia se manifesté en la refor-
ma a la LGEEPA de 1996, al establecer como atribucién municipal la de expedir
el OET local. Vale la pena hacer notar que dentro del nuevo sistema de OET se
distingue entre el OET nacional, los regionales y los locales, de modo tal que
solo estos dltimos pueden regular los usos del suelo. Asi se estaban ampliando
las facultades municipales de los centros urbanos al conjunto de los territorios
municipales y por primera vez en la historia constitucional mexicana se le re-
conocian atribuciones en el medio rural. Queda fuera del 4mbito de este tra-
bajo evaluar los resultados de tan importante modificacién que potencialmente
puede crear conflictos novedosos entre municipios y nicleos agrarios; baste con
sefialar que, a casi una década de la reforma a la LGEEPA, han sido muy pocos
los municipios que han tomado la iniciativa de regular los usos del suelo en sus
dreas rurales a través de los OET. Mis bien, los ordenamientos locales que han
surgido han sido los promovidos por los nicleos agrarios, ejidos y comunidades,
como parte de proyectos de desarrollo sustentable que se han multiplicado en los

ultimos afios.
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El segundo aspecto que se quiere destacar aqui se refiere al hecho de que las
reformas a la LGEEPA contribuyeron a incrementar la confusién existente entre
la planeacién urbana y la planeacién ambiental. El proyecto que se elaboré origi-
nalmente desde la entonces SERMARNAP,?? consistia en crear un solo sistema de
planeacién territorial en el que lo urbano y lo ambiental estuviesen integrados.?*
Sin embargo, las organizaciones sociales que participaban como interlocutores en
el proceso se manifestaron enfiticamente en contra de esa posibilidad. Guiadas
por la creencia de que regular el desarrollo urbano significa lo mismo que impul-
sarlo, y por un antiurbanismo que es caracteristico del movimiento ambientalista
en muchas partes del mundo, mds de cien organizaciones rechazaron el proyecto,
entre otras razones, porque otorgaba “... supremacia y prevalencia a la legislacién
del desarrollo urbano sobre la Ley Ambiental, supeditando, desvirtuando y ha-
ciendo ociosas las disposiciones de esta tltima”.>

Ellugar que para entonces habian conquistado las organizaciones no guber-
namentales (ONG) en el espacio publico mexicano hacia politicamente inviable
la imposicién de un esquema juridico con la sola bendicién de los profesionales
al servicio del Estado, como habia ocurrido con la LGAH y la LP. Es por ello
que se tuvo que buscar una férmula para acomodar la demanda social que se
traducia en mantener al OET separado de la planeacién urbana.

La férmula que quedé plasmada en la LGEEPA es tnica en el mundo, ya que
de manera explicita crea dos dmbitos territoriales (el rural y el urbano) para dos
tipos de planeacién territorial, como si las interacciones entre ambos no fuese pre-
cisamente uno de los problemas de los que el ordenamiento tiene que hacerse car-
go: en los centros de poblacién rigen los planes de desarrollo urbano y en el resto
del territorio municipal los de ordenamiento ecolégico. Vale la pena transcribir el
articulo 20bis 4 para ver la forma que adquirié la salomoénica solucién:

Los programas de ordenamiento ecoldgico local serdn expedidos por las autori-

dades municipales. ... y tendrdn por objeto:

2 Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, transformada en Secre-

taria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) desde 2001.

Se ha desarrollado un analisis de ese proceso en Azuela, 2006.

Desplegado aparecido en varios periédicos nacionales el 14 de marzo de 1996, bajo el
titulo “Denunciamos y rechazamos ante la opinién publica el intento de la PRoFEPA y
el INE de desmantelar la maxima ley ambiental del pais!”

24
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1- Determinar las distintas dreas ecoldgicas que se localicen en la zona o region
de que se trate, describiendo sus atributos fisicos, bidticos y socioecondomicos, asi
como el diagndstico de sus condiciones ambiéntales, y de las tecnologias utiliza-
das por los habitantes del drea de que se trate.

I1. Regular, fuera de los centros de poblacion, los usos del suelo con el proposito
de proteger el ambiente y preservar, restaurar y aprovechar de manera susten-
table los recursos naturales respectivos, fundamenm/mente en la realizacion de
actividades productivas y la localizacion de asentamientos humanos, y

III. Establecer criterios de regulacion ecoldgica para la proteccion, preserva-
cion, restauracion y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales den-
tro de los centros de poblacion, a fin de que sean considerados en los planes o

programas de desarrollo urbano correspondientes.?®

Es verdad que con la disposicién transcrita el OET local adquirié una fuerza
normativa que antes no tenia, pero el esquema adoptado significa que la regula-
cién de los usos del suelo en los municipios (es decir, en todo el territorio nacional,
exceptuando al Distrito Federal) se da a través de dos instrumentos distintos (los
de la LGAH dentro de los centros urbanos y los de la LGEEPA fuera de ellos)
cuando el problema mds arduo de la regulacién de dichos usos del suelo estd pre-
cisamente en la frontera entre las dreas urbanas y las rurales. La fijacién de los
limites (y de las interacciones) entre ambos tipos de dreas es justamente uno de los
problemas centrales de toda ordenacién territorial, salvo en los territorios donde
no hay centros de poblacién. En otras palabras, precisamente porque ese limite es
uno de los objetos de la planeacién, es que no se puede dar por sentado.

Si el problema se analiza desde un punto de vista estrictamente sustantivo,
una interpretacién juridica rigurosa puede encontrar una solucién: en la medida
en que el municipio es la misma autoridad competente para expedir ambos or-
denamientos, ella podréd hacerlos compatibles. Sin embargo, cuando se mira el
problema desde una perspectiva procedimental, se puede apreciar la gravedad
del asunto. La elaboracién de un programa supone la contratacién de expertos;
cuando se trata de la planeacién del centro de poblacién se contratardn expertos
urbanistas (y eventualmente se recurrird al apoyo de las instancias estatales o
federales competentes en materia de desarrollo urbano), mientras que cuando

26 Articulo 20bis4 de la LGEEPA después de la reforma de 1996.
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se contrata un ordenamiento ecolégico el equipo de expertos estard dominado
por otras disciplinas. En lugar de promover el trabajo interdisciplinario, la ley
fomenta la fragmentacién y obliga a las autoridades municipales a emprender
dos procesos de planeacién diferentes, que coinciden en un aspecto crucial,
que es la delimitacién entre lo urbano y lo rural. Vale la pena hacer notar que
las organizaciones ambientalistas no fueron las Gnicas que propiciaron este es-
tado de cosas; de las propias autoridades en materia de desarrollo urbano de la
Secretaria de Desarrollo Social surgié el mismo argumento: lo ambiental estd
tomando tanta fuerza, que terminard por “tragarse al tema urbano”.?” Y ése fue
el razonamiento por el cual la SEDEsoL pudo “mantener un espacio” por encima
de cualquier esquema integrado de planeacién territorial.

Hasta aqui se ha referido un aspecto de la relacién entre la planeacion de los
asentamientos humanos y la planeacién ambiental. Pero el asunto ilustra con
claridad una tendencia en el derecho publico mexicano: la extrema dificultad
que existe para integrar la legislaciéon heredada del pasado dentro de las nuevas
iniciativas. Nuevamente, por medio de una interpretacién juridica ingeniosa
y una muy buena disposicién de todos los actores participantes, es posible en-
contrar soluciones razonables aun en los casos mas complicados. Sin embargo,
lo cierto es que la sobrevivencia de marcos legales que no son coherentes entre
si expresa expectativas diferentes y hasta opuestas de los actores mismos que
tienen a su cargo la puesta en préictica de los procesos de planeacién. El trabajo
interdisciplinario supone, més que la conjuncién de diferentes “saberes” supues-
tamente neutrales, toda una reconciliacién entre visiones opuestas sobre lo que
significa regular los procesos territoriales.

EL INTENTO DE NUEVA LEY GENERAL DE PLANEACION

En diciembre de 2005 el Senado de la Republica aprobé, a iniciativa de
un grupo de senadores de todos los partidos en él representados, una serie
de “reformas y adiciones a la Ley de Planeacién y a la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal en materia de desarrollo regional”. Si
el proyecto hubiese sido aprobado por la Cdmara de Diputados estariamos

#7 Comunicacién personal del Subsecretario de Desarrollo Urbano, Arq. Jorge Lepe, al

autor de estas lineas, mayo de 1996.
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hablando de la modificacién mds importante que se haya introducido hasta
ahora al régimen de la planeacién del desarrollo desde 1983. En particular,
la LP tendria varias figuras juridicas nuevas, aumentaria de 44 a 69 articulos
por la adicién de un muy amplio capitulo sobre planeacién regional, e incluso
cambiaria de nombre. Vale la pena referirse a esta iniciativa, a fin de ponderar
el modo en que hubiese transformado el régimen de la planeacion territorial
en Meéxico. Puede parecer inutil discutir una iniciativa que se quedé en el
camino; sin embargo, es indispensable al menos conocer su contenido, con
objeto de reflexionar si fue ese mismo contenido lo que detuvo su avance en
el terreno parlamentario.

De entrada, es interesante hacer notar el cambio de nombre. De ser una
Ley de Planeacion pasaba a ser una Ley General de Planeacién del Desarrollo
Nacional y Regional. Ello indica no solamente que el propésito principal de
la iniciativa era el de poner a la dimensidn regional del desarrollo en el cen-
tro del sistema de planeacién, sino que con el cardcter de una ley “general”,
este ordenamiento parecia alejarse del mero dmbito federal, para incidir en
los otros 6rdenes del sistema constitucional mexicano.?® Evidentemente, ello
hubiese suscitado un debate constitucional que no se puede emprender aqui,
aunque es importante sefialarlo ya que se trata de poner en duda la constitu-
cionalidad de la iniciativa.

Por lo que hace a su contenido, las novedades mds importantes eran la inclusién
de nuevos niveles geogréficos para la planeacién (el mesorregional, el interestatal,
el intraestatal y el metropolitano); la creacién de una Comision Interinstitucional
para el Desarrollo Nacional y Regional y de Agencias de Planeacion del Desarrollo en
cada una de cinco regiones; la definicién de dichas regiones; y la categoria de
Proyecto Estratégico, para un tipo de accién de desarrollo que presumiblemente
tendria un cardcter prioritario en la agenda de mas de un nivel de gobierno.

#  En el pensamiento constitucional mexicano contempordneo suele distinguirse entre

las leyes federales, mediante las cuales el Congreso de la Unién ejerce la funcién le-
gislativa en materia exclusivamente federal, y las leyes generales, que regulan materias
de caricter concurrente, como en los casos de la LGAH y de la LGEEPA. Véanse las
atribuciones del Congreso de la Unién en dichas materias en el articulo 73 fracciones
XXIX C y XXIX G de la Constitucién. A estas ultimas se ha reconocido la capacidad
de distribuir competencias entre érdenes de gobierno, lo que constituye una reinter-
pretacién de la férmula federal del articulo 124.
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La creacién de las mesorregiones es un elemento sin precedentes en el régi-

men juridico de la planeacién en México. Definidas como un “territorio formado

por la superficie total de varias entidades federativas”, el texto insiste en que ellas

. se entenderdn como ferritorios, definidos en la presente ley para procurar
una eficaz coordinacion intergubernamental, tanto entre los distintos niveles
de gobierno, como entre gobiernos del mismo nivel, para promover el desarrollo

en dichas mesorregiones y regiones (Articulo 46 fracciéon IV).

Esta nueva figura seguramente haria volver al debate constitucional mexi-

cano el concepto de territorio,? que con motivo del tema de la autonomia de los

pueblos indigenas es uno de los temas mds complejos hoy en dia. En todo caso,

lo que se puede constatar con la simple lectura del texto, es que el objeto de la

regulacién no es el territorio mismo y sus transformaciones, sino como dice el

propio texto, el desarrollo en dicho dmbito territorial.

No resultan tan novedosos como el de mesorregién los conceptos de regién

intraestatal, interestatal y metropolitana. Lo notable de las mesorregiones es

que quedan definidas por la propia iniciativa, en los siguientes términos:

A.

Noroeste: Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Sina-
loa y Sonora;
Noreste: Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo Leén y Tamaulipas;

. Occidente: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacdn, Naya-

rit, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas;

. Centro: Distrito Federal, Estado de México, Hidalgo, Morelos, Puebla, Que-

rétaro y Tlaxcala,

. Sur-Sureste: Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo,

Tabasco, Veracruz y Yucatin (Articulo 46).%°

29

30

En el fondo no parece haber razén alguna para que el texto de la iniciativa reitere el
cardcter de “territorios” que tendrian las mesorregiones, ya que en ningun caso parece
pretender modificar el régimen constitucional de las partes que componen el territorio
nacional.

En este punto se hace evidente uno de los rasgos del derecho publico mexicano de hoy
en dia, que es la constante reduccién del margen del poder ejecutivo para elaborar y
poner en prictica politicas publicas. En la medida en que el poder legislativo fije inclu-
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La segunda innovacién de la iniciativa era la creacién de una Comision In-
terinstitucional para el Desarrollo Nacional y Regional. Se trata de un organismo
conformado por “las Secretarias: de Hacienda y Crédito Publico; de Desarrollo
Social; de Medio Ambiente y Recursos Naturales; de Energia; de Economia; de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién; y de Comuni-
caciones y Transportes, de manera permanente” y por las demds que determine el
titular del poder ejecutivo federal (Articulo 52). Sus funciones eran las de actuar
como mecanismo consultivo y de coordinacién entre sectores de la administra-
cién. Aqui se ha dado cierto margen de accion al ejecutivo, al autorizar que dicha
comisién sea presidida por uno de los titulares de las mencionadas secretarias, a
eleccion del presidente de la Republica.

Al mismo tiempo, y como instancias promotoras de los procesos de planea-
cién de las mesorregiones, se creaban las Agencias de Planeacion del Desarrollo en
cada una de ellas. Aunque no tienen mds que una funcién de “coadyuvancia’, sin
duda pueden convertirse en el eje de un debate sobre el desarrollo en un plano
geogrifico para el que no existian instancias en nuestro pais.

Finalmente, se establecia la categoria de Proyecto Estratégico para un tipo
de accién de desarrollo que presumiblemente tendria un cardcter prioritario
en la agenda de mas de un nivel de gobierno. Es aqui donde se puede apreciar
con claridad una recuperacién de las doctrinas de planeacién que estuvieron en
boga en América Latina en los afios sesenta y setenta del siglo pasado, y que
habian desaparecido del escenario legislativo desde principios de los ochenta;
precisamente desde la expedicién de la ley que ahora se trata de reformar. En
esas doctrinas, la definicién de proyectos estratégicos para el desarrollo regional
era un componente fundamental.’!

Un componente adicional de las reformas que conforman la iniciativa que se
comenta es la reforma a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, para hacer posible la planeacién multianual. Seguramente este aspec-
to puede ser objeto de un debate en materia de politica hacendaria, que no se
emprenderd aqui.

so la regionalizacién del pais, las posibilidades del ejecutivo para planear el desarrollo
quedan acotadas.

31 Para esto se puede consultar, entre muchos otros textos, el de Carlos Matus, 1978.
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REFLEXIONES FINALES

A lo largo de estas pdginas se ha tratado de mostrar que en la legislacién mexi-
cana la expresién “ordenamiento territorial” puede asociarse a dos concepciones
de la planeacién: la que tiene por objeto regular las transformaciones que ocurren
sobre el territorio mismo, y que estin contenidas en la legislacién ambiental y la
urbanistica, por un lado, y la que tiene por objeto incidir sobre los procesos de
desarrollo econémico y social (definidos en su mayor amplitud) que tienen lugar
en el territorio. Se sabe que esa distincién es cuestionable si se discute en un plano
tedrico, sin embargo, se cree que es util para distinguir dos tipos de regulacién
juridica que en muchos sentidos son muy distintos entre si. A continuacién se
refieren los rasgos mds relevantes de cada uno de esos conjuntos.

Es evidente que tanto los programas de desarrollo urbano derivados de la
Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH), como los programas de
ordenamiento ecolégico del territorio (OET) previstos por la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) comparten un
objeto y un propésito comunes. Ambos tienen la pretensién de regular las
transformaciones que diferentes tipos de procesos sociales traen consigo en la
configuracién del paisaje. Sin embargo, lo cierto es que la dicotomia existente
en el derecho mexicano, que deslinda los dos tipos de ordenamientos, produ-
ce distorsiones sumamente graves en el proceso de planeacién territorial. En
particular, el hecho de que, en el plano local el OET solo se aplica fuera de
los centros de poblacién, mientras que la regulacién interna de dichos centros
corresponde a los planes de desarrollo urbano de los centros de poblacién, aca-
rrea para las autoridades municipales la exigencia de desplegar dos procesos de
planeacién distintos que confluyen en un punto crucial: la delimitacién de las
zonas urbanas respecto de las zonas rurales. Pero esa delimitacién supone, ella
misma, un ejercicio de planeacién territorial que no puede desvincular lo urba-
no de lo rural, dado que tiene que contemplar ambos en sus interacciones.

Es verdad que esa absurda dicotomia puede ser subsanada por las legislacio-
nes de los estados. Pero también lo cierto es que, si se quiere hacer un diagnés-
tico de la legislacién en el plano nacional, se tiene que reconocer la existencia
de un régimen de planeacién seguramente tnico en el mundo, en el que la frag-
mentacién legislativa dificulta la regulacién del territorio como un todo y, en
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particular, la compleja relacién urbano-rural. La explicacién de esta situacién es
sin duda la existencia de un campo social (el campo ambiental) en el que hasta
ahora han predominado Aabitus sociales marcados por un claro antiurbanismo
y por un afin de concentrar la atencién de la gestién ambiental en un mundo
rural en donde seria posible salvar “lo que todavia queda”. Como complemen-
to indispensable para esas disposiciones sociales, existen cuerpos burocriticos
que son capaces de defender sus (casi siempre pequefias) parcelas de poder y sus
identidades profesionales, en un proceso en el que la administracién va ganando
terreno a la politica.

Es importante hacer notar que, ademds de esa dicotomia, un problema ju-
ridico importante del ordenamiento territorial, tanto del urbano como del am-
biental en el plano local, es el de las atribuciones municipales. Pasaron muchos
afios para que la reforma al articulo 115 constitucional, que senté las bases de
tales atribuciones, fuese recogida en la legislacién de los estados de la Republi-
ca. Y el problema radica ahora en que no parece haber un gran interés de los
gobiernos municipales por ejercerlas plenamente. Si bien en los grandes centros
urbanos ya existen planes mediante los cuales los municipios regulan los usos
del suelo, en el resto del territorio (seguramente en mds de dos mil municipios)
no hay indicios de que ese orden de gobierno haya tomado la iniciativa de ejer-
cer sus atribuciones municipales.

En el plano internacional, en la discusién juridica en torno a la planeacién
de los usos del suelo del territorio, el problema cldsico es el de la propiedad
privada. La actividad juridica de puesta en vigor y de aplicacién del plan en-
frenta como principal obsticulo la capacidad de los propietarios de hacer pre-
valecer sus derechos sobre los intereses publicos expresados en los planes. En
cambio, en México esos problemas no han surgido con la misma claridad, en-
tre otras razones porque la actividad planificadora no ha sido suficientemente
intensa (ni en su extension ni en su nivel de aplicacién) como para poner a
prueba el alcance juridico de los planes sobre la propiedad. En suma, los prin-
cipales obstdculos juridicos al ordenamiento territorial urbano y ambiental
no se derivan de algtin obsticulo fuera del sistema, sino de contradicciones
dentro del propio sistema.

Muy distinto es el panorama cuando observamos el Sistema Nacional de Pla-
neacion Democrdtica (SNPD), es decir, el régimen establecido por la Ley de Pla-
neacién (LP) desde 1983, cuyo objeto de regulacién no es el territorio mismo,
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sino el desarrollo econémico y social en el territorio. En otras palabras, mds
que ordenar el territorio, de lo que se trata es promover el desarrollo en diferentes
contextos territoriales. Aqui los problemas juridicos son de una naturaleza dis-
tinta. No se trata de regulaciones que tengan efectos sobre los derechos de los
particulares —recuérdese que los planes y programas que conforman el SNPD
solo son obligatorios para la administracion publica federal. De lo que se trata
es de ordenar la funcién publica para activar procesos de desarrollo.

Mais bien, la dimensién juridica del SNPD tiene que ver con las relacio-
nes entre érganos de gobierno. Por un lado, obliga al poder ejecutivo federal
a elaborar un plan y diversos programas, lo que crea las condiciones para
que otro poder (el legislativo) pueda interpelar a aquél respecto del cumpli-
miento de las metas establecidas en el plan. Aunque en la LP hay un intento
por sancionar a los funcionarios que no cumplen con las previsiones de los
planes, ese intento resulta vano, ya que siempre serd posible llevar a cabo un
cumplimiento meramente formal de los procesos de planeacidn, sin tener que
hacer esfuerzo alguno para perseguir las metas sefialadas en la ley. La produc-
cién de documentos, la realizacién de consultas publicas e incluso la negocia-
cién de recursos publicos con diferentes instancias de gobierno son funciones
que se pueden hacer de manera rutinaria, sin alterar las condiciones sociales
que histéricamente se ha tratado de erradicar a través de la planeacidn.

La iniciativa de reformas al régimen de planeacién del desarrollo que apro-
b6 el Senado en 2005, pero que no avanzé en la Cdmara de Diputados, con-
tenia algunos elementos interesantes que, de haber sido aprobadas, hubiesen
enriquecido el marco institucional de la planeacién. En particular, el énfasis
en la dimensién regional hubiese hecho posibles ejercicios de planeacién con
un enfoque territorial mds enfitico. Sin embargo, el nuevo régimen no traia
consigo un régimen juridico realmente diferente; su discurso expresaba una
“concepcién” diferente, no una ruptura con las normas hasta entonces vigentes.
Como es bien sabido, el limite mas importante para la consecucién de los ob-
jetivos plasmados en la LP (y en sus reformas) no esté en el texto de la ley, sino
en el lugar que tiene actualmente el Estado respecto de la economia. Esto no
quiere decir que carezca de sentido tratar de impulsar al SNPD, sino solo que
los supuestos sobre los cuales fue creado se han transformado tan radicalmen-
te, que habria que hacer explicito el modo en que se actuard sobre las nuevas

condiciones.
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Es verdad que las condiciones de pluralismo politico pueden ser propicias
para que el poder ejecutivo se vea presionado (particularmente por el poder le-
gislativo) para impulsar la planeacién del desarrollo. Pero esas condiciones son
las mismas que han restado capacidad de maniobra al poder ejecutivo. Sin que
esto signifique una valoracién negativa del pluralismo que prevalece en el sis-
tema politico, es necesario tomar en cuenta dichas condiciones para ponderar
la viabilidad de cualquier propuesta en el terreno de la planeacién. Pero esto es
todavia muy especulativo; para tener una imagen mds verosimil de las nuevas
condiciones politicas y de su impacto en el régimen de la planeacion, es preciso
conocer la “historia intima” del abandono de la iniciativa de 2005. Independien-
temente del juicio que se pueda hacer de la misma, seria importante saber qué
fue lo que llevé a la Cdmara de Diputados a ignorar una reforma proveniente del
Senado de la Republica. ;Qué actores politicos, con qué argumentos y bajo qué
circunstancias decidieron enviarla al archivo? ;Se trataba de condiciones coyun-
turales o es posible hablar de una condicién mas general que impide el avance de
iniciativas como ésa? Esas y otras preguntas tendrian que orientar la investiga-

cién socio-juridica en materia de ordenamiento territorial en el futuro.
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ASPECTOS NORMATIVOS E
INSTITUCIONALES DEL
ORDENAMIENTO ECOLOGICO Y
TERRITORIAL

Basilio Verduzco Chavez*

INTRODUCCION

Los planes de ordenamiento son ejercicios que siguen un proceso mds o menos
conocido y comun que, desde el punto de vista teérico, cae dentro de lo que
Friedman (1987) llama la tradicién de reforma social que tiene formas particu-
lares de usar el conocimiento para la accién. Lo que constituye un importante
reto analitico es determinar por qué algunas sociedades, o mejor atn, algunos
grupos de involucrados pueden lograr mejores planes y mejores procesos de
implementacién que otros; o mds tedricamente ¢por qué algunos grupos so-
ciales son capaces de darse los arreglos institucionales que les permiten usar
el territorio y sus recursos en forma sustentable y otros no? Esta pregunta no
puede ser ignorada por quienes participamos en la practica de la planeacién del
ordenamiento. Al hacerlo se corre el riesgo de producir planes que no son com-
patibles con los intereses sociales, que tienen altos costos de implementacién y
monitoreo y que, en suma, tienen pocas posibilidades de ser aplicados.
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Para analizar los aspectos normativos e institucionales del ordenamiento
ecoldgico se iniciard con el supuesto de que lo mds comun al elaborar un orde-
namiento territorial es seguir un proceso convencional en el que un grupo de
expertos convocado por una autoridad competente, hace caracterizaciones ex-
haustivas del territorio, identifica los posibles conflictos existentes entre el uso
actual y la aptitud de uso del suelo, identifica escenarios de cambio ambiental,
identifica unidades de gestién ambiental, recomienda politicas de uso y apro-
vechamiento para cada una de las unidades y propone un esquema de imple-
mentacién basado en una fuerte intervencién del gobierno como monitor de los
comportamientos de los involucrados.

Este modelo de corte racional técnico se ha aplicado a distintas escalas en
territorios que normalmente corresponden a los limites de jurisdicciones politi-
cas nacionales, estatales o municipales. Su aplicacién arroja un saldo contradic-
torio pues, si bien por un lado ha servido para poner barreras a algunas préicticas
de uso oportunista de recursos, por otra parte Estado y sociedad no han logrado
resolver las serias dificultades para la implementacién de los planes producidos
por esta via. El problema es mayor cuando el plan se hace con una muy pobre
participacién social, una casi nula evaluacién de intereses, y mediante un ejerci-
cio de didlogo muy limitado. El proceso contintia cuando regidores, o diputados
usan su poder de representacién ciudadana ganado en las elecciones y el manda-
to constitucional que tienen, y deciden aprobar el plan que, una vez aprobado,
debe ser “acatado” por todos los actores sociales del territorio en cuestién.!

Este enfoque puede ser catalogado como estatista y de corte racional
técnico. Este es el enfoque dominante pero su aplicacién contrasta con las
vertientes contempordneas de planeacién en las que se pone énfasis en los
procesos participativos, el didlogo y la comunicacién como mecanismos para

Este procedimiento es cuestionado casi invariablemente por otros actores sociales que
se consideran afectados por lo sefialado en el plan o que consideran que éste no tiene
la legitimidad, la rigurosidad o el cuidado suficiente para resolver los problemas plan-
teados. En el centro de esta discusion frecuentemente estd el tema normativo de quién
estd facultado para aprobar planes y cudles son las condiciones que deberian de existir
para que el plan sea aprobado con respaldo social. En este trabajo no se analiza este
debate en particular, pues se considera que eso es motivo de una discusion sobre los
esquemas de gobernabilidad que una sociedad se ha dado en el nivel constitucional;
sin embargo, se reconoce que hay una conexién entre el arreglo institucional de corte
constitucional, el de accién colectiva y el de accién operativa como lo sefiala Ostrom.
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construir planes que satisfagan lo mds posible los intereses de los involu-
crados, y en los que se introducen procesos de negociacién transparentes
dedicados a que los actores participantes construyan lo que consideran las
mejores acciones y puedan darse las instituciones que necesitan tomando en
cuenta los contextos que los rodean, las caracteristicas sociales, los intereses
y las posibilidades de accién.

Las vertientes analiticas que en forma conjunta han formulado nuevas
practicas de planeacién son el institucionalismo y el enfoque de planeacién
comunicativa o de planeacién por consenso (figura 1). Desde la corriente de
planeacién comunicativa se ha ido avanzando a recomendaciones precisas sobre
construccién de consensos en torno al uso del territorio y el cuidado del medio
ambiente. Un aspecto importante de las negociaciones estd dirigido a producir
arreglos institucionales adecuados a condiciones concretas que se observan en
el territorio a ordenar.

Figura 1. Vertientes analiticas sobre la planeacién

TRADICIONES DE PLANEACION E INVESTIGACION
SOBRE PLANEACION

EL PLAN COMO EL PLAN COMO INSTITUCION:
REFORMA SOCIAL : Explicaciones de como se relaciona el uso
Uso de conocimientos de conocimientos y los comportamientos
para la accion individuales y organizacionales
b 3 ; A |
NN ; Por qué algunos grupos sociales i D |

son capaces de darse |los arreglos

institucionales que les permiten
usar el territorio y sus recursos en
forma sustentable y otros no?

SOFISTICADOS QUE NO DEJAN DE DE CAMBIO INSTITUCIONAL, I
i SERSIM’UF'WO"ES YIGSENOSL;\IMW) |

¢ Como tratar esto en la practica de planeacion?

Fuente: elaboracién propia.
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En este punto es donde institucionalismo y negociacién tienen su encuentro.
Desde el enfoque institucionalista se estdn elaborando explicaciones sobre el pa-
pel de las instituciones en los procesos de planeacién y, sobre todo, en la relacién
entre cémo se disefian las instituciones y los logros que se pueden alcanzar en
materia de manejo sustentable de la naturaleza en general o de territorios deter-
minados. Las diferencias de estos enfoques en la prictica es que, mientras que por
la via puramente racional técnica se avanza hacia modelos mads sofisticados, por la
via institucionalista la tarea es mejorar los procesos de cambio institucional.

Un tema recurrente en los estudios institucionalistas es si los arreglos ins-
titucionales (y los planes) pueden ser aplicados con principios de monitoreo
mutuo, poca intervencién del Estado y un fuerte compromiso de parte de los
actores sociales que los construyen o si es necesaria la fuerza del Estado.

En este trabajo se hace una revisién del analisis institucionalista para reflexio-
nar sobre las potencialidades que tienen los esfuerzos de planeacién de ordena-
miento ecoldgico territorial como reguladores de las pricticas de actores sociales
reales. En la revisién del enfoque se parte de la premisa de que la participacién de
los actores en la produccién y apropiacién de beneficios del ordenamiento territo-
rial estd condicionada por multiples factores, entre los que se destacan sus propias
preferencias e intereses, la informacién sobre las particularidades del territorio
que se pretende ordenar, y los arreglos institucionales existentes incluyendo el que
se refiere al papel del Estado. Esta revision tiene la intencién de llamar la atencién
sobre la importancia de realizar procesos de planeacién que contemplen espacios
para facilitar el didlogo entre los distintos actores con el propésito de que juntos
produzcan mejores arreglos institucionales y que puedan asumir un mayor com-
promiso con el cumplimiento de los planes aprobados.

PERSPECTIVAS INSTITUCIONALISTAS SOBRE PLANEACION DEL
ORDENAMIENTO ECOLOGICO Y TERRITORIAL

La principal contribucién del institucionalismo al entendimiento de los procesos
de planeacién comprensiva del uso del suelo, como es el caso de un plan de orde-
namiento ecoldgico y territorial, ha sido la de rescatar el papel de las instituciones
en la coordinacién social para el desarrollo sustentable. Las instituciones son las
normas, convenciones y cédigos de conducta que regulan el comportamiento de
individuos y organizaciones y son, por lo tanto, las proveedoras del contexto en el
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cual se toman las decisiones o en el cual los individuos interactian como usuarios
del territorio para fines tan diversos como la obtencién de beneficios econémicos,
las pricticas religiosas, el abasto de satisfactores bésicos, la recreacién o simple-
mente la procuracién de sus intereses politicos o sociales.

Hay un debate sobre si el institucionalismo puede aportar al campo de la
planeacién como lo ha hecho en el campo de la economia. Este debate se centra
en el tema de si contribuye o no a resolver los problemas atomisticos de teorias
dominantes. Sin abundar mucho en ese tema, eso depende de qué partes de lo
explicado estd uno tratando de entender mejor con las teorfas. En ese sentido, la
propuesta es que el institucionalismo ayuda a entender los comportamientos de
los actores que construyen, son regulados por un plan o se encargan de su apli-
cacién. El institucionalismo puede aportar al campo de la planeacion del orde-
namiento en la medida que ayuda a entender mejor cémo construyen los actores
sociales sus decisiones de participar en la construccién de arreglos, de compro-
meterse con el didlogo o de respetar o no lo establecido en un plan. Aplicado a
planeacién, el institucionalismo es un enfoque tedrico que ayuda a entender las
motivaciones, las estrategias y las valoraciones que un individuo hace ante un
escenario determinado, tomando en cuenta que sus acciones serdn interpretadas
por otros como mds o menos colaborativas o mas o menos comprometidas con
los intereses colectivos, lo cual es consistente con lo que hace cada uno de los
otros individuos del grupo.

Para el institucionalismo, el individuo es un actor menos racional de lo que
supone la economia neocldsica, pero también menos comprometido con la co-
munidad de lo que pueden suponer algunas corrientes idealistas o utépicas. El
institucionalismo considera que los individuos se proponen metas, interactian
socialmente usando una amplia gama de arreglos institucionales, y actdan con
base en informacién incompleta y con sus propias interpretaciones sobre costos
y beneficios de seguir un marco institucional determinado.

Desde la perspectiva institucional, el problema del ordenamiento es un
asunto de coherencia entre reglas (incluso las no escritas), los procesos de cons-
truccién de comunidad y la procuracién de metas de sustentabilidad. El asunto
de la sustentabilidad es algo socialmente construido. Sin comunidad, no es ne-
cesario hablar de sustentabilidad.

Si uno ha visto la pelicula “La Playa”, protagonisada por Leonardo Di
Caprio, puede tener una idea —aunque sea en una versién hollywoodesca— de
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los retos que esto representa. El marco institucional permite crear una iden-
tidad comunitaria, regula las practicas pero acota la accién individual. Ahi se
puede ver un modelo de ordenamiento muy bésico pero que sirve para ver que
el individuo estd “obligado” a cumplir con ciertas reglas y a evaluar en todo
momento las implicaciones asociadas a su decisién de mantener o romper el
acuerdo que habia sido disefiado para la sustentabilidad del territorio seleccio-
nado. En “La Playa”, de lo que se trata es de no “alterar el paraiso”, no rebasar
la capacidad de carga, no chocar con los intereses de los otros usuarios de la
isla, usar de manera eficiente los recursos que se tienen y, sobre todo, seguir
las normas de conducta para mantener la estabilidad social de la comuna y
para garantizar el abasto de satisfactores basicos. En este sentido, es un buen
ejemplo de los limites y posibilidades de un modelo que relaciona la construc-
cién de la comunidad con la aplicacién de normas de conducta y patrones de
uso y con el manejo de recursos.

¢Por qué el institucionalismo estd ganando terreno en el campo de la pla-
neacién? De acuerdo con Healey (2007), una de las razones es que el institucio-
nalismo se interesa mds por la interaccién que por la decisién. En esta vertiente
analitica se considera que los procesos interactivos son moldeados por la he-
rencia institucional pero también ayudan a moldearla. Los institucionalistas
quieren saber cémo ocurren los procesos de cambio institucional y el rol que
juega la intencionalidad en promover dicho cambio, y suponen que los cambios
institucionales se reflejan en cambios contextuales: por ejemplo, crisis ambien-
tal o desarrollo sustentable. En “La Playa”, segtin parece, se debe estar un tanto
desquiciado, o por lo menos muy inconforme o presionado por algun interés
particular para intentar el cambio, y no es sino hasta que la interaccién entre “la
comunidad” y el entorno exterior conduce a la crisis, cuando se logra un nuevo
consenso que rompe con el arreglo anterior, pero éste tiene consecuencias radi-
cales para todos.

Teéricamente, la transformacién institucional o de los disefios instituciona-
les no es solo un acto que procura cambios formales en la ley y en las estructuras
organizacionales, sino que implica la transformacién de los marcos de referen-
ciay las pricticas culturales en las que la gente da sentido a sus mundos colecti-
vos y se embarca en sus rutinas diarias. En un mundo miés real al de “La Playa”,
tenemos a Mitches en la Republica Dominicana donde un equipo de cientificos
de la Universidad de Columbia pretende poner orden al desarrollo, reorganizar
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los usos del suelo, descontaminar el agua, crear turismo de bajo impacto y lo-
grar acuerdos entre poblacién local, gobierno nacional y la ciencia del desarrollo
sustentable para lograr ingresos para la poblacién local sin abrir las puertas al
gran desarrollo inmobiliario que caracteriza a otras playas de la Republica Do-
minicana. La tarea parece descomunal, porque como dicen los promotores, hay
asimetrias de informacién, pricticas sociales y condiciones poco adecuadas para
impulsar el turismo, un manejo inadecuado del entorno y un fuerte potencial de
desarrollo turistico al estilo de turismo de masas.

Al institucionalismo le interesa también entender cémo es que se desarrollan
las capacidades de gobierno para abordar problemas sociales que demandan cierta
accién social conjunta. Se usa el término gobernanza para referirse a los mecanis-
mos que pueden producir cierta accién colectiva orientada al logro de una meta
futura. De esta manera, el institucionalismo ayuda a entender los procesos que
conducen a la construccién de visiones de futuro en los que se logra aglutinar los
intereses colectivos para trabajar en la procuracién de un bien comun.

En la investigacién de la relacién entre instituciones, construccién de comu-
nidad y sustentabilidad la clave estd en identificar cudles son las posibilidades
reales de aglutinar intereses dados los contextos naturales, sociales e institu-
cionales existentes. Desde el institucionalismo se identifican tres vertientes de
pensamiento que son las teorfas de eleccién racional, las teorias de la organiza-
cién y el institucionalismo histérico.

* Desde las teorias de eleccién racional se rescata el principio de que si no
se puede lograr un orden de preferencias colectivo 6ptimo, es el sistema de
reglas el que determina o moldea las decisiones, lo cual lleva al problema
de c6mo seleccionar el sistema de reglas para fines particulares.

* Desde la teoria de la organizacién también se percibe el problema de la
agregacioén y se destaca el papel de las organizaciones para lograr que los
individuos actien dentro de marcos establecidos (con racionalidad acotada)
y para lograr la coordinacién de actores diversos.

* Y finalmente, desde el enfoque histérico y (neo)institucionalista se destaca el
papel de reglas y normas que son creadas y afectadas por su contexto histéri-
co pero que proveen los medios para atender la existencia de racionalidades
alternativas, conflictos de poder entre intereses y la contingencia histérica.
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Distintos autores han tratado de entender la aportacién tedrica y las conse-
cuencias empiricas que tienen los procesos de cambio institucional y las institu-
ciones en la planeacién y la sustentabilidad.

Healey (2007) ubica el interés por el institucionalismo en planeacién en
los estudios de procesos de implementacién y la necesidad de entender cémo
los planificadores actian en contextos institucionales especificos. Su trabajo
rescata las nociones bésicas del institucionalismo que distinguen a las institu-
ciones como normas de las organizaciones. Mientras que las organizaciones son
jugadores, las instituciones son las reglas del juego, son “los marcos de normas,
reglas y pricticas que estructuran la accién en los contextos sociales. Estdn ex-
presadas en reglas y estructuras formales pero también en normas y pricticas
informales. Ellas estructuran el proceso interaccional mediante el cual se arti-
culan preferencias e intereses y se toman decisiones” (Healey, 2007:64-65).

Un tema que se discute con amplitud es si los derechos de propiedad pueden
influir en los comportamientos de los individuos. En este sentido, un postula-
do debatido pero muy apreciado por los institucionalistas es que los cambios
en los derechos de propiedad modifican los incentivos de las conductas de los
individuos e influyen en la légica de la accién colectiva. De acuerdo con Co-
nor y Dovers (2004), al transitar de un régimen de propiedad a otro se da una
transformacién en la naturaleza de las acciones individuales, en el uso de los
recursos, los modos de trabajo y las relaciones sociales. Se puede anticipar la
siguiente conclusién: no es que mas o mejor conocimiento conduzca a mejores
acciones, lo que ocurre es que distintas reglas conducen a distintas acciones,
aunque también hay que conocer en qué consisten las reglas en cuestién.

Quiza el trabajo que mejor representa esta vertiente y que puede ayudar a
entender la conexién entre comunidad, teoria institucionalista, planeacién y sus-
tentabilidad es el famoso trabajo de Ostrom E/ gobierno de los bienes comunes. Para
Ostrom no solo es necesario destacar el papel de las instituciones en el logro de
metas de sustentabilidad sino que, en ciertas condiciones, es necesario confiar
plenamente en la capacidad de los actores involucrados para disefiar las insti-
tuciones necesarias para la produccién y la distribucién de bienes comunes. En
este trabajo, la autora hace una critica demoledora de las versiones analiticas que
simplifican las opciones de accién coordinada en soluciones estatistas o soluciones
de libre mercado y privatizacién. Para Ostrom, dadas ciertas circunstancias existe
la posibilidad de que actores involucrados en un problema de manejo de recursos
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comunes se puedan otorgar a si mismos las instituciones y los mecanismos de re-
visién del cumplimiento que necesitan y que estin a su alcance.

LA LECTURA INSTITUCIONALISTA DE UN PLAN DE ORDENAMIENTO

Desde el punto de vista institucional, los controles en el uso del suelo com-
prendidos en el ordenamiento territorial o en la planificacién de ciudades son
restricciones y/o o delimitaciones de los derechos sobre la tierra en ciertos
confines espaciales y de los comportamientos asociados a dichos derechos.
Estas delimitaciones regulan el proceso de desarrollo del suelo y el comporta-
miento de los mercados inmobiliarios o de los sectores productivos. Los ins-
trumentos de planeacion (leyes y planes) son usados para asignar y restringir
derechos de desarrollo y para regular el uso de tal forma que se permiten o
limitan las transacciones de conformidad a las reglas propuestas.

Un plan de ordenamiento ecolégico y territorial tiene diversos objetivos
que se pueden conceptualizar muy bien desde el enfoque institucionalista. Los
principales son:

A. Reducir la incertidumbre en las interacciones sociales y econémicas que tie-
nen lugar en el territorio y que moldean los usos que distintos actores socia-
les hacen del territorio y sus recursos.

B. Reducir los costos de transaccién de los involucrados en los procesos de
desarrollo.

C. Desalentar comportamientos oportunistas.

D. Distribuir intertemporalmente los beneficios que proporciona a la sociedad
el medio ambiente natural.

Cada uno de los objetivos anteriores se logra a partir de la coherencia de
los arreglos institucionales con las pricticas sociales, los intereses particu-
lares y colectivos, y las formas organizacionales existentes para la toma de
decisién. No se logra una reduccién de la incertidumbre sobre usos de suelo
si no hay una solucién organizacional que permita monitorear si el compor-
tamiento de los actores es conforme a lo establecido en la norma. Una breve
descripcién de estos objetivos permite ver por qué son centrales desde la
perspectiva institucional.
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A. Reducir la incertidumbre

El punto de partida del enfoque institucional en planeacién es que las institu-
ciones reducen la incertidumbre haciendo que las expectativas de los actores so-
ciales sean mds confiables. Para Alexander (2007) el institucionalismo orienta
el enfoque de la planeacién como una actividad individual o interpersonal a la
planeacién, como un aspecto de la gobernabilidad, lo cual implica considerar
los contextos relevantes para la planeacién. Las instituciones proveen el con-
texto para la planeacién, incrementan la habilidad de predecir y pronosticar las
acciones de otros. Este es un aspecto importante para lograr las metas de un
plan de ordenamiento.

El enfoque institucionalista transita de un énfasis en la accién
del gobierno a un énfasis en la gobernabilidad y la posibilidad de to-
mar decisiones conjuntas por parte de involucrados, avanzando asi ha-
cia las metas transformadoras de la planeacién. Esta es una transicién
importante que va a tener implicaciones profundas en la prictica de la planea-
cién, pues lleva a los planificadores a mover su debate desde la racionalidad de la
intervencién del gobierno hacia la construccién de formas alternativas de interven-
cién, incluyendo la definicién de nuevos arreglos institucionales sobre el papel del
gobierno en planeacién.

B. Reduccion de costos

Los costos de transaccién estdn asociados a problemas de informacién, incerti-
dumbre, interdependencia y duracién de los intercambios y son elementos que
rompen con los supuestos de los mercados perfectos. Para introducir el tema de
los costos de transaccion en planeacién, Alexander argumenta que “los merca-
dos no necesitan planeacién para tomar decisiones colectivas, pero las organi-
zaciones si”. Y agrega: “las organizaciones necesitan planeacién para articular
sus objetivos y para disefiar y evaluar cursos futuros de accién para hacer frente
a contingencias posibles” (Alexander, 2007:40).

En un primer nivel, las organizaciones necesitan planeacién coordinativa

con disefios institucionales particulares que permitan la interaccién, lo cual
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evoluciona para poder asimilar los costos de transaccién y procesarlos en com-
plejas redes interorganizacionales. Esto, afirma Alexander, es muy similar a lo
que ocurre con el plan maestro de un gobierno que es un marco para la coor-
dinacién de distintos actores involucrados, incluyendo agencias de gobierno,
firmas y personas.

Al considerar los costos de transaccidn, el institucionalismo resuelve un pro-
blema fundamental de los mecanismos de coordinacién y puede proponer la
idea de que las nuevas instituciones pueden variar dichos costos. Asi surgieron
importantes explicaciones como las de Coase, basada en la reduccién de los
costos de transaccién para explicar la importancia de las firmas por encima del
enfoque individualista propuesto por la economia neoclésica, o el trabajo de
Willimason, que explica el funcionamiento de las estructuras jerdrquicas, las
organizaciones y los sistemas de reglas, que responden a la necesidad de tomar
en cuenta los costos de transaccién.

De acuerdo con Alexander (2007), si uno acepta que la planeacién no tiene
lugar solamente en el 4mbito publico, puede abandonar la racionalidad de que
la planeacién es simplemente una funcién del gobierno orientada a corregir las
fallas del mercado para asumir una visién mds realista de la planeacién. De esta
manera, argumenta, si la pregunta es ;por qué planeamos?, la respuesta es sim-
ple: jpara reducir los costos de transaccién! En su perspectiva, la teoria de los
costos de transaccién aporta una buena racionalidad para la planeacién. Esta
aportacién permite construir un buen criterio para evaluar si un plan de orde-
namiento contribuye a lograr la sustentabilidad.

C. Desalentar comportamientos oportunistas

El trabajo de Ostrom es prédigo en ejemplos de cémo el control de los com-
portamientos oportunistas que ven el asunto del manejo de recursos comunes
como un juego de suma cero da por resultado estrategias cooperativas y manejo
sustentable de recursos. El problema estd en saber por qué unos grupos son ca-
paces de eso y otros no. Su modelo explica que eso tiene que ver con multiples
factores, entre los que se destacan el contexto, la experiencia y la informacién
que tienen los involucrados para evaluar costos y beneficios de seguir la norma o
abusar en el consumo de recursos. Los arreglos institucionales previenen el uso
de comportamientos oportunistas pero, para hacerlo, necesitan poner en claro
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cudles son los costos y beneficios que un actor puede afrontar al seguir o romper
con la regla acordada.

D. Distribucion intertemporal de los beneficios del territorio

Al explicar que las instituciones logran inhibir los comportamientos oportunis-
tas por parte de jugadores que se encuentran en un mismo escenario en tiempo
y espacio, desde el institucionalismo se puede proponer la tesis de que la pro-
babilidad de que un plan de ordenamiento logre objetivos de beneficio mutuo
para distintos involucrados y pueda, por lo tanto, aplicarse con bajos costos de
monitoreo depende de si los jugadores pueden evaluar los beneficios y costos
de cuidar el territorio con base en lecturas intertemporales de la distribucién
de beneficios. Asimismo, podemos agregar que esa probabilidad estd a su vez
asociada a diversos factores entre los que se encuentran las lecturas que hacen
distintos actores de sus escenarios futuros y del escenario conjunto que enfrenta
la sociedad. No cumplir con el ordenamiento territorial es una posibilidad que
todos los involucrados evalian y, dependiendo de sus lecturas del contexto y sus
valoraciones, deciden tomar esa decisién.

Una vez aceptado que el institucionalismo puede hacer aportaciones impor-
tantes a la manera como se concibe el proceso de planeacién del ordenamiento
territorial y al andlisis de las prcticas dominantes en este campo y sus impli-
caciones en la produccién de opciones que conduzcan a planes que ofrezcan
mejores arreglos a los involucrados, queda todavia la tarea de saber cémo es
que ocurre el cambio hacia ese tipo de arreglos. Hay rutas dependientes, si,
pero ¢qué espacio existe para transitar por ellas o hacerles innovaciones? Para
responder esta pregunta es necesario vincular el enfoque institucionalista y las
teorias de negociacién aplicada.

LLA NEGOCIACION DE UN REGIMEN DE ORDENAMIENTO

El trénsito de un régimen de ordenamiento en un contexto territorial especifico
a otro no es algo que se puede hacer de manera automatica, puesto que existen
multiples factores que influyen en lo que los individuos u organizaciones estin
dispuestos a aceptar y a aplicar. Si escuchamos a Ostrom y a toda la corriente
de la planeacién comunicativa que recoge a su vez los postulados de Habermas
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sobre didlogo racional, evidentemente el cambio surge de las oportunidades que
tengan los actores para darse reglas nuevas, tomando en cuenta el conocimien-
to sobre el estado de sus recursos y los costos de implementacién de distintos
arreglos.

De acuerdo con Forester (2007), pequefias caracteristicas de la estructura-
cién institucional de los procesos de planeacién representan trampas y oportu-
nidades para la negociacién. Esto se debe a que los participantes en los procesos
de planeacién no solo deben saber acerca de los hechos o de la reputacién e
identidades de los ciudadanos, sino ademds de las opciones practicas que defi-
nen “qué es lo que se puede hacer”. El problema es que los procesos de planea-
cién son muy ambiguos y las peticiones de los ciudadanos los hacen atn mis.
Una misma peticién hecha por un residente en un mitin para discutir un plan o
una propuesta puede conducir a preguntas relacionadas con: a) el cardcter de la
identidad personal, b) los hechos o los problemas, o c) las opciones potencial-
mente negociables.

La negociacién se hace mds compleja a medida que aumenta el nimero de
asuntos y de actores, en primera instancia porque se hace dificil calcular cuiles
son las mejores opciones que tienen los negociadores y porque es dificil seguir
con cuidado cémo se alinean las posiciones de distintos involucrados (Odell,
2000). En asuntos de ordenamiento territorial la negociacién es influenciada
por aspectos como el nimero de productores de bienes de beneficio colectivo,
el nimero de apropiadores, la fuerza que cada uno de ellos tiene, su capacidad
de tomar medidas o acciones concretas a favor o en contra de lo estipulado en
el plan y la influencia que cada uno de ellos tiene sobre el resto de los involu-
crados.

Un dilema importante que tiene implicaciones para la prictica de planea-
cién es si los planes de ordenamiento se deben seguir formulando con el Estado
jugando el papel de actor externo que es, a la vez, jugador y drbitro, o se debe
transitar a ejercicios de negociacién pura entre actores con intereses diversos,
racionalidad acotada e informacién incompleta en la que el Estado se convierte
en un actor interno del proceso de negociacién. Mi interpretacién de las ex-
periencias observadas en México es que el Estado prefiere jugar como actor
externo y como arbitro. Mi teoria es que se debe internalizar su presencia en
los procesos de planeacién, pero eso implica que todos los jugadores estén dis-
puestos a jugar el nuevo juego.
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Algunos institucionalistas no han querido dar el paso de quitar al Estado su
papel de adjudicador de derechos y de regulador externo. La propuesta es que
el Estado tiene un mandato para asignar derechos de propiedad y derechos de
uso que no se podrian hacer desde otro lado, lo cual transforma al Estado y su
accién planificadora en un asunto politico. Desde la perspectiva de la teoria de
los costos de transaccion, se trata de mitigar esta fuerza concibiendo la posi-
bilidad de relacionar atributos de transaccién y formas de gobierno incluyendo
formas hibridas que permitan regular el desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial.

Otra de las fallas de los esfuerzos de formulacién de planes de ordenamiento
es que estin mds orientados a lograr un producto (el plan) que a instituciona-
lizar un proceso ordenado de toma de decisiones por parte de los involucrados
en el que la produccién y apropiacién de los beneficios del plan tiene lugar de
acuerdo con normas y reglas de comportamiento sancionadas socialmente —ins-
tituciones—, mismas que pueden ser revisadas durante circunstancias particula-
res, como pueden ser variaciones importantes en la disponibilidad de recursos
o en el nimero de usuarios.

Al centrar el problema del ordenamiento en el asunto de “la convergencia de
intereses” es posible usar la perspectiva institucionalista para dar un salto cuali-
tativo importante respecto a otras opciones de intervencién estatal y no estatal
para el ordenamiento territorial. La propuesta ubica al proceso de negociacién
entre involucrados como un aspecto crucial para generar un régimen que no
solo contribuye a lograr los objetivos planteados, sino que puede hacer esto re-
duciendo los costos de transaccién para todos los involucrados, incluyendo a los
que tienen menor informacién y quienes tienen mds dificultad para revelar sus
preferencias y sus disposiciones a actuar conforme a lo contemplado en el plan.

El argumento es muy sencillo, si el acuerdo de ordenamiento es aprobado
por consenso e incluye medidas de monitoreo que estdn en manos de los pro-
pios involucrados, la probabilidad de que se cumpla conforme a lo establecido
es mayor. Aun asi, todavia queda el enigma de saber por qué determinados
actores logran estructurar regimenes tan diferentes que pueden producir re-
sultados tan similares y cémo regimenes similares pueden resultar en resul-
tados tan distintos.

Las lineas explicativas que ofrece el institucionalismo giran en torno a la
idea de que los individuos y las organizaciones procesan y moldean las institu-
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ciones en forma diferenciada y procuran lograr sus intereses particulares aunque
a veces eso signifique chocar con la posibilidad de lograr objetivos colectivos.
En este punto, Teitz (2007) reconoce que el deseo de regular el desarrollo para
la procuracién de fines sociales mds amplios y los conflictos asociados a la pre-
sién por el uso de recursos abren un espacio para que el institucionalismo pueda
dar mejores explicaciones de los procesos de planeacion.

UN MODELO INSTITUCIONALISTA DE DISENO E IMPLEMENTACION

Hasta donde conozco, nadie ha escrito todavia el gran tratado en materia de
disefio de planes o politicas para la sustentabilidad, como si existe para el tema
de la democracia (Schneider e Ingram, 1997). Connors y Dover (2004) avanzan
en ese sentido al partir de la premisa de que el desarrollo sustentable requiere
cambios institucionales profundos. Sus estudios de caso sugieren que, a ni-
vel internacional, se han registrado grandes cambios con la introduccién de
leyes y planes orientados hacia la sustentabilidad, pero reconocen que dichos
cambios no han sido suficientes. Con esa base, concluyen que hay principios
generales que se pueden aplicar como son la busqueda de un espacio discursivo
que permita reinterpretar los problemas, cambios normativos entendidos como
cambios en los valores compartidos por un grupo social, cambios legales que
representan cambios institucionales drésticos y el uso de la ley internacional y
la politica como conductores de cambio. Pero su interpretacién se enfoca mds
a entender c6mo surgen los cambios, que los impactos de dichos cambios en el
cuidado del medio ambiente. Con ellos se puede entender mejor el proceso de
aprendizaje institucional que la consecucién de objetivos de politica.

No es mi intencién resolver ese déficit aqui, pero lo que puedo hacer es de-
sarrollar algunos criterios que ayuden a revisar en qué medida el trabajo de los
planificadores del ordenamiento territorial y de los usos de suelo a nivel urbano
contribuye a lograr objetivos de desarrollo sustentable y a fortalecer los procesos
de creacién de comunidad.

En primer lugar, una teoria del disefio institucional debe ayudar a entender
por qué se obtienen los resultados observados o debe permitir esperar ciertos re-
sultados tanto en la factibilidad de implementacion de las reglas disefiadas como
en el logro de los resultados sustantivos vinculados a su aplicacién. Para decirlo
mids claramente, la teoria del disefio institucional debe decir ¢por qué se debe es-
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perar sustentabilidad como resultado de la aplicacién de ordenamiento?, o scudnta
sustentabilidad se debe esperar con un plan de ordenamiento determinado que ha
sido producido en determinadas condiciones? En palabras de Sabatier (1991), lo
que se necesita es una mejor teoria del proceso de politica publica.

Uno de los tedricos que ha esbozado aspectos clave para una teoria del
disefio institucional cuyas aportaciones son ttiles para entender los esfuerzos
de planeacién de ordenamiento es Alexander, quien propone el concepto de
planeacién coordinativa. Su concepto de disefio institucional es el siguiente:

Diserio institucional es la creacion y realizacion de reglas, procedimientos y
estructuras organizacionales que pueden permitir o inhibir comportamientos
y acciones para que éstas sean conforme con los valores que se tienen, para que
se alcancen los objetivos deseados, para lograr propdsitos establecidos o para

ejecutar los planes determinados (Alexander, 2007:49).

Con estos conceptos, Alexander puede pensar en un proceso en el que exis-
ten organizaciones que interactdan para concertar sus decisiones y acciones fu-
turas en la busqueda de metas mutuas. En este enfoque, el planificador debe
cumplir multiples funciones como son:

* Identificar a los agentes y las organizaciones.

* Disefiar programas

* Procurar los recursos necesarios para llevarlos a cabo, incluyendo los nece-
sarios para que las organizaciones cumplan con lo que se espera de ellas,

* Disefar estrategias que pueden incluir la creacién de nuevas organizaciones
o el establecimiento de nuevas reglas.

* Participar en la implementacién como responsable de las tareas de “inte-
ractuar con el grupo relevante de participantes organizacionales, y evaluan-

do sus respectivas limitaciones, incentivos, metas, y valores” (Alexander,
2007:48).

Para Alexander, el planificador actiia como gestor usando un marco ins-
titucional establecido y, aunque puede identificar nuevas reglas para avanzar
en el desarrollo de un plan, su misién es mds bien la de proponer o facilitar
el didlogo necesario para que las organizaciones puedan tomar la decisién
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conjunta sobre un nuevo marco normativo; esto implica que se conoce la si-
tuacién como un problema que plantea coordinacién interorganizacional y
que se toma en cuenta la interdependencia de los actores.

En este sentido, la propuesta de Alexander no es muy diferente de lo que
sefialan los estudiosos de la negociacién empirica y que recomiendan el uso
de procesos estructurados de didlogo que incluyen una etapa de identificacién
de involucrados y asuntos de interés, una etapa de negociacién o creacién de
valor, una etapa de acuerdo y una etapa de implementacién (Susskind y Cruiks-
hank, 1984).

Alexander propone la existencia de tres formas de interdependencia que
son la ontolégica, que tiene que ver con la definicién relacional de la identidad
y su reflejo en modelos anfitrién-extrafio que se derivan en politicas publicas
especificas; la segunda que él denomina comunal, que resulta de la socializacién
y la transformacién cultural, y que se reflejan en actitudes individuales hacia
la comunidad como el altruismo o la reciprocidad; y la tercera que €l llama
funcional, y que es un resultado inevitable de la complejidad y que demanda
a dos o mds organizaciones actuar en conjunto para lograr algo. Aplicando
este enfoque al andlisis institucional infiere que se debe buscar entre un amplio
repertorio de arreglos, que pueden ir desde el mercado perfecto a la organizacién
jerdrquica integrada y, finalmente, se deben calcular los costos de transac-
cién para las partes en toda la secuencia y en todas las opciones de arreglo
institucional. Pero, ¢cémo se puede determinar la bondad de un disefio
institucional? Alexander propone lo siguiente: para ello es necesario vincular las
estructuras alos resultados, puesla efectividad estd determinada porlo apropiado
que resulta para su contexto y sus tareas. Y de manera muy convencional recurre
al tema de los problemas perversos para explicar que el disefio institucional es
aun mds complejo porque implica a multiples partes cuyo consenso en torno a
un propésito comin no siempre es ficil de obtener, por lo cual concluye no se
pueden obtener reglas de disefio.

Por su parte, Sabatier (1991) comenta que una alternativa analitica que ha
ganado terreno se ha ido formando con nociones de eleccién racional e insti-
tucionalismo. Este enfoque empieza el andlisis con actores individuales, sus
preferencias, intereses y recursos, y examina cémo las instituciones afectan
comportamientos. En este enfoque, las acciones individuales son vinculadas
tanto a los atributos del individuo como a los atributos de la situacién de deci-
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sién que es moldeada por las reglas institucionales, la naturaleza del bien re-
levante y los atributos de la comunidad. Esta interpretacién, impulsada por
Ostrom y sus colegas, tiene la ventaja de que acepta que el mismo individuo
puede actuar en forma diferente en situaciones decisionales distintas y, por lo
tanto, ayuda a entender que hay un vinculo entre cambios en reglas especificas
y las conductas observadas, lo cual puede ser analizado en tres niveles interco-
nectados, de tal manera que cambios en el nivel superior inducen cambios en los
niveles mds bdsicos. Los niveles son el operacional del individuo, el de eleccién
colectiva y el constitucional. De esta manera, se puede entender que un plan
aprobado en una capital estatal o en la capital nacional serdn solo palabras hasta
que se afectan los comportamientos operativos de actores reales en las esquinas
mis remotas del territorio (Sabatier, 1991).

PRINCIPIOS INSTITUCIONALES PARA EVALUAR LA PRACTICA DE
PLANEACION

En esta parte del trabajo se recuperan dos propuestas centrales del institucio-
nalismo: las reglas como articuladoras de la interaccién social y los costos de
transaccién como aspecto que explica por qué se planea. De manera especifica
se explora la necesidad de hacer innovaciones en cuatro aspectos fundamenta-
les: a) recopilacién de informacién y reduccién de incertidumbre, b) monitoreo
de valoraciones sociales de los resultados del plan/evaluacién de cambios en los
intereses, ¢) instauracion de mesas de didlogo y procedimientos de formacién de
alianzas, y d) uso de criterios consensuados de decisién y de sistemas precauto-
rios o de contingencia a lo largo del proceso de toma de decision.

Se puede evaluar si el plan contribuye a crear instituciones que permitan
reducir sensiblemente los costos para todos y que hagan esperar un mayor cum-
plimiento del mismo si se analizan sus implicaciones en cuatro dimensiones
clave: la disposicién a actuar de la sociedad civil en forma organizada, la trans-
formacién de las estructuras de implementacién del Estado, el impacto en las
herramientas de sancién o estimulo usadas socialmente y las consecuencias del
plan en las nociones de comunidad.

A ;Qué le hace el plan como institucion a la sociedad civil? El plan como institu-
cién puede impulsar a la sociedad a procurar un interés publico mas general
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o estimular la formacién de grupos que se alinean en torno a intereses co-
munes de apropiacién de beneficios-evasién de costos.

Siel plan pone a unos grupos sociales como perdedores netos o a otros como
ganadores netos sin proveer mecanismos para que unos y otros resuelvan
sus diferencias —incluyendo mecanismos de auténtica compensacién— el plan
tiende a ser mds una fuente de conflicto que de solucién a los problemas de
ordenamiento. En el extremo estdn las regulaciones estrictas que se aplican
en las dreas naturales protegidas, que dejan a antiguos usuarios de recursos
sin la posibilidad de continuar con pricticas que habian llevado a cabo por
afios y que no habian destruido radicalmente el entorno natural —prueba de
ello es que se trata de territorios que son reconocidos como especialmente
valiosos—.

¢Qué le hace el plan a las estructuras de implementacion del Estado? El plan
de ordenamiento debe contemplar cuil es la estructura de implementacién
existente para esta politica, pero también las experiencias que se han gestado
en otros campos en los que se han visto mejores sistemas de coordinacién
intergubernamental entre agencias de un mismo nivel y entre niveles de
gobierno. Si el plan no resuelve asuntos clave como capacidades, respon-
sabilidades, coordinacién, cooperacién, es 16gico pensar que no logrard sus
objetivos.

s Qué hace el plan con las herramientas de control prevalecientes en la sociedad?
Cada plan puede tener sus propias herramientas, pero es importante ana-
lizar qué es lo que hace con los paquetes de herramientas prevalecientes en
la comunidad. Si el plan propone herramientas que no resultan creibles, o
que segun la experiencia han fallado, no hay que esperar que los involucra-
dos desarrollen los comportamientos esperados. Por otro lado, si el plan y
la accién del gobierno desmantelan los paquetes de estimulos y sanciones
existentes a nivel de comunidad sin ofrecer a cambio otros mejores, proba-
blemente se incrementaran las controversias, crecerd la incertidumbre y, por
lo tanto, no serd factible obtener los comportamientos esperados.

sQué le hace el plan a las nociones de comunidad? Muy en el largo plazo, la
relacién comunidad-naturaleza es transitoria y dominada por el sentido de
uso utilitario de recursos para satisfacer necesidades “comunes”, es decir, de
la comunidad. Por esta razén no debe sorprender que, en la medida en que
es posible identificar —construir— distintas nociones de comunidad, también
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se construyan précticas de uso y apropiacién de la naturaleza que son “co-
munmente” aceptadas, es decir, sancionadas por la comunidad y sus reglas y
normas. Pero si esto es asi, scudl es el sentido de comunidad que debe pre-
valecer cuando se establecen nuevas reglas de uso y apropiacién de la natu-
raleza como las incluidas en un plan de ordenamiento? y, sobre todo, ¢cémo
resolver el problema que resulta de confrontar un sentido de comunidad
atemporal y largo con otros sentidos mds cotidianos y territorialmente aco-
tados? De acuerdo con Connor y Dovers (2004), el cambio de un régimen
de propiedad puede ayudar a romper o fortalecer la cohesién social e influye
en el grado de aceptacién de los cambios.

Tratando de explicar los procesos de cambio institucional, Mandelbaum
(1997) sugiere que heredamos tanto comunidades como instituciones, y aunque
se puede hacer algo por tratar de construir ambas, en realidad lo que heredamos
sigue permeando el modo en el que interactuamos y, por lo tanto, la manera
como usamos la naturaleza. Cuando el plan como institucién es dispuesto ante
las diversas “comunidades” como el arreglo que conviene a una “comunidad mds
amplia”, dicha comunidad debe ser creible, entendible, asible para los indivi-
duos que forman los grupos y los individuos cuyos comportamientos se intenta
regular con las nuevas instituciones. Individuos y comunidades deben ser inter-
pretables en las historias causales socialmente compartidas.

Para decirlo claramente, un plan de ordenamiento territorial nacional o es-
tatal es mds asimilable en las comunidades de interés local en la medida en que
ellas también sienten como propio el interés nacional o estatal o global supues-
tamente beneficiado con el plan. Un aspecto importante que se puede apren-
der de lo que ocurre a nivel urbano es que, si el plan confronta a porciones del
publico constituidos en comunidades de interés con los intereses mas generales
que se pueden estructurar en torno a ideas de sustentabilidad y ordenamiento,
no se debe esperar otra cosa que conflictos y pocas probabilidades de que el plan
alcance sus objetivos. Pero, por otro lado, si una estructura organizacional no
responde a los intereses reales de los individuos, es muy probable que los proce-
sos de cambio institucional conduzcan a la realineacién de intereses en el grupo

social y a cambios en sus estructuras organizacionales.
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LA VIABILIDAD DE LOS MODELOS PARTICIPATIVOS

La tesis institucionalista de que los actores locales pueden, mediante el didlo-
go, producir los arreglos institucionales que necesitan para resolver problemas
complejos como el del ordenamiento ecoldgico y territorial, deja sin resolver
una paradoja que es reconocida en el campo de las teorias de la planeacién co-
municativa. Esta paradoja se refiere al hecho de que, por la via de la defensa de
la participacién ciudadana, la planificacién ayuda a construir grupos sociales
cuyos intereses chocan con intereses sociales mas amplios y, por lo tanto, puede
conducir a soluciones sub6ptimas desde una perspectiva del interés general (Ba-
nerjee, 2007). La participacién en los esquemas de ordenamiento no estd pues
exenta de problemas documentados de parroquianismo, conflictos comunitarios
en torno a procesos de seleccidn de sitios para instalaciones socialmente nece-
sarias pero no deseadas a nivel local, o confrontaciones entre grupos de interés
que se disputan los derechos de uso de una parte del territorio y el poder de
representacién de los intereses grupales.

sSignifica esto que los planificadores deben renunciar al esfuerzo de facilitar
procesos de didlogo y participacién? Mi respuesta es que no. Mds bien se de-
ben encontrar los métodos que permitan a los involucrados en el ordenamiento
distinguir que existen distintos niveles en la definicién de productores y apro-
piadores de los beneficios que produce el ordenamiento y que, por lo tanto, se
deben disefiar las reglas que permitan acomodar los distintos intereses y regular
los distintos comportamientos a fin de garantizar el uso sustentable de los re-
cursos y un mejor ordenamiento del territorio.

Desde los estudios empiricos de negociacién y las teorias de la planeacién
participativa se ha sugerido que los métodos disefiados para ser efectivos crea-
dores de arreglos institucionales implementables deben cumplir varios requisi-
tos, entre los que se destacan los siguientes: dar mds poder a la poblacién en la
toma de decisiones (Arnstein, 1969), facilitar la creacién de espacios y reglas de
negociacién que estén dirigidos a estimular estrategias de negociacién orienta-
das a la creacién de valor y de opciones de beneficio mutuo (Susskind y Cruiks-
hank, 1987). Distribuir la participacion hacia todas las etapas del proceso de
politicas y no solo a la parte de disefio y aprobacién, y crear mecanismos de
monitoreo de acuerdos autosancionables y sujetos a contingencias.
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UN MODELO EMPIRICO ORIENTADO AL DISENO DE ARREGLOS POR
CONSENSO

Con el propésito de mostrar la complejidad de los procesos participativos di-
rigidos a disefiar arreglos institucionales consensuados y con mds potencial de
aplicacién reduciendo los costos de transaccién, a continuacién se describe un
modelo empirico de planeacién participativa dirigido a facilitar el didlogo y el
consenso.

Enla figura 2 se presenta de manera esquemdtica un modelo de preparacién
de plan de ordenamiento con un enfoque dirigido a formular una propuesta que
culmine en un proceso consensuado de implementacién. En este modelo los
aspectos sociales son incorporados en tres vertientes de trabajo (V1, V2, V3).

V1. Vertiente de historias causales

En términos generales, para incorporar lo que ocurre en esta vertiente a la for-
mulacién del plan, es necesario contar con los recursos y tiempo disponibles para
realizar trabajos dirigidos a lograr la mejor comprensién de las explicaciones y en-
tendimiento que tiene la poblacién local sobre los procesos de deterioro ambiental,
evaluar la intervencién publica con propésitos de ordenamiento y las razones por
las cuales persisten en el municipio o la comunidad problemas socioambientales
relativamente prevenibles, dadas las condiciones de desarrollo local.

Desde el punto de vista tedrico, el conocimiento de las historias causales es
necesario para el disefio y la implementacién de un plan de ordenamiento por-
que a través de ellas los diversos grupos sociales interpretan su realidad, asignan
responsabilidades y atribuciones y justifican sus acciones a nivel individual o
colectivo. Las historias causales sirven a la poblacién local para tener una idea
general de qué es lo que le toca hacer a cada quien para atender un problema
colectivo, cudndo lo debe hacer y con qué recursos y cudl es el grado de co-
laboracién necesario. Las historias causales tienen una naturaleza colectiva y
evolutiva, es decir, son construidas socialmente y compartidas por grupos mds
o menos amplios y evolucionan a partir de cambios en valores, nuevas informa-
ciones o nuevas configuraciones de los mapas socioculturales que se observan

en una comunidad.
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Figura 2. Modelo de evaluacién participativa y construccién de consensos para el

ordenamiento ecoldgico.
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Fuente: elaboracién propia.

Para un plan de ordenamiento ecolégico estas caracteristicas de las historias
causales son importantes, porque en la preparacién del plan se abre una ventana
de oportunidad para que las comunidades locales tengan un amplio intercam-
bio de informacién con especialistas en materia de andlisis ecolégico y social en
el que es necesario establecer relaciones de confianza, tener condiciones adecua-
das para el didlogo y establecer una relacién de respeto por los distintos saberes
de comunidad local y especialistas.

Tomando en cuenta lo anterior, para la realizacién de un plan es necesario
realizar trabajos en tres grandes lineas que dan lugar a reportes especializados
que son insumos para el plan de ordenamiento y para el disefio de un proceso
de implementacién con el consenso de los involucrados. Estos son: la evaluacién
participativa de situacién y conflictos de interés,? la identificacion de aspectos

Es un estudio dirigido a identificar cémo evalua la poblacién local la situacién eco-
légica del municipio, los problemas que eso representa para la calidad de vida de las
generaciones actuales y futuras, los temas que son conflictivos dados los grupos de
interés existentes, las posibilidades de lograr acuerdos, las condiciones que favorece-
rian el logro de acuerdos sociales para el ordenamiento y qué aspectos resultan muy
dificiles de resolver con un enfoque de planeacién por consenso. Tomando en cuenta
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negociables y alternativas de acuerdo,’ y la construccién de una estrategia social

de implementacién.*
V2. Vertiente de mesas de didlogo para el ordenamiento

Los estudios realizados en esta vertiente tienen como propdsito principal crear
un espacio para que los involucrados puedan mantener un didlogo dirigido a
analizar condiciones, opciones y procesos de implementacién del plan de or-
denamiento. Una préctica recomendable es organizar mesas de didlogo en las
que se facilita el intercambio de informacién y opiniones con especialistas para
producir con los distintos saberes existentes un diagnéstico integrado de la
situacién, una serie de opciones de politica de ordenamiento que tienen cierta
viabilidad, un paquete de politicas de ordenamiento incluidas en el plan y un
mecanismo de participacién de los involucrados en la estructura de implamen-
tacion del plan. Algunos temas a tratar en las mesas son cambio ecoldgico,
diagnéstico participativo de la situacién ecolégica, una mesa de evaluacién de
opciones y, finalmente, una mesa de negociacién del plan de ordenamiento y la
formacién de un consejo socio-técnico de ordenamiento.

el enfoque general propuesto, este trabajo se debe realizar en la primera etapa del estu-
dio para generar un reporte de referencia que puede tener adecuaciones a medida que
se avanza en las etapas subsiguientes.

El propésito general de esta identificacién es poner a prueba el grado de aceptacion
social que pueden tener diversas opciones de solucién a los problemas de uso y mane-
jo de recursos y a los conflictos existentes en un formato deliberativo en el que no es
necesario asumir compromisos con las soluciones propuestas. Se trata de identificar
cémo interactian los actores locales en la revision y discusién de opciones en un for-
mato que facilita la interaccién con actores externos para generar hipétesis de trabajo
sobre el potencial de conflicto y colaboracién durante etapas posteriores del trabajo de
preparacién del plan y, sobre todo, para la etapa de implementacion.

El objetivo es identificar en un formato participativo cudles son las lineas generales al
alcance de la comunidad para participar activamente en la estrategia de implementa-
cién consensuada del plan y cudles son las necesidades esenciales clave que la comu-
nidad debe satisfacer para incrementar y mejorar su participacién en el proceso y para
asegurar que la implementacién del plan de ordenamiento contribuye a la adopcién
de esquemas colaborativos para el cuidado del medio ambiente, y a la generacién de
capacidades en materia de ordenamiento ecolégico consensuado.
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V3. Andlisis socioeconomico y ambiental del territorio

El objetivo de esta parte del estudio socioeconémico es describir el estado del
sistema socioeconémico en el drea en estudio, que incluye actividades sectoria-
les y sus tendencias, dreas de atencién prioritaria desde el punto de vista técni-
co, y la produccién de instrumentos cartogrificos adecuados a la informacién
socioeconémica usada.

El grado en el cual este proceso se puede implementar depende de varios
factores. Los arreglos institucionales existentes son importantes, pero como se
muestra en este ensayo, también importan los actores reales y sus disposiciones
a negociar, sus lecturas de los recursos, sus expectativas sobre la distribucién
intertemporal de beneficios asociados al ordenamiento y sus intereses.

CONCLUSIONES

El anilisis de los aspectos normativos e institucionales que rodean los esfuerzos
de ordenamiento ecoldgico y territorial conduce a concluir que si uno usa el
lente de la coherencia entre cambio institucional-construccién de comunidad
de intereses-sustentabilidad, no es dificil llegar a la conclusién de que toda
planeacién de uso de suelo es local. Esa es una conclusién en la que se recoge
un hecho irrefutable, si bien se puede argumentar la existencia de intereses
ajenos a los entornos locales, es en estos territorios donde se pueden analizar
intereses concretos que los involucrados suelen defender durante los procesos
de planeacién.

En este trabajo se presenta una propuesta institucionalista para entender los
procesos de ordenamiento ecoldgico y territorial desde el andlisis de la situa-
cién-establecimiento del problema hasta la etapa de implementacién y evalua-
cién de resultados, pasando por las etapas de evaluacién de opciones y seleccién
de soluciones a los problemas de ordenamiento.

Si se lleva este asunto hasta el plano individual, que es donde en ultima
instancia se hacen las valoraciones que conducen a los comportamientos, se
puede coincidir plenamente con la propuesta de Ostrom cuando sugiere que
la percepcién de un individuo de que existen beneficios con un cambio en las
reglas, depende de las condiciones objetivas de los bienes compartidos social-
mente, el tipo de informacién generado por los arreglos institucionales vigentes
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y puesto a disposicién de los individuos y de las reglas que se proponen como
alternativas. Esto significa que los beneficios de cambios en las reglas, como los
propuestos en un plan de ordenamiento, no son un hecho que existe por si solo
para ser visto y sopesado por los actores sociales, sino que es necesario produ-
cir, procurar y analizar la informacidn sobre tales beneficios, y solo entonces,
esperar que los involucrados decidan participar en la creacién y vigilancia de los
beneficios esperados.

No es posible convencer a los actores de que es necesario implantar un plan
de ordenamiento, si ellos no estin convencidos previamente de que la situacién
actual y las tendencias en el uso y apropiacién de los recursos son una amenaza
para el bienestar y representan costos futuros que, por su propio interés, deben
evitar. La negociacién y el didlogo son herramientas que pueden ayudar en este
sentido pero, para que esto ocurra, es necesario dejar mds espacio para utilizar
dichos instrumentos en todo el proceso de planeacién del ordenamiento.

BiBLIOGRAFiA

Alexander, E. R. 2007, “Institutional perspectives on planning: why? where? how?”,
en: N. Verma (ed.) Institutions and planning, Elsevier Publishing, Oxford, pp. 37-
60.

Banerjee, T. 2007, “The public inc and the concise of planning”, en: N. Verma (ed.),
Institutions and planning, Elsevier Publishing, Oxford, pp. 61-90.

Connor, Ry S. Dovers 2004, Institutional change for sustainable development, Edward
Edgar Publishing Ltd., Cheltenham.

Deng, F., P. Gordon y H. W. Richardson 2007, “Private communities, market ins-
titutions and planning”, en: Verma Niraj (ed.), Institutions and planning, Elsevier
Publishing, Oxford, pp. 187-206.

Friedman J. 1987, Planning in the public domain: from knowledge to action, Princeton
University Press, Princeton.

Forrester, J. 2007, “No longer muddling through: Institutional norms, fostering dia-
logue, getting the facts, and encouraging mediated negotiations”, en: N. Verma
(ed.), Institutions and planning, Elsevier Publishing, Oxford, pp. 91-106.

Gavinha, J. A. y D. Z. Sui 2003, “Crecimiento inteligente. Breve historia de un con-
cepto de moda en Norteamérica”, Scripta Nova. Revista electronica de geografia y
ciencias sociales VI1(146)(039), Universidad de Barcelona. Barcelona. <http://www.



ASPECTOS NORMATIVOS E INSTITUCIONALES DEL ORDENAMIENTO ECOLOGICO 105

ub.es/geocrit/sn/sn-146(039).htm>.

Healy, P. 2007, “The new institutionalism and the transformative goals of planning”.
en: N. Verma (ed.), Institutions and Planning, Oxford, Elsevier Publishing.

Mandelbaum, S. 2007, Designing institutions and other crafts”, en: N. Verma (ed.)
Institutions and planning, Elsevier Publishing, Oxford, pp. 129-134.

Odell, J. S. 2000, Negotiating the world economy, Cornell University Press, Ithaca,
Capitulos 1y 2.

Pinho, P. y P. Pinto 2003, “The contribution of statutory environmental assessment
to sustainable development —the case of the northern region of Portugal”, en:
F. Ennis, Infraestructure provision and the negotiating process, Ashgate Publishing.
Fernham, pp. 175-190.

Sabatier, P. A. 1991, “Toward better theories of the policy process”, Political science
and politics 24(2), pp. 147-156.

Schneider, A. y H. Ingram 1997, Policy design for democracy, University of Kansas
Press, EE.UU.

Susskind, L. yJ. Cruikshank 1987, Breaking the impasse: consensual approaches to resol-
ving public disputes, Basic Books, New York.

Teitz, M. B. 2007, “Planning and the new institutionalisms”, en: N. Verma (ed.), Ins-
titutions and planning, Elsevier Publishing, Oxford, pp. 17-36.

Verhage, R. y B. Needham 2003, “Financing public facilities in housing projects:
a method for understanding negotiating processes”, en: F. Ennis, Infraestructure
provision and the negotiating process, Ashgate Publishing, Fernham, pp. 19-38.

Verma, N. 2007, “Institutions and planning: an analogical inquiry”, en: N. Verma

(ed.), Institutions and planning, Elsevier Publishing, Oxford, pp. 1-16.






ORDENAMIENTO ECOLOGICO Y
EDUCACION

Ileana Espejel™

INTRODUCCION

Los ordenamientos ecolégicos y territoriales son un experimento de planeacién
del uso del suelo a nivel nacional que se puede calificar de tipo constructivista, es
decir, se estd aprendiendo mientras se estin haciendo. Por lo tanto, quienes han
participado en ellos fueron educados en la escuela del ensayo y el error, que supo-
nen un sinnimero de lecciones aprendidas que bien vale la pena documentar.
Para este trabajo no se hardn diferencias entre los dos instrumentos de pla-
neacion territorial, los que tienen un enfoque urbano de SEDESOL y los ecolé-
gicos bajo la responsabilidad de SEMARNAT, porque para fines de este trabajo
ambos en esencia se refieren a lo mismo, la planeacién del uso del suelo. De
hecho, es un indicador muy claro el que los procesos de planeacién son instru-
mentos todavia inconclusos y que siguen probindose cuando ain no estd bien
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definida la relacién que guardan ambos instrumentos en los espacios suburba-
nos, que son las zonas donde se yuxtaponen, ni en los tiempos ni en las obliga-
ciones (Alvarez Icaza e al., 2008, Como lo que interesa es exponer y analizar el
papel de ambos ordenamientos en la educacién ambiental y social de los que se
ven influidos por ellos, no es necesario diferenciar entre uno y otro, ambos han
ensefiado a considerar la complejidad del ambiente y de las relaciones sociales,
asi como a descubrir su expresién espacial. Por lo tanto, ambos tipos de ordena-
mientos serdn referidos como OTYE a partir de este momento.

Es interesante ver que en paralelo, en el desarrollo de los ordenamientos
territoriales (urbanos), segin Sinchez y Palacio (2004), se han detectado una
serie de problemas derivados de la forma en que se desarrollé el programa de
la SEDEsOL a nivel nacional, los cuales sirvieron de punto de partida para que
el Instituto de Geografia de la UNAM desarrollara la Segunda Generacién de
Guias Metodolégicas para elaborar los Programas Estatales de Ordenamiento
Territorial (PEOT), Entre los principales problemas destacan el desfase en la
incorporacién al programa por las entidades federativas; la imposibilidad de
probar la primera generacién de guias a algunos casos piloto, previamente al
inicio del programa; las diferencias en la disponibilidad de las bases de datos
nacionales cartograficas y estadisticas para poder desarrollar los trabajos; la di-
versa calificacién profesional y técnica de los grupos de consultores que reali-
zaron los trabajos para los gobiernos estatales y de quienes tenfan a su cargo su
evaluacién final.

Asimismo, la SEMARNAT ha modificado sus estrategias de ordenamiento
ecoldgico y todavia se estin debatiendo entre las implicaciones de la aplicacién
de ordenamientos comunitarios y/o locales (Azuela, 2008). Se han generado
dos manuales, el primero basado en lo sefialado por la Ley General de Equi-
librio Ecolégico y Proteccién al Ambiente del 1988, y el actual que es parte
del Reglamento de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente (RLGEEPA, 2003). Sin embargo, es la evolucién del ordenamiento
ecoldgico la que, en materia metodoldgica, ha estado acompafiada ltimamente
por avances de indole conceptual, donde colocan a dicho instrumento de poli-
tica publica como un espacio para maximizar el consenso y minimizar el con-
flicto en la sociedad (SEMARNAT, 2006), a través de un proceso de planeacién
que promueve la participacién social, sin menoscabo del rigor metodolégico
(SEMARNAT, 2003). En efecto, el proceso de ordenamiento debe ser guiado a
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través de un proceso participativo, donde confluyan los diferentes actores, tanto
sociales como autoridades de gobierno, sin olvidar por supuesto, a los técnicos e
investigadores que por lo general dirigen este proceso (Rosete ez al., 2006).

Cada vez son mds los autores que sefialan la importancia de los procesos
participativos, no solo como parte de un nuevo enfoque de investigacién y de
hacer ciencia, sino como espacios educativos formales e informales emergentes.
Descubiertos recientemente (Roth ez al., 2004), estos procesos como oportuni-
dades valiosas y canales comunicativos para la educacién ambiental han dado
un vuelco en la forma de conceptualizar la participacién social, para dar paso a
una articulacién entre la educacién ambiental y los procesos participativos.

En los diversos trabajos, ya sean de investigacién o proyecto social, relacio-
nados con estos conceptos sobre educacién y participacién, se ha tomado como
punto de partida ya sea el uno o el otro, dependiendo de la pregunta de inves-
tigacién o el problema que se quiere confrontar. Hay quienes pretenden llevar
a cabo una campaiia de educacién ambiental, por ejemplo, y se han encontrado
que la metodologia mds viable para ello es a través de un proceso de participa-
cién publica. En el otro extremo, pero no de manera dialéctica, son multiples
las experiencias participativas que han observado, muchas veces sin una inten-
cién consciente, que intrinsecamente se dio a su vez un proceso de aprendizaje,
es decir, un acto educativo. Este tltimo fenémeno ha sido el caso en los estudios
que forman parte de este trabajo, que de manera retrospectiva, permite reflexio-
nar sobre los resultados empiricos que en el tema de educacién ambiental se
tuvieron por parte de los tres tipos de actores involucrados.

Por lo tanto, esta dicotomia de educacién ambiental-procesos participativos
cada vez mds encuentra justificacién y fundamento dentro de los procesos de
toma de decisiones y en la capacidad de transformacién de una comunidad o po-
blacién para beneficio de ésta, como puede ser el ordenamiento de un territorio.
Como lo menciona Marques-Ramos (2004),

la participacion para la transformacion social se orienta a facilitar la produc-
cion enddgena de cambios y transformaciones, reconociéndose, amplidndose y
Sfortaleciéndose el espacio de la iniciativa ciudadana autnoma, integrindola
efectivamente en los procesos de toma de decisiones. Es en esta segunda orienta-

cion que la participacion puede devenir potencialmente en accion educativa.
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En otras palabras, el quehacer participativo sobre la toma de decisiones en
conjunto con la ciudadania puede resultar un proceso educativo, que incluso nace
de la interaccién entre los participantes.

Mis adelante, el mismo autor, en su estudio de caso sobre participacién
social y educacién ambiental en Portugal, lo observa desde la arista educativa,
donde hace notar que es creciente la necesidad de intervenir en “programas de
educacién y dinamizacién socio-ambiental” dirigidos al abanico de actores y
grupos sociales, con el fin de sentar las bases e incentivar la participacién “de los
agentes sociales en las politicas ambientales locales, deficitarias, por lo general,
de este enfoque socio-educativo” (Marques-Ramos, 2004, Si se retoma la de-
finicién en el amplio sentido de la palabra de Ordenamiento Ecolégico del Te-
rritorio, no es cuestionable discernir que en €l pueden y deben converger todos
estos aspectos: proceso participativo, educacién ambiental, toma de decisiones,
actores sociales, etcétera.

Incluso, el ordenamiento ecoldgico tiene el potencial para aportar cuestiones
complementarias que, como ciertos autores (Neira 1988), mencionan, es preciso
que la poblacién deba adquirir. Esto es una “liberacién del voluntarismo del
técnico que «piensa» por la comunidad y sustituye a la poblacién en sus decisio-
nes”, y agrega “la pedagogia de la participacién y la revelacién de las relaciones
sociedad naturaleza son los componentes basicos de la educacién en general”
(Tréllez, 2004), esencia, al menos tedrica, también de cualquier proceso de or-
denamiento del territorio. En este sentido, si se logra plasmar lo teérico en la
practica de manera satisfactoria en materia de procesos participativos dentro
de los ordenamientos ecolégicos, esta podria ser una estrategia educativa para
subsanar “la escasa creacién de espacios de reflexidn conjunta, particularmente
en la educacién ambiental comunitaria, que ha limitado el potencial moviliza-
dor hacia el mejoramiento ambiental que tiene el trabajo participativo con las
poblaciones” (Tréllez, 2004).

Por otro lado, el aprendizaje de los cuerpos técnicos se da en la escuela y
centros de investigacién, en: coincidencia con Alvino y Sessano (2008), la es-
cuela debe ser el espacio de comunicacién, participacién e interaccién donde se
puedan reflexionar y problematizar las cuestiones socio-ambientales del desa-
rrollo. Como la escuela estd inmersa en la realidad conflictiva y desigual que
domina nuestros territorios, se considera primordial que pueda tomar un papel
protagénico en la planificacién del mismo. Participar del ordenamiento del te-
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rritorio que uno habita es un modo de concretar el compromiso ciudadano que
la escuela debe promover hacia adentro y hacia fuera, objetivos inherentes de la
educacién ambiental.

Sin embargo, también se piensa que el proceso de planificacién territorial
educa a quienes lo promueven (politicos y administradores publicos), asi como
a la gente (ciudadanos del drea a planificar) que participa en el proceso, que en
México son los OTYE.

Asi entonces, el grupo de manejo costero (GMC) de la Universidad Au-
ténoma de Baja California (UABC) ha participado, desde el inicio de esta
historia del ordenamiento nacional, especialmente en las costas, y ha apren-
dido mientras trabajaba en ellos. Desde 1986 un miembro del grupo participé
como parte del desaparecido Instituto de Investigaciones en Recursos Biéti-
cos (INIREB), en los primeros ordenamientos del pais y en los entonces deno-
minados planes de ecodesarrollo en la zona costera de Veracruz. Asimismo,
los fundadores del GMC participaron en los primeros ordenamientos ecolégi-
cos costeros del pais. De acuerdo con Bojérquez (1993), la primera experien-
cia piloto para la puesta en marcha de programas de OE costero en México se
dio a través del proyecto denominado “Planeacién regional del uso del suelo
de regiones geograficas con actividades productivas prioritarias”, que realiza-
ron en 1992 de forma conjunta el gobierno mexicano y la Secretaria General
de la Organizacién de Estados Americanos (OEA, El objetivo del proyecto
fue: a) generar conceptos y métodos para el ordenamiento ecolégico del terri-
torio; b) aplicar estos conceptos y métodos en la evaluacion de tres regiones
costeras; ¢) al finalizar el proyecto, el gobierno mexicano deberia incorporar
los elementos apropiados en la realizacién de otros estudios de ordenamiento
ecoldgico del territorio

Con él se pretendia guiar la elaboracién de los programas sectoriales de orde-
namiento ecoldgico del territorio instrumentados por la entonces SEDEsoL. Los
estudios incluyeron las siguientes dreas: a) ordenamiento ecolégico del territorio
para la acuacultura de la zona costera de San Blas a Huizache-Caimanero, en el
estado de Nayarit, y de Mazatldn a las Grullas en el estado de Sinaloa (1991); b)
OE del territorio para el turismo en el municipio de Los Cabos, Baja California
Sur (1991), y ¢) OE para el turismo en la microregion Bufadora—Estero de Punta
Banda, Baja California (1991), en el que el GMC se estrend y entrené (Fermén ez
al., 1993; Escofet ez al., 1993; Gémez Morin et al., 1994).
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Asi entonces, el GMC ha inspeccionado sobre marcos apropiados desde el
punto de vista conceptual y especialmente metodolégico para los OTYE en las
zonas drido-costeras y marinas de México, especialmente en el noroeste del
pais (véase Anexo y Espejel ez al., 1999; Fischer, 1999; Espejel ez al., 2004;
Leén ez al., 2004; Ferman ez al., 2006; Arredondo, 2006; Garcia, 2006 Espejel
et al., 2005; Espejel, ez al., 2006; Espejel y Bermudez, en prensa).

Es importante explicar que el grupo estd conformado por un equipo entre-
nado en el trabajo pluridisciplinario. Asimismo, lo rige una filosofia de hacer
lo que ahora se denomina ciencia postnormal (Funtowics y Ravetz, 1993), en
donde las preguntas de investigacién ambiental surgen de la sociedad y no del
investigador y sus intereses personales; preguntas importantes vs. preguntas in-
teresantes seguin Pickett ez al. (1995). También, la mayor parte de su trabajo ha
estado basado en experimentos naturales (Layzer, 2008), donde los analisis re-
trospectivos de situaciones ambiental y socialmente importantes, proporcionan
una gran cantidad de informacién al documentar experiencias donde el lema es
“echando a perder se aprende”.

Como universidad, la labor del grupo es basicamente de docencia. Por esta
razén, los programas educativos, asi como en general las tesis que se generan,
consideran que los alumnos y profesores se incorporen a proyectos “reales” vin-
culados a la administracién publica local, regional o nacional (especialmente
en materia de ordenamiento territorial o ecolégico) y a los ejidatarios, pescado-
res o duefios de recursos naturales (especialmente en la elaboracién de planes
de manejo), e intentan resolver el problema o parte del problema planteado
por los usuarios del conocimiento. Estas experiencias se comparten y coinciden
con otros grupos que recientemente documentan para Latinoamérica (Alvino y
Sessano, 2008) y Estados Unidos (Cameron ez al., 2007).

En los 20 afios que el GMC lleva trabajando bajo estas premisas (pluridis-
ciplina, ciencia postnormal y experimentos naturales), se ha construido toda
una linea ambiental en docencia (licenciatura, especialidad, maestria y doc-
torado) y una curricula del grupo en materia de planeacion del uso del suelo
y el mar, y el manejo de los recursos naturales, especialmente de las zonas
costeras y dridas del noroeste de México (fortalecida por la exploracién de
diversos métodos y técnicas que favorecen el cumplimiento de metas multi,
inter y transdisciplinarias (Cameron ez a/., 2007) y de solucién de problemas
ambientales.
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Mis recientemente ha participado en el primer ordenamiento marino y en
ordenamientos locales, regionales y costeros bajo los nuevos preceptos oficiales
para hacer del proceso una actividad incluyente, participativa y transparente.
Por lo tanto, este trabajo examina de manera colectiva la opinién sobre el pro-
ceso de aprendizaje que cada uno de los coautores ha recreado, sus experiencias
como docentes, como alumnos o como técnicos y funcionarios pablicos.

OBJETIVOS

El objetivo de este trabajo es plasmar el papel del ordenamiento territorial y eco-
16gico (OTYE) en la formacién especializada de recursos humanos, es decir, en
programas de ensefianza superior y de posgrado. Ademds, la experiencia muestra
al OTyE como un proceso que juega un papel fundamental en la educacién in-
formal, especialmente en la educacién ambiental y en la educacién democritica a
través de la participacién puiblica. Por tanto, también es un objetivo de este trabajo
analizar los resultados colaterales de un proceso de OTyE: la educacién informal
en materia ambiental y de participacién democritica. Para esto se presentan las
reflexiones del GMC en torno a tres tipos de actores: a) académicos: representado
por los estudiantes, profesores e investigadores que colaboran durante el proceso
con el equipo técnico o que hacen tesis con analisis criticos del proceso mismo;
b) sociales: la poblacién del drea a ordenar y otros participantes externos; y c)
politico-administrativos: funcionarios puiblicos o politicos que representan a cada
sector involucrado.

M¥£Tobos

Los coautores realizaron un anilisis retrospectivo de sus experiencias en OTyE
y
guiados por una pregunta: ;:Cémo describirias el aprendizaje del territorio como
concepto geogréfico y ecolégico en cada uno de los tres actores (académico, social
y politico)? Los coautores son alumnos, egresados, profesores e investigadores
que han participado en los primeros ordenamientos ecolégicos en zonas costeras
del pais y, a partir de entonces, se han visto involucrados en varios procesos de
) )
OTyE tanto local, estatal, regional como marino. Los estudiantes coautores han
escrito tesis de maestria sobre ordenamientos “tedricos”, sobre andlisis criticos

de los métodos o de otros ordenamientos en otros paises, o comparaciones entre
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ordenamientos vigentes dentro del territorio mexicano o sobre la participacién
publica. De alguna forma, las respuestas de todos los autores de esta publicacién
realizan una autoevaluacién y evaluacién de los otros, donde todos forman parte
del proceso analizado.

REesurTAaDOS

El principal resultado es que, en efecto, el proceso de ordenamiento es también
un proceso de educacion ambiental formal (Alvino y Sessano, 2008) pero ademis
informal, en especial con un aprendizaje para la participacién democritica, a tra-
vés de la transmision popular de saberes organizativos (Patino y Castillo, 2001)
y de valoracién e incorporacién al conocimiento cientifico, los conocimientos
empiricos (un proceso transdiciplinario, de acuerdo con Cameron ez al. (2007).
Asimismo, se aprenden otros aspectos que provienen de los sectores, por ejemplo
urbanismo, turismo, economia o politica.

Se piensa que un resultado bdsico (si no el mas importante) del proceso de
OTYE, es la experiencia de participacién democritica y que los participantes se
educan en materia ambiental. Los resultados del andlisis de las respuestas de los
coautores de este trabajo son que, en esencia, los actores comprenden fundamen-
tos basicos de la planeacion del uso del suelo; por un lado, conciben que el terri-
torio es algo mds que el lugar donde viven. Por ejemplo, experimentan conceptos
de ecologia de ecosistemas al visualizar la cuenca como un ecosistema donde las
actividades cuenca abajo dependen de las de cuenca arriba. O imaginan las regio-
nes econémicas cuando se ven como parte de un conjunto de municipios costeros
bordeando un mismo mar, al que explotan o intentan proteger. También, apren-
den de la ecologia del paisaje, especialmente los conceptos de escalamiento. Por
otro lado, se les representa la complejidad de los sistemas, es decir, se dan cuenta
de que el ordenamiento del territorio necesariamente es multisectorial, interins-
titucional, que es un proceso, no una accién o tarea inmediata, que ademds es un
proceso interdisciplinario, participativo y adaptativo (tanto para mejorar el pro-
ceso, como para plantear necesidades particulares en las zonas a ordenar) y con
objetivos a corto, mediano, pero sobre todo, a largo plazo.

A continuacién se describe la evaluacién del andlisis retrospectivo por los
coautores en torno a cada uno de los actores.
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Actores académicos

La educacién ambiental formal emerge como un tépico clave en la planificacién
estratégica del desarrollo regional y es un factor cada vez mds relevante en las po-
liticas publicas de equidad, reconocimiento de derechos, justicia social, acceso ala
tierra, a la vivienda digna, a ambientes no contaminados, a condiciones territoria-
les de habitabilidad dignas, al aire limpio, al agua pura, al trabajo, a la identidad
y al arraigo; en definitiva, a la calidad de vida y, por consiguiente, estrechamente
vinculada a la planificacién del territorio. Pero no a cualquier planificacién, sino
a una que parte del cuestionamiento de los procesos dominantes que guian el
estilo de desarrollo, sobre la base de la constatacién de los inocultables problemas
ambientales y la persistencia de la desigualdad y de defender el derecho a admi-
nistrar nuestros propios recursos con soberania y criterios de beneficio publico,
para desmontar las légicas instrumentales que guian los procesos productivos y
los ligan exclusivamente al lucro y al consumo, y promueven el distanciamiento
del ser humano respecto de la naturaleza (Alvino y Sessano, 2008,

Si este fuera entonces el objetivo del educador en la ensefianza formal, es
necesario pensar en esquemas educativos de largo plazo y en todos los niveles, al
menos en la educacién superior, ya que se necesita tiempo y experiencias vividas
para que los individuos incorporen en su légica, la complejidad que imponen los
sistemas naturales y sociales cuando se tratan de manera unificada.

Para lograr esto, el GMC conformd la curricula en la linea ambiental la cual,
ademds, estd estrechamente ligada a las investigaciones vinculantes que se de-
sarrollan por el grupo, las cuales a su vez se han disefiado para ser jerdrquicas, y
en las cuales se incorporan gradualmente los diferentes niveles de complejidad
(tabla 1). Este disefio es producto de una evolucién del concepto que el grupo ha
desarrollado en 20 afios de experiencia.

De ambas opiniones (docentes y alumnos) se destaca lo siguiente: en todos
los programas docentes los estudiantes que colaboran durante el proceso de
OTyE con el equipo técnico, por un lado, aplican los conocimientos teéricos
de sus cursos y aportan a la politica al hacer analisis criticos del proceso mis-
mo (Nieves, 2008) o al realizar comparaciones con otros ordenamientos que
varian en heterogeneidad de paisajes, sectores y escala (Poncela, 2009), ade-
mids de registrar que el ordenamiento es un proceso dindmico. Estos anlisis
criticos pueden tener tanto una visién mds técnica del proceso de elaboracién
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Tabla 1. Curricula ambiental de conformacion jerdrquica integrada por el GMC.

Niveles de educacién Temas relacionados alos OTyE
Doctorado en Medio Ambiente y Metodologia de la Ciencia
Desarrollo Sistema complejos e investigaciones

dirigidas a las propuestas de OTyE

Maestria en Manejo de Ecosistemas en  Ordenamiento ecolégico y territorial
Zonas Aridas (Zonas Costeras y Estu-  Ecologia del paisaje
dios de Biodiversidad) Manejo de ecosistemas en zonas dridas
Manejo de zonas costeras
Desarrollo rural
Indicadores ambientales
Sistemas de Informacién Geogréfica
Legislacién ambiental
Sensores remotos
Percepcién remota

Planificacién territorial

Especialidad en Gestién Ambiental Ordenamiento ecolégico y territorial
Sistemas de Informacién Geogréfica
Desarrollo y gestién ambiental
Legislacién ambiental
Indicadores ambientales
Técnicas de evaluacién de estrategias
ambientales
Manejo de recursos naturales
Impacto ambiental
Manejo de vida silvestre

Economia ambiental

Licenciatura en Ciencias Ambientales  Ecologia del paisaje
Medio fisico y el ambiente

Sistemas de Informacién Geogrifica

Medio Ambiente y Desarrollo
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Tabla 1. Continta.

Niveles de educacién Temas relacionados alos OTyE

Licenciatura en ciencias ambientales Medio ambiente y desarrollo
Meétodos de investigacién social
Analisis de politica ambiental

Percepcién remota

de los programas (metodologias), como una visién mds tedrica del proceso de
implementacién, del proceso politico y administrativo, de contenidos, de su
cumplimiento, del impacto social, etc. Con esto, los estudiantes encuentran una
amplia gama de variables a analizar en los procesos de ordenamiento, tenien-
do que profundizar en otros temas ajenos a su formacién, debido a que éste se
define como un instrumento interdisciplinario (INE-SEmarNAP, 2000). Entre
estos nuevos temas se encuentran aspectos relacionados con la politica, la geo-
grafia, la economia o el urbanismo.

Los trabajos de comparacién resultan enriquecedores en todo este proce-
so. El hecho de comparar unos programas de ordenamiento con otros, ya sea
a nivel estatal, nacional o internacional, implica una transferencia de cono-
cimientos. Existe una inquietud por conocer las principales experiencias de
ordenamiento territorial realizadas en otros paises, su practicidad y validez,
segun las condiciones politicas, econémicas y ecoldégicas del pais, as{ como su
aplicacién segtn estas diferencias, ademds de identificar las tendencias inter-
nacionales en esta materia (INE, 2000). De este modo, se produce una adqui-
sicién de nuevos conceptos o métodos que ayudan a fortalecer tanto el proceso
en si, como la formacién de los estudiantes. Se puede decir, por tanto, que se
produce un aprendizaje desde la comparacién, ya que ésta permite la mejora
de muchos aspectos en el ordenamiento, basindose en aquellos éxitos o erro-
res de otras experiencias, lo que resulta un método util y préictico.

Como consecuencia de esto, se pueden obtener propuestas (http://manejo.
ens.uabc.mx) o textos de divulgacién que suponen una realimentacién en el
proceso educativo. Las exposiciones en seminarios o congresos, o la publicacién
de articulos de los estudiantes de tesis suponen, ademds de una divulgacion de
sus trabajos, la generacién de nuevas preguntas de investigacién que les permi-
tan mantener una continuidad. Un buen ejercicio es que los estudiantes de tesis
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se cuestionan qué sigue después de su trabajo. De aqui surgen nuevos temas de
interés, convirtiéndolo en un proceso progresivo y adaptativo. En conclusién, la
difusién que tienen los resultados de investigacién del estudiante es educativa,
tanto para el propio estudiante como para sus maestros (sinodo o equipo de
trabajo), para otros estudiantes y, en general, para todo aquel publico interesado
en estos aspectos.

Los profesores e investigadores responsables del proceso que ejercen como
equipo técnico coinciden con Quinland y Scogings (2004) en que, a pesar de los
obsticulos en la préctica interdisciplinaria, cuando la meta es el disefio del de-
sarrollo sustentable a través de la planeacién del uso del suelo, las dificultades se
aminoran, o mds propiamente dicho, pasan a un segundo plano, ya que la meta
es mds importante que las confrontaciones epistemoldgicas y las diferencias se-
médnticas. A su vez, la transicién de alumno o profesor a técnico involucrado en
los OTYE, se convierte en un proceso de confrontacién entre la teoria y la prac-
tica, que resulta muy didéctico pero en ocasiones frustrante.

Los profesores e investigadores que acompaiflan como expertos en el equipo
técnico aprenden que sus bases de datos disciplinarias pueden proveer indicadores
ambientales y socioeconémicos para ser incorporados a otros y formar indices de
presion, de fragilidad o de vulnerabilidad y riesgo. Ademds, cuando participan, se
ha registrado su transformacién del reduccionismo disciplinario al pensamiento
de sistemas complejos, ecosistémico e interdisciplinario. Es importante mencio-
nar que los de ciencias naturales se sensibilizan a los problemas que analizan los
de ciencias sociales y viceversa y, en general, todos aprenden que se trabaja con lo
que se tiene y no con lo que se quiere.

Asimismo, las diferencias institucionales pueden dificultar la participacion
de los profesores e investigadores que son invitados solo de manera puntual con
sus bases de datos o por su conocimiento sobre la region sujeta a estudio, como
coinciden Castan ez al. (2009).

Actores sociales

Los actores sociales son la poblacién del drea a ordenar, es decir, los ciudadanos
que participan en el proceso, ya sea con la metodologia de 1988 o con la actual
que tiene mds espacios para la participacién publica. Entran en contacto durante
el proceso con las técnicas para ordenar el uso del suelo, con los cientificos que
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plasman su conocimiento al valorar la aptitud del suelo o al identificar los sitios
peligrosos del territorio. Ello facilita el aprendizaje conjunto para decidir qué hacer
con todo el territorio y no solo con su parcela, como consecuencia de apreciar un
cambio de escala, donde su parcela es parte de un conjunto que representa al sec-
tor, siendo la Unidad Ambiental o el Area Geoestadistica Basica (AGEB), la base
para el ejercicio de evaluacién. Por otro lado, los participantes aprenden que hay
una diferencia entre los datos deseados y los disponibles, siendo este el principal
problema del equipo técnico.

El proceso de ordenamiento, en la medida que sea un proceso realmente
participativo, donde se involucre a los ciudadanos sin importar el enfoque me-
todolégico, posee implicita una ensefianza de gran importancia para las comu-
nidades: la organizacién social (Roth ez aZ, 2004, A lo largo de la elaboracién
de un programa de ordenamiento, la poblacién que participa adquiere la capa-
cidad de organizarse, producto del proceso de gestién que involucra escuchar,
acordar, discutir, aceptar, conciliar y decidir entre los participantes.

En este sentido, al proceso de ordenamiento se le puede llamar acaso inves-
tigacién participativa, la cual asume que los actores locales no son pasivos y de-
sean participar activamente en los procesos de decisién y cambio. No se enfoca
en aliviar la pobreza o resolver necesidades basicas, evita crear dependencia; por
el contrario, busca concientizar y no es una investigacién ajena, hecha “desde el
escritorio”. Un concepto muy relacionado a lo anterior es el “empoderamiento”,
no es sino ir haciendo a los actores participes y que asuman como de ellos un
proyecto de cambio. Este empoderamiento nace y crece a medida que las co-
munidades son conscientes de su capacidad de organizacién social y se asumen
como seres criticos de su propia realidad que pueden transformar (Gonzilez,
2007).

Un producto mis del aprendizaje es, pues, este empoderamiento. Aunque
Toledo (2000) lo llama autodeterminacién o autogestién, coincide con este au-
tor en que es necesario que exista una «toma de control». Sin embargo, previa-
mente se debe dar, por supuesto, una «toma de conciencia», objetivo central de
todo desarrollo comunitario y requisito indispensable para la «toma de control»,
“a través del cual no solo se revela una realidad sino que se afirma o descubre
una capacidad para transformarla”.
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Actores politicos

Este es posiblemente el grupo de actores mds complejo debido a que hay una di-
ferencia entre el funcionario politico y el funcionario con servicio profesional de
carrera. La mayoria de los funcionarios publicos en materia de OTYE atn no son
funcionarios de carrera. Los politicos que tienen puestos en las mds altas jerar-
quias de las oficinas encargadas del OTYE tienen una escueta cultura ambiental,
ademds de que su compromiso con la dependencia que dirigen es voldtil, porque
su llegada, su estancia y su partida dependen de vinculos partidistas y netamente
politicos. Por lo tanto, este tipo de funcionario no siempre tiene la voluntad poli-
tica para educarse en cuestiones de sistemas complejos, interdisciplina o expresién
espacial de los conflictos porque, simplemente, no tiene interés. Sin embargo, los
funcionarios publicos de bajo rango y cuya permanencia es mds duradera en las
secretarias de Estado encargadas de los OTYE, asi como los representantes de
cada sector participante, aprenden que la decisién del uso del suelo o del mar, se
hace través de un largo proceso de negociaciones para minimizar conflictos, para
lo cual se requiere de un cambio de actitud y voluntad por parte de los sectores.
El proceso de incorporacién por parte de un funcionario gubernamental del
conocimiento generado por las universidades ha sido estudiado por Landry ez a/.
(2008). Esos autores describen que el proceso de seis pasos va desde que el funcio-
nario recibe la informacién hasta que la utiliza y toma una decisién basada en dicha
informacién. Estos autores ejemplifican con los funcionarios canadienses y seria
interesante evaluar como es la adquisicion del conocimiento en México (tabla 2).

Tabla 2. Participacién de los funcionarios publicos en el proceso de OTyE.

Empatia por el proyecto OTyE

+ ot -

Tiempo o +

dinero dedica-

I+

En principio en esta celda deberian estar los fun-
do al proyecto cionarios publicos, la més neutral de las posicio-
OTyE nes
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Por otro lado, es importante mencionar un aprendizaje que parece trivial
pero que es fundamental, y radica en que las decisiones del uso del suelo, con
el OTYE concebido como un proceso de participacion publica, se tornan trans-
parentes. Tradicionalmente, la asignacién de uso de suelo y mar se da en nego-
ciaciones trianguladas entre el sector, el usuario y la autoridad; con el proceso
participativo del OTYE se “ventilan” los conflictos y, en principio, las decisiones
se toman entre todos, después de un proceso de negociacién colectivo, partici-
pativo y trasparente. De esta forma se recobra el papel que debe tener el fun-
cionario publico, que es el de “facilitador” de los procesos (Fisher, 1999), y no
tanto de decisor, que ha sido altamente criticado por procesos de compadrazgo,

corrupcién y elitismo.
CONCLUSIONES

Uno de los principales problemas a los que se ha enfrentado el proceso de OTYE ha
sido el conciliar los conflictos que emanan, tanto de los intereses entre los distintos
sectores involucrados con los diferentes niveles de gobierno (federacion, estado y
municipio), como de la compatibilidad de las actividades que se ejercen en relacién
con los atributos ambientales propios del territorio, sobre todo porque los ordena-
mientos, especialmente los ecolégicos, no se acompafian de instrumentos econé-
micos (Azuela, 2006) que apoyen el resultado de ordenar el territorio con politicas
que implican usos con diversos grados de intensidad —incluyendo el no uso.

El aprendizaje mds importante que ha surgido ha sido en cuanto a las metodo-
logias utilizadas, ya que en un inicio tenian un carcter de propuesta y no siempre
fueron empleadas en los OTYE decretados. Recientemente, y en especial en los
ordenamientos ecoldgicos, se hizo un esfuerzo por homogeneizar y a su vez de-
mocratizar el proceso; se publicé un nuevo manual que hace hincapié en que, para
este proceso, las sugerencias, técnicas y métodos no son obligatorios para estados
y municipios, dejando asumir de manera implicita que aplica obligatoriamente y
de manera exclusiva para la Federacién. Asimismo, dado que la SEMARNAT es la
secretaria que emite dicho manual, asegura su participacién (siendo obligatoria)
mediante un convenio de coordinacion.

Aunque el ordenamiento ecolégico del territorio no haya probado su eficien-
cia (Azuela, 2008) y todavia menos la construccion del desarrollo sustentable

del pais, el proceso mismo del ordenamiento, en cualquiera de sus fases, con-
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lleva el resultado colateral de la educacién formal e informal tanto ambiental

como en participacién democritica, que es de gran importancia para un pais en

vias de desarrollo en ambas materias.

La respuesta a ;cémo describirias el aprendizaje del territorio como con-

cepto geogrifico y ecoldgico? por cada uno de los coautores lleva a un resultado

basico (si no el més importante) del proceso de ordenamiento ecolégico y terri-

torial: los participantes —todos— se educan en materia ecolégica y de participa-

cién democritica. Las respuestas pueden clasificarse en:

A.

Se trabaja con los datos disponibles, no con lo que se desea tener. Se espera
que esto ayude a que la accesibilidad a las bases de datos sea mds eficiente y
se apoye la generacién de datos basicos ttiles por parte de cada uno de los
sectores que participan en los procesos de OTYE.

. Hay un aprendizaje en conceptos basicos del territorio; por ejemplo, que es

algo mas que el lugar donde viven, aprenden de la ecologia del paisaje y las
propiedades emergentes del mismo.

. Hay una mejor comprensién de los conceptos de escalamiento espacial y tem-

poral, que son muy ttiles para la incorporacién de valores temporales en and-
lisis retrospectivos y construccién de escenarios.

. Hay un aprendizaje sobre la complejidad de los sistemas, es decir, se dan

cuenta que el ordenamiento del territorio necesariamente es multisectorial,
interinstitucional, que es un proceso, no una accién o tarea inmediata, que
ademds es un proceso interdisciplinario, participativo y adaptativo (tanto para
mejorar el proceso, como para plantear necesidades particulares en las zonas a
ordenar) y con objetivos a corto, mediano, pero sobre todo, a largo plazo.

De tipo participativo:

. Los asistentes aprenden que pueden y deben participar, que deben organizarse

para hacer valer sus ideas e imaginarios colectivos.
Los participantes aprenden que los OTyE son parte de un proceso transparen-
te, especialmente los funcionarios publicos y los desarrolladores.

En conclusidn, si se observa al proceso de ordenamiento (OTyS) como pro-

ceso educativo, participativo, organizacional, autogestivo y concientizador.
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Anexos. Ordenamientos en que ha participado el GMC de la UABC.

Nombrey Tipo Situacién  Sectores Partici- Caracteristicas
escala pantes relevantes
Corredor Local Decretado UABC
Costero en 2001
Tijuana-
Rosarito-
Ensenada
Corredor Local =~ Decretado  Agricultura UABC-FC Presenta espe-
San Anto- 08/09/2006 Turismo cies endémicas
nio de las Comercio o en estatus de
Minas- Pecuario proteccion. Es
Valle de un drea singular
Guadalupe por sus atribu-
tos paisajisticos
y caracteristicas
socio-cultu-
rales. Zona
importante de
produccién.
Marinode  Regio- Terminado Acuacul- UABC Segundo gran
la Zona nal técnica- tura Pesca FCM FC  ecosistema ma-
Costera del mente 2007 industrial 11O rino con mayor
Golfo de Pesca ribe- diversidad bio-
California refia légica a nivel
(1:250 000, Conserva- mundial; con
1:10 000) cién importancia
Turismo econdmica pues

es fundamental
para la activi-
dad pesquera en

México, ya que
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Anexos. Continua.
Nombrey  Tipo Situacién  Sectores Partici- Caracteristicas
escala pantes relevantes
la mitad de los
productos de
la pesca se ge-
neran en esta
region.
Los Cabos, Local Terminado Conser- UABC Gran desarro-
BCS técnica- vacion UABCS llo como polo
(1:50 000) mente Turismo turistico por
Agrope- su gran valor
cuario cultural e histé-
rico ademds de
la gran belleza
paisajistica.
Ordena- Tipo Situacién ~ Sectores in- Consultora Importancia de
miento de Or- volucrados  del estudio  la zona.
(Escala)* dena-
miento
Ecols-
gico
Corredor ~ Regio- Decretado  Turismo, UABC Potencial pro-
Costero nal 29/08/1997 Desarrollo ductivo en la
San Felipe- urbano explotacién de
Puertecitos recursos mine-
(1:30 000) rales y pétreos,

asi como en el
desarrollo de

areas turisticas.
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Anexos. Continda.

Nombreyescala Tipo Situacién Sectores Partici- Caracteristicas

pantes relevantes

Corredor Ti- Regio- Decreta- Turismo ~ UABC  Corredor turis-
juana-Ensenada nal do 02/06/  Industrial tico fronterizo.
(1:30 000) 1995 Asenta-

mientos

humanos

Agrope-

cuario

Estatal de Baja ~ Regio- Decretado  Agricola CO- Confluyen una

California nal 21/10/2005 Pecuario LEF variedad de

(1:250 000) Energia ecosistemas con
y minas una alta diver-
Industria sidad biolégica
Turismo que se combina

con alto por-
centaje de en-

demismos.

Bufadora-Estero Local  Terminado Turismo OEA/ Potencial tu-

de Punta Banda técnica- Desarrollo  UABC  ristico
(1:30 000) mente 1993 urbano Presencia de
ecosistemas

frégiles.




Anexos. Continda.

ORDENAMIENTO ECOLOGICO Y EDUCACION

131

Nombrey Tipo  Situacién  Sectores Partici-  Caracteristicas
escala pantes  relevantes
San Local Decreto Agricul- UABC  Uno de los humeda-
Quintin 15/06/ tura 11O les mas importantes
2007 Pesc de la ruta migratoria
Mineria del Pacifico para aves
Acua- acudticas, patos, gan-
cultura sos, aves playeras y
Turismo aves terrestres. Es un
Comercio humedal prioritario
Pecuario para México, de im-
portancia continental
para patos y gansos
de Norteamérica, y
regién de conserva-
cién de aves acuidticas
de Norteamérica.
Marino del Mari- Decreta- Pesca (Ri- UABC  Alta productividad
Golfo de no do DOF berefia e UAS y gran diversidad
California 15/12/ industrial) UNI- bioldgica, asi como
(1:250 000) 2006 Turismo SON variedad y belleza
Pueblos UABCS  paisajistica. Regién
indigenas  COLEF  del pais con mayor

produccién pesque-
ray con importante
afluencia turistica por
pesca deportiva, veleo

y buceo deportivo.
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EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y URBANO
Y LA GESTION DE RIESGOS EN CUBA. DE LA
TEORIA A LA PRACTICA

Carlos Manuel Rodriguez Otero*

INTRODUCCION

Los desastres naturales y tecnoldgicos resultan cada vez mds frecuentes a escala
internacional y provocan el aumento de las pérdidas humanas y materiales, debi-
do en parte a la acumulacién del nivel de elementos antrépicos en exposicién, por
el incremento del nimero de pobladores, infraestructuras e instalaciones produc-
tivas ubicadas sobre zonas con condiciones de alta vulnerabilidad, situacién que
puede modificarse mediante acciones para reducir la magnitud de los riesgos. La
figura 1 (pagina siguiente) muestra la tendencia mundial de los desastres natu-
rales en el periodo 1975 a 2005, segin informe de la Estrategia Internacional de
Reduccién de Desastres (EIRD, 2007). La region de América Latina y el Caribe
resulta altamente vulnerable a los terremotos, tormentas tropicales, huracanes,
inundaciones, sequias y erupciones volcdnicas, eventos que han aumentado en
frecuencia e intensidad y afectan a los sistemas ecolégicos, econémicos y sociales;
en la actualidad, un tercio de la poblacién de la regién, por su localizacién espa-
cial y nivel de pobreza, estd expuesto a las catdstrofes naturales.

Como ejemplo, podemos citar la temporada ciclénica de 2005, que constituyé
un récord en el Atldntico; por primera vez ocurrieron 27 tormentas nombradas

*  Instituto de Planificacién Fisica, Habana Vieja, Cuba.
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Figura 1. Tendencia mundial de los desastres naturales, 1975-2005 (ntimero de

desastres).

1975 1980 1885 1990 1995 2000 2008
Fuente: EIRD, 2007.

y 15 huracanes, tres de ellos con categoria 5 segtn la escala Saffir Simpson: el
Wilma, el Rita y el Katrina. A la par de los desastres naturales se reconoce de
forma creciente el cambio climidtico, que refuerza determinados eventos meteoro-
légicos extremos causantes de condiciones de desastres, por ejemplo, el aumento
en la intensidad y frecuencia de los ciclones y huracanes, las altas precipitacio-
nes y las sequias en mds amplios territorios y causantes de grandes pérdidas a la
economias, con especial énfasis en la produccién de alimentos y los asentamien-
tos humanos. Ante tal situacién se hace necesaria la reduccién de los desastres,
que se concibe fundamentalmente como una actividad de mediano a largo plazo
que trata de asegurar que los gobiernos y las sociedades civiles, con la ayuda de
los conocimientos cientificos, técnicos y socioeconémicos, apliquen medidas de
prevencién y adopten practicas que salvaguarden a la sociedad contra las nefastas
consecuencias de los desastres.
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OBjETIVO

Este trabajo tiene como objetivo general reflejar la utilizacién del ordenamiento
territorial y urbano como un instrumento de la gestién de riesgos de desastres y la
adaptacion al cambio climatico, asi como establecer para cada disciplina los con-
ceptos bdsicos, los momentos y métodos de trabajo, y desarrollar sus relaciones en
la practica para lograr un uso racional del espacio y la proteccién de los recursos
humanos y econémicos, con énfasis en la prevencion.

PriMERA PARTE. GENERALIDADES
La gestion del riesgo

El riesgo se construye socialmente y la gestién del riesgo es parte indisoluble de
la gestién econémica de los territorios. Este tema presenta diversos componentes
y enfoques que incluyen aspectos naturales, tecnolégicos, sociales, ideolégicos,
culturales y organizativos, y requiere transitar por todo un proceso de trabajo
apoyado por la voluntad politica, en la bisqueda de soluciones o respuestas, bien
sean de cardcter estructural o no estructural, y la capacitacién y la organizacién de
la sociedad en pleno que garanticen la preparacién para salvaguardar las pérdidas
potenciales de vidas humanas, recursos econémicos y el funcionamiento de la
sociedad en su conjunto.

Un anilisis realizado por Arenas (2003) sobre la progresién de enfoques,
muestra que la temdtica comienza en la década de los afios cuarenta del siglo
pasado y transita hasta el 2000, cuando se impone el término gestion de desastre
que se convierte en una disciplina del conocimiento que adquiere una termi-
nologia y lenguaje propio de utilidad para enfrentar un problema de incidencia
global, se consolida la relacién que se establece entre peligro y vulnerabilidad y
se brinda prioridad a la prevencién (tabla 1).

Los términos bdsicos para conocer el riesgo son seis y se dividen en dos
etapas: la de evaluacién y estimacién del riesgo y la reduccién del riesgo, que se
distribuyen segtn lo expresado en la tabla 2.
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Tabla 1. Progresién de enfoques.

Década Término Enfoque Actores

2000 Riesgos Enfoque al Actores del
desarrollo desarrollo

1990 Vulnerabilidad Enfoque social Académicos de

ciencias sociales

1980 Amenaza Estudios cientifi- ~ Comités consulti-
cos, “exposicién”,  vos cientificos
obras ingenieriles

1970 Desastres Preparativos, pre-

vencién, mitiga-

cién

Ciclo de desastres,
ayuda humanita-
ria, emergencia,

recuperacién

Organismos ad
hoc, Salud, Cruz
Roja

1940

Emergencia

Atencién a situa-

ciones de guerra

Ejército, FF.AA.

Fuente: adaptado por el autor de Arenas, 2003 (PNUD).

Tabla 2. Las etapas de la gestién de riesgo.

I. Evaluacién y estimacién del

Peligro o amenaza

riesgo Vulnerabilidad
Riesgo
II. Reduccién del riesgo Prevenciéon

Preparacién y educacién

Respuesta a la emergencia
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La etapa I. Evaluacion y estimacion del riesgo
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Amenaza o peligro: es la probabilidad e intensidad con que puede producirse

un fenémeno natural o antrépico que produzca en un determinado tiempo y

espacio una situacién que modifique el estado original de forma traumatica. En

la tabla 3 se brinda una clasificacién de los tipos de peligros conocidos segiin

su origen.

Tabla 3. Clasificacion de los peligros segtin su origen.

Peligros .
Causas directas
Tipo Subtipo
Hidrometeorolégicos Ciclones tropicales Intensas lluvias, inun-
daciones y fuertes
vientos
Tormentas severas  Intensas lluvias, gra-
nizadas
Surgencia Inundaciones costeras
por penetraciones del
mar
Sequia Modificacién en el
régimen de lluvia y
temperaturas
Geofisicos Endégeno Movimientos eus- Cambios morfols-

Dindmica inter-

na de la Tierra

tdticos y tecténi-
cos, terremotos,
erupciones volcd-

nica y tsunamis

gicos, subsidencia o

elevacién de las costas

Exégeno
Dindmica exter-

na de la Tierra

Deslizamientos de
tierra, derrumbes,
aludes de glacia-
res, aluviones, y
retroceso de la

linea de costa

Cambios morfol6-
gicos y erosién de la

costa
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Tabla 3. Continua.

Peligros .
Causas directas
Tipo Subtipo
Tecnolégicos Ruptura de presas, Inundaciones, desli-
modificacién del ~ zamientos
drenaje y el relieve
Humano Deforestacién, Inundaciones, enfer-
contaminacion medades
Bioldgico Plagas y epidemias Enfermedades hu-

manas, plantas y ani-

males

Fuente: elaborado por el autor.

Vulnerabilidad: es la condicién por la cual la poblacién, la economia, el territorio
y los inmuebles, quedan expuestos a una amenaza y dependen de la capacidad de res-
puesta para enfrentarla. Posee un caricter multidimensional enmarcado en un pro-
ceso de causa-efecto. Entre los factores de vulnerabilidad se encuentran /os econdmicos,
relacionados con la falta de recursos o la mala utilizacién de los disponibles; /s fisi-
cos, vinculados con la ubicacién espacial de los asentamientos, la calidad construc-
tiva, el aprovechamiento del ambiente y sus recursos, la modalidad de ocupacion,
zonificacién de asentamientos y dotacién de servicios, uso de suelo y de las edifi-
caciones, materiales y sistemas constructivos, antigiiedad, nivel de mantenimiento,
entre otros; los ambientales o ecoldgicos, vinculados a la préctica agricola, uso y depen-
dencia de agroquimicos, uso de producciones contaminantes, flujos de sustancias
peligrosas, calidad del agua tratada, desechos sélidos y su disposicién y niveles de
deforestacion, entre otros, y, por ultimo, /os ideoldgicos culturales, que abarcan visién,
conceptos y prejuicios, rol social, identidad, pertenencia, mitos, leyendas, percep-
cién del riesgo, conocimiento, conciencia, costumbres, memoria histérica, patrones
de adaptacién al entorno, consenso popular, nivel técnico y cientifico.

Lavulnerabilidad de la poblacién a los desastres estd intimamente vinculada
al nivel de desarrollo de la sociedad, se relaciona con los niveles de pobreza de la
poblacién y con un deficiente sistema de prevencién que puede hacer vulnerable
a las localidades y la poblacién, aun cuando se trate de paises desarrollados.
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Riesgo: es la coexistencia en una localidad de la amenaza y la vulnerabilidad
y se expresa mediante la estimacién o evaluaciéon matemadtica de probables pér-
didas de vidas, de dafios a los bienes materiales, a la propiedad, a la economia y
a las actividades de la sociedad en pleno en un momento dado y espacio deter-
minado. El riesgo (R) se estima o evalta en funcién de la magnitud del peligro
(P) y el grado de vulnerabilidad (V): R A(P, V)

Algunos autores la identifican a partir de la relacién probabilistica de:
R=PxV:

Desastre = Materializacion del riesgo

Otros consideran que la relacién mds apropiada es: R= P + V' — Capacidad de
respuesta.

La magnitud del riesgo depende en alto grado de la capacidad de respuesta
o preparacién que posee el territorio (resiliencia), el gobierno, la poblacién y la
sociedad en su conjunto para prevenir y/o responder ante el desencadenamiento
de un evento severo capaz de generar una catédstrofe.

La etapa II. Reduccion del riesgo

En la actualidad existe un cambio en el enfoque en la gestion de riesgo que pasa,
de la limitada accién dirigida a atender la prevencién y su prioridad como via para
controlar las situaciones de emergencia, siempre mds costosas, y a ejecutar en ins-
tantes en que ya se ha producido la catastrofe, a poner mds énfasis en las acciones
de prevencidn, sin desatender las acciones a acometer cuando se esté en presencia
de una situacién inevitable de desastre, dado por el modo en que va creciendo el
nivel de exposicién de elementos ante los peligros.

Prevencion: es el conjunto de medidas especificas de ingenieria, legisla-
tivas, conductivas, entre otras, disefiadas para proporcionar la proteccién
contra los efectos del desastre, considerando peligros especificos, para ser
implementadas en el tiempo mientras no se producen situaciones de emer-
gencia. Con frecuencia se observa que las autoridades estin mds dispuestas
a gastar en la emergencia (con todo lo que ello puede representar en vidas
humanas, pérdidas ambientales, materiales y econémicas), que en invertir

en la prevencién.
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El momento de la prevencién en cada pais posee una estructura institu-
cional y organizativa que, a pesar de las frecuentes semejanzas, puede diferir
fundamentalmente de las otras debido a su particular cultura e idiosincrasia.
Este es el momento del proceso de elaboracién de Zas politicas y creacién de los
sistemas y estructuras de la gestion del riesgo 'y de definir los actores y los roles que
deben desempefiar en este momento.

Preparacion y educacion: 1a preparacion se refiere a la planificacién de acciones
para las emergencias, el establecimiento de alertas y los ejercicios sistematicos de
evacuacién para una respuesta rpida y efectiva durante una emergencia o desastre,
mientras que la educacién es la sensibilizacién o toma de conciencia de la pobla-
cién sobre los principios y filosofia de la Defensa Civil de cada pais, orientados
principalmente hacia fomentar una cultura de la prevencion.

Respuesta a la emergencia: es el conjunto de acciones y medidas utilizadas du-
rante la ocurrencia de una emergencia o desastre a fin de minimizar sus efectos.
Se requiere efectuar evacuaciones para asegurar la supervivencia de los damni-
ficados y satisfacer sus necesidades inmediatas de seguridad, alimentacion, sa-
lud y dar seguridad a sus bienes. Especial énfasis debe darse al tema de género,
nifiez y ancianidad, pues en todos los casos de desastre son los componentes
mds vulnerables de la sociedad.

Las Acciones del Momento de Emergencia son la alerta temprana, la activa-
cién de los puestos de direccién para casos de desastre, el rescate de victimas, el
procedimiento para la declaratoria de emergencia o desastre, la implementacién
de albergues provisorios, la administracién de los recursos publicos, las dona-
ciones y las fuentes de trabajo.

El ordenamiento territorial

El concepto OT es muy amplio y varia segun los autores y el contexto socioeco-
némico de accién del pais en que desarrollan su teoria. Entre las definiciones
tomadas de prestigiosos autores e instituciones se tiene:

La estrategia de desarrollo socioecondmico que, mediante la adecuada articu-
lacion funcional y espacial de las politicas sectoriales, busca promover patro-

nes sustentables de ocupacion y aprovechamiento del territorio” (Secretaria de

Desarrollo Social, [SEbEsoL], México, 2000).
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La proyeccion en el espacio de las politicas social, cultural, ambiental y econd-

mica de una sociedad, y el sistema territorial, como el resultado de aquéllas”

(Gémez Orea, 2001).

Un proceso y una estrategia de planificacion, de cardcter técnico—politico, con el
que se pretende mnﬁgumr, en el largo plazo, una organizacion del uso y ocu-
pacion del territorio, acorde con las potencialidades y limitaciones del mismo,

las expectativas y aspiraciones de la poblacion y los objetivos sectoriales del

desarrollo (Massiris, 2005).

La actividad que a partir de conceptos y métodos cientificos propios de la
planﬁmcio’n ﬁ’sim y el urbanismo, propone, regula, controla y aprueba las
transformaciones espaciales en el dmbito rural y urbano con diversos niveles
de precision, integrando las politicas econdmicas, sociales y ambientales y los
valores culturales de la sociedad en el territorio, con el objetivo de contribuir
al logro de un desarrollo sostenible (Instituto de Planificacion Fisica, Cuba,

2001).

Estas definiciones coinciden en el planteamiento teérico en tener como
punto central a las actividades humanas y socioeconémicas y al espacio donde
se desarrollan, y consideran al OT como una politica de Estado, que posee sus
instrumentos de planificacién, que es conciliador de los procesos econdmicos
puestos en marcha con la ocupacién del territorio para asegurar la elevacién de
la calidad de vida de la poblacién y el desarrollo sostenible.

Los instrumentos de planeamiento territorial han estado en un constante
cambio y perfeccionamiento al revalorizar sus cualidades e incorporar los no-
vedosos aportes de la planificacién estratégica, como por ejemplo: la participa-
cién de todos los actores sociales en su ejecucién y la utilizacién eficiente de los
recursos humanos y tecnoldgicos disponibles y distribuidos espacialmente. En
la actualidad, el OT y el urbanismo tienen como puntos focales la distribucién
espacial de las inversiones, el cambio de uso de la tierra, el desarrollo del sistema
de asentamientos humanos, la interpretacion e integracién de las politicas sec-
toriales, la bisqueda del equilibrio en el desarrollo, la elevacién de la calidad de

vida de la poblacién, el uso racional de los recursos naturales y el mejoramiento



144 EXPERIENCIAS INTERNACIONALES Y ANALISIS COMPARATIVOS

de la calidad del medio ambiente, la eliminacién de las desproporciones terri-
toriales y la contribucién a la disminucién de la pobreza imperante en muchas
regiones del planeta; a su vez, estd dirigido a Ja reduccion de la vuinerabilidad
ante las amenazas naturales y antrdpicas, que constituye el tema fundamental a
desarrollar en este trabajo.

Los principales actores que tendrdn un papel protagénico en las diferentes
etapas del OT son: los gubernamentales, que deben manifestar la voluntad po-
litica de respaldar este proceso; los académicos y cientificos (expertos) deben ser
actores capacitados, con un comportamiento flexible y no aferrado a esquemas,
que brinden conocimientos y técnicas de andlisis; ademds deben convertirse en
facilitadores entre los intereses de la administracion y los restantes actores; las
asociaciones econdémicas, las organizaciones ambientales, la comunidad, a tra-
vés de sus distintas formas de organizacién social, los inversionistas, que tienen
que estar sensibilizados con los problemas, y no menos importantes son los ciu-
dadanos, quienes deben ser competentes, concientizados, creativos y exigentes.

El territorio como soporte de todas las actividades humanas es motivo de
conflictos; entre las principales causas se encuentran: la escasez de suelo, objeto
de demandas competitivas motivadas por fines econémicos o sociales, la com-
petencia de distintos usos sobre un mismo espacio, la sobreexplotacién de los
recursos naturales, la pugna entre el interés publico y privado, la competencia
entre sectores socioeconémicos por determinados recursos, las histéricas con-
tradicciones ciudad-campo y la contradiccién entre conservacién y desarrollo.

Si bien en la actualidad se acepta el papel del OT para lograr el correc-
to desarrollo socioeconémico, a veces en un espacio territorial especifico se
tropieza con intereses politicos o econémicos muy arraigados y muchas ve-
ces dificiles de reconciliar con los objetivos de la organizacién territorial y la
equidad social. Cuando los intereses de los sectores hegeménicos de la so-
ciedad estdn por encima del interés comun, se contribuye a la concentracién
poblacional en las ciudades, al desarraigo de los habitantes de zonas rurales, a
la conformacién de cinturones de miseria en las grandes ciudades, a la negli-
gencia en los controles de actividades econémicas de alto impacto ambiental
y al aumento de desastres.

Debe destacarse la importancia de la gestién ambiental y la gestion del ries-
go, que son procesos indisociables del ordenamiento del territorio y se caracteri-
zan por ser de cardcter preventivo. La problemdtica que nos ocupa es la gestién
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del riesgo, como una necesidad actual ocasionada por la inadecuada localiza-
cién de actividades, contribuyendo a la ocurrencia de un desastre. Los peligros
deben ser estudiados, inventariados, valorados y cartografiados para evitar el
uso de las zonas donde se producen y aplicar las medidas de prevencién que
permitan un uso seguro del espacio con diversos costos.

Instrumentos del ordenamiento territorial

El ordenamiento del territorio requiere diagnosticar el sistema territorial actual,
prever el futuro y gestionar su consecucion, esta, por tanto, vinculado a la realizacién
de planes y a su aplicacién (Gémez Orea, 2002). Se caracteriza por poseer una
amplia diversidad de instrumentos de planeamiento y gestion segin las especifi-
cidades de los paises.

El sistema territorial se divide en subsistemas cuya clasificacién y nomi-
nacién también varian de un autor o pais a otro, y abordan diferentes lineas
temdticas en dependencia del dmbito territorial de andlisis. La mayoria de los
autores coinciden en los subsistemas: medio fisico (recursos naturales y medio
ambiente); poblacién y las actividades de produccidn; infraestructura, y el juri-
dico. Mientras, se analizan los siguientes temas: medio ambiente, poblacién y
fuerza de trabajo, hébitat, sistema de centros y subcentros, sistema de espacios
publicos, infraestructuras, agua y saneamiento, transporte y su infraestructura,

produccién, turismo y recreacion, y desastres naturales y tecnoldgicos.
Fases para la elaboracién de un plan

Es importante que los problemas se resuelvan al nivel mds bajo posible y procurar
que cada nivel adopte sus propias responsabilidades. El plan debe considerar los
recursos propios, naturales, construidos, humanos y territoriales de cada locali-
dad y promover las actividades en dependencia de las actitudes y aptitudes de la
poblacién y hacer prevalecer la autogestion. Esta direccién de abajo a arriba, que
se inicia en las comunidades locales, contribuye a la integracién ambiental y al
equilibrio territorial.

Se conciben tres etapas fundamentales: ¢/ diagndstico, la planificacion y la gestion.
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1. Fase de diagndstico. Tiene como la sintesis de la problematica, la planifi-
cacién estratégica, DAFO, el diagnéstico integrado, el modelo territorial
y los criterios de transformacién y desarrollo (indagacién de tendencias al
cambio e inercias).

II.  Fase de planificacion o proyeccion. Existe consenso en considerarla el momen-
to de prospectiva de ocupacion y aprovechamiento del territorio y la formulacion
del modelo territorial. En esta fase se estudian las posibles soluciones a los
problemas reconocidos en el diagnéstico y las posibles vias para aprovechar
las oportunidades que fueron identificadas en ese momento, considerando
las certidumbres y las incertidumbres previsibles en la evolucién del sistema
con un enfoque prospectivo. También se hace una valoracién de las posibles
soluciones, su incorporacion a las diferentes variantes de plan y, por tltimo,
la seleccion de la variante por la que se apuesta.

III. Fase de gestion. También denominada desarrollo del plan o fase de instru-
mentacion, evaluacién y seguimiento, cuando se implementa, controla y mo-
nitorea el cumplimiento de las acciones que han sido aprobadas en el plan.

INSTRUMENTOS NORMATIVOS Y JURIDICOS

Los objetivos generales del OT se alcanzan mediante la aplicacién de premisas,
politicas y normas de corte territorial y urbanisticos, el cumplimiento con caricter
obligatorio de leyes, decretos leyes o resoluciones de corte ambiental y de otro tipo
de incidencia en el espacio geogréfico; el trabajo de planeamiento contribuye al per-
feccionamiento de las transformaciones del territorio, la rehabilitacién, la conserva-
cién y su uso racional, incidiendo en el nivel y calidad de vida de la poblacién.

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN CUBA. SISTEMAS DE PLANES

En Cuba, el Instituto de Planificacién Fisica dirige el Sistema de la Planificacién
Fisica que con entidades en 14 provincias y los 169 municipios del pais ejecuta
sus funciones. El modelo aplicado reconoce al ordenamiento territorial y al urba-
nismo como instrumentos técnicos y de gestién del territorio clave en el trabajo
de los gobiernos a los diversos niveles de direccidn, que resultan vitales en la
conduccién de las transformaciones en los horizontes temporales de intervencién,
el corto y mediano plazo, sin excluir las visiones a més largo plazo. Este proceso
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estd permeado por el nivel de incertidumbre en que se desenvuelve la economia,
que obliga a transformaciones aceleradas, no sin antes verificar el cumplimiento
de las condiciones de sostenibilidad. Ademds, el OT elabora las politicas publicas
que, de forma participativa, son objeto de implementacién en los territorios y que
se convierten en regulaciones de cumplimiento obligatorio.

Como instrumentos de planeamiento se utilizan los planes y, ademds, /los es-
quemas' con diversos niveles de profundidad y horizontes temporales de anali-
sis; incluyen la escala nacional, que integra el ordenamiento de las estructuras
territoriales y del sistema de asentamientos humanos; las escalas provincial y
municipal, ambas muy vinculadas con el plan econémico-social de su dmbito,
y las escalas inferiores, que contemplan lo urbano y la modalidad de especial y
local. Los esquemas y planes podrin ser generales para todo el territorio, especiales
para algtn aspecto en particular y parciales para territorios especificos, y a su vez
podrin existir estudios de detalles y de localizacién de inversiones (figura 2).

Los subsistemas empleados para ejecutar los estudios de ordenamiento terri-
torial son cuatro: el subsistema fisico-ambiental, el subsistema poblacién y ser-
vicios, el subsistema infraestructuras técnicas y el subsistema de produccién.

Todos los instrumentos de planeamiento en los diferentes dmbitos territo-
riales poseen fases de trabajo y modalidades de expresién, como premisas, cri-
terios, diagnésticos, lineamientos, objetivos, acciones y regulaciones que estdn
referidas entre otros a:

* La organizacién fisico-espacial de las actividades productivas y sociales.

*  Eluso y destino del suelo.

* La estructura, localizacién y funcionamiento del sistema de asentamientos
humanos.

* El trazado y localizacién de las infraestructuras técnicas.

* Elusoy proteccién de los recursos naturales y el medio ambiente, asi como del
patrimonio cultural, histérico, arquitecténico y natural.

* La formulacién de estudios especiales segun corresponda.

»  La proteccién de la localizacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas.

* La minimizacién de la vulnerabilidad ante las amenazas naturales y antrépi-

cas causantes de situaciones de desastre.

Los esquemas constituyen una particularidad del modelo cubano.
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* El perfeccionamiento de la divisién politica y administrativa.

Mientras, los instrumentos de gestion y control consideran aspectos como la
localizacién de inversiones, el monitoreo y el control del territorio y la iden-
tificacién de un cuerpo de regulaciones territoriales capaces de garantizar los
objetivos del planeamiento y la gestién territorial.

El ordenamiento territorial y urbano y la gestion de riesgos en Cuba

La reduccién del desastre transita por diversas escalas de la planificacién del de-
sarrollo en niveles que van desde el internacional hasta el local, pasando por lo
sectorial y lo territorial. En relacién con el ordenamiento territorial como disci-
plina dentro de la gestién de riesgo en Cuba, tiene como objetivo general esta-
blecer y perfeccionar sistemdaticamente las categorias de peligro, vulnerabilidad
y riesgos por territorios a partir de investigaciones sucesivas, y la identificaciéon
de un conjunto de politicas, acciones e inversiones vinculadas a la reduccién del
riesgo, que ameritan ser tomadas en consideracién al aplicar sus instrumentos
de planeamiento, esquemas y planes de desarrollo, asi como los instrumentos de
gestion territorial que pretenden materializar en la préctica las acciones para dis-

Figura 2. Sistema de planes de ordenamiento territorial y urbanismo en Cuba.

Sistema de planes de ordenamiento territorial y urbanismo

Esquema Esquema
nacional provincial L. .
Plan General de Municipios y Ciudades
Esquema Plan provincial . . .
parcial Planes Especiales de Municipios y Ciudades
Planes . S -
Esquema especiales Estu.(i{os de 10ca}12ac10n, factibilidad y detalle
especial provinciales municipal y de ciudad
Estudios de Estudios de
localizacién, localizacién,
factibilidad factibilidad
y detalle y detalle

nacionales provinciales
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minuir las vulnerabilidades acumuladas histéricamente, conducir el proceso de
nuevos desarrollos urbanos e inversiones seguras con la prevencién como primer
objetivo. Los resultados se ponen a disposicién de los decisores favoreciendo el
didlogo entre el gobierno y la poblacién.

SEGUNDA PARTE. ESTUDIO SOBRE PELIGROS NATURALES, VULNERA-
BILIDAD Y RIESGOS PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y URBA-
~o EN Cusa

Desde la década de los noventa del siglo pasado, el Instituto de Planificacién
Fisica aborda los estudios de caracterizacion de los ecosistemas mds sensi-
bles: costas, montafias, humedales, zonas secas, vinculados a la temdtica de
los riesgos naturales; tras largos afios de investigacién se han perfeccionado
los métodos e instrumentos de andlisis. Estos estudios transitan por todo un
proceso de andlisis y transferencia informativa del nivel nacional y provincial
que se complementa con otro eslabén, representado por la escala municipal
de planeamiento. La investigacién comienza con la busqueda de informacién
de instituciones cientificas y organismos del Estado sobre la caracteriza-
cién de los peligros naturales existentes y los escenarios de variabilidad y
cambio climdticos, base para la realizacién de una instruccién metodolégica
dirigida a la recopilacién de informacién a las escalas provincial, municipal
y local de los peligros, la vulnerabilidad y el riesgo, para su posterior analisis
a la escala nacional, cuando se obtiene una visién general de los problemas
existentes, los lineamientos y politicas generales respecto al uso de los terri-
torios vulnerables y las posibles medidas para reducir la vulnerabilidad de los
territorios construidos. Por ultimo, establece un orden de prioridad para la
profundizacién en niveles inferiores del planeamiento, que se adentran en el
conocimiento del peligro, la vulnerabilidad y el riesgo de los territorios prio-
rizados; éstos se delimitan con mayor precisién y se establece el uso de suelo
mds recomendable y se analiza el impacto de los niveles de transformacién y
asimilacién alcanzados, se fijan los compromisos territoriales existentes y se
pronuncia por propuestas de uso integrado del territorio.
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Objetivos

El objetivo principal es la obtencién de las categorias de peligro, vulnerabilidad
y riesgos por territorios y la creacién de mecanismos para abordar con cardcter
obligatorio en los trabajos y escalas del ordenamiento territorial y urbano. Entre
los objetivos particulares estin:

* Elestablecimiento de los indicadores clave para obtener un diagndstico nacio-
nal actualizado de los elementos en exposicién ante los diversos peligros natu-
rales seleccionados, con una base de datos homogénea y vilida para el andlisis.

* Ladeterminacién de la caracterizacién de los municipios por tipos de peligros,
vulnerabilidad y riesgo segun categorias, a partir de marcos conceptuales in-
dividualizados previamente elaborados (de fuerza, frecuencia de ocurrencia,
diversidad de exposicién y capacidad de resistencia, magnitud de pérdidas
esperadas, entre otros).

* Larepresentacién de los elementos de riesgo y su georreferenciacién mediante
un sistema de informacién geogréfica (SIG).

* La conformacién de mapas de peligro, de vulnerabilidad y riesgo integrado
por municipios.

* La elaboracién de un cuerpo de politicas, criterios de medidas y acciones a
tomar en consideracién por parte de los niveles provincial y municipal de pla-
neamiento fisico, al abordar nuevos esquemas de desarrollo rural y urbano con
menores riesgos.

Peligros estudiados: se evalia de forma especial la totalidad de los peligros
naturales, y se establecen las diferencias territoriales a partir de sus comporta-
mientos. Entre los efectos evaluados estdn: las penetraciones del mar por ciclo-
nes tropicales, viento del sur y bajas extratropicales (ola de surgencia? y oleaje);
inundaciones por lluvias (temporales y ciclénicas) e inundaciones por ruptura
de embalses; vientos (vinculados a los ciclones); sequia (intensidad y frecuencia

Elevacién anormal y temporal del nivel medio del mar, sobre la marea astronémica,
causada por la diferencia de presién en el huracdn y sus proximidades; consiste en una
olalarga con una longitud similar al tamafio del ciclén que le genera penetraciones del
mar (Salas ez al., 2003).
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de aparicién); sismicidad (intensidad) y deslizamientos; retroceso de linea de
costa e incendios forestales.

El estudio establece medidas de prevencién a los peligros actuales y las de
adaptacién a aplicar por concepto del efecto del cambio climdtico estimado para

el territorio nacional.
Materiales y método

La metodologia empleada se basa en el andlisis de indicadores temadticos de peli-
gro, vulnerabilidad y riesgo, y se utiliza la funcién:

Riesgo = Peligro x Vulnerabilidad — Capacidad de respuesta

Técnicas de andlisis: la estimacion de /fos peligros ha sido abordada fundamen-
talmente con informacién de instituciones del Ministerio de Ciencia, Tecnolo-
gia y Medio Ambiente (CITMA), y se han aplicado #écnicas en dependencia de
la disponibilidad de datos. Mientras, la evaluacién de /a vulnerabilidad parte de
la estructuracién de los indicadores disponibles dentro de un marco de evalua-
cién, que es el perfil de criterios que sirve de base a los expertos para calificar
cada problema; para ello se identifican los indicadores mds relevantes en el ana-
lisis, se establece una escala de valores y se realizan las calificaciones pertinentes
hasta arribar a una clasificacién numérica que se traduce en términos cualita-
tivos de gravedad por unidad territorial.

La estimacién de /os riesgos se realiza a partir de los dos componentes ante-
riormente explicados y, de modo adicional, se ejecuta un arreglo matricial con las
clasificaciones de peligro y vulnerabilidad segun criterios de expertos. Se identi-
fican para cada caso entre cuatro y cinco categorias de cardcter cualitativo como
expresion resultante de la evaluacién de los indicadores cuantitativos disponibles
e integrados. El andlisis y seleccién de rangos de gravedad de los componentes
del riesgo se ejecuta bajo el criterio de arribar a una sintesis nacional equilibrada,
donde el universo de los municipios sea comparable entre si con base en la ocu-
rrencia del evento y sus efectos sobre el sistema de asentamientos humanos y la
poblacién residente. Para el impacto a instalaciones del municipio, se toma a la
vivienda como el inmueble méds comin y homogéneo para ejecutar el andlisis por
unidad territorial.
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El estudio culmina con la determinacién del riesgo integrado a partir de los
tipos de peligros naturales por niveles de exposicién, clasificados de forma cua-
litativa segin cuatro niveles con salidas por municipios, ejecutando la yuxtapo-
sicién de ocurrencia de peligros y la vulnerabilidad estimada para agruparse en
cuatro niveles cualitativos, segtiin la magnitud de impactos esperados.

La figura 3 expresa las relaciones de trabajo entre las escalas del planea-
miento para estimar el riesgo natural, enfocado a la identificacién de diferen-
cias territoriales tomando al municipio como unidad de andlisis, excepto para
el andlisis del peligro por penetraciones del mar, que baja la escala a nivel de

asentamientos humanos costeros.
Resultados

A modo de ejemplo y en forma sintética se muestra ¢/ desarrollo de la investigacion
por peligro de inundaciones costeras por penetraciones del mar por diferentes peligros y
las modificaciones climatolégicas esperadas para los afios 2050 y 2100, con esce-
narios de ascensos del nivel del mar de 27 y 85 cm, respectivamente.

Figura 3. Relaciones de trabajo entre las escalas del planeamiento para ejecutar la

tarea riesgo natural.
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Marco conceptual de andlisis

Peligro: los aspectos considerados para determinar la amenaza por estos eventos
hidrometeorolégicos tienen su mayor impacto en los primeros 1 000 m tierra
adentro desde la linea de la costa y la altura del relieve no supera 1 m s.n.m.m.,
donde se intensifica la mayor frecuencia e intensidad de estos fenémenos. Los
dafios mds significativos se deben frecuentemente al impacto directo sobre la
morfologia de la costa y las estructuras fisicas creadas por el hombre, mientras los
impactos indirectos incluyen la erosién de las costas, la afectacion a las barreras
coralinas y las inundaciones que crean situaciones de incomunicacién temporal o
definitiva que repercute en el funcionamiento y las pérdidas de actividades eco-
némicas directas e indirectas, presentes en las localidades.

Se utiliza la caracterizacién fisico-geogrifica de los 26 sectores costeros (fi-
gura 4) para expresar los peligros por surgencia de ciclones tropicales: oleaje,
bajas extratropicales y los vientos sures.

Los peligros mds altos se localizan en los sectores 3, 4 y 5, y los menos sig-
nificativos en los sectores 8, 26 y 17; a modo de ejemplo se caracteriza el tramo
nimero 20 (tabla 4). En cada tramo se clasifican los tres componentes analiza-
dos, surgencia, oleaje y sures, segtn la gravedad del fenémeno con una escala
entre 1y 4, donde el peligro mds significativo se identifica con el valor médximo.
Después se realiza una combinacion lineal ponderada de las tres calificaciones
por tramos costeros, donde se brinda un peso mayor al caso de la surgencia por
ser la més grave de todas. Con el promedio ponderado resultante se establecen
los puntos de interrupcién natural para buscar las irregularidades inherentes a
los datos para clasificar el grado de peligro (mapa de la figura 5). Se obtienen
cinco rangos de peligro: Muy alto (5), De alto a moderado (4), Moderado (3), De
moderado a bajo (2) y Bajo (1). Se muestra como ejemplo el grado de peligro
combinado para el sector 20 en la tabla 5.

Los 262 asentamientos costeros se identifican en 52 asentamientos urbanos
con una poblacién igual o mayor que 2 000 habitantes, 15 urbanos con me-
nos de 2 000 habitantes, mientras los asentamientos rurales menores de 2 000
habitantes son 195; de ellos, 34 tienen entre 500 y 2 000 habitantes y 161 son
menores de 500 habitantes.

Se han reportado inundaciones en 112 asentamientos (43%), fenémeno
que aumenté durante la dltima década debido al incremento de los ciclones
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Tabla 4. Caracterizaciéon del tramo costero 20.

Sector Limite del  Tipo de Plataforma Tipo de Peligro
tramo costa y protec- llanura
cion
20 Peninsula ~ Costaalta ~ Muy estre- Llanu- Vientos
de Hicacos con terrazas cha e incli- ra litoral de NW
a Punta aplanadas, nada, conel calcirea generan
Goberna-  abrasivasy  veril cerca- estrechay  oleaje por
dor abrasivo- no, prote-  suavemente sistemas
acumula- gidas por inclinada frontales
tivas, con arrecifes (1-30 m), y ciclones
tramos acu- coralinos con niveles  tropicales,
mulativos de terrazas el litoral de
significa- marinas la ciudad
tivos de La Ha-
bana es el
mads ex-
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Vulnerabilidad: la visualizacién de los diferentes indicadores a través del
marco de evaluacién ayuda a conformar una estructura completa del fenémeno
de la vulnerabilidad, para establecer diferentes grados; se seleccionaron 21 in-
dicadores y se realizaron tablas con la descripcién, el valor y la fuente de cada
indicador, para evaluar la incidencia en los asentamientos humanos de una ma-
yor o menor susceptibilidad a las inundaciones costeras.

Entre los indicadores mas importantes se consideran el tipo de asentamien-
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Figura 4. Sectorizacién de las costas de Cuba segiin caracteristicas fisico-geograficas.

Figura 5. Distribucién de los asentamientos costeros por grados de peligro ante la

surgencia por ciclones tropicales.
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to, la cantidad de poblacién y viviendas, debido a su significativa susceptibili-
dad al peligro por penetracién del mar, asi como la altura del asentamiento, la
distancia ala costay el tipo de costa. Existen 185 asentamientos a menos de 200
m de la costa; mds del 50% coinciden con costas bajas acumulativas y el 78%
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Tabla 5. Valores adquiridos en el proceso de andlisis del peligro por el sector 20.

Sectores Peligros Promedio  Grado

ponderado  peligro

Surgencia  Oleaje Sures
20 2 3 0 2.2 4

Tabla 6. Relaciones de vulnerabilidad y peligro establecidas.

Peligro 5 4 3 2 1
Vulnerabilidad

5 5 5 4 3 2
4 4 4 3 2 2
3 3 3 3 2 2
2 2 2 2 2 1
1 2 2 2 1 1

tienen su drea total o parcialmente por debajo de la cota de 1 m.

Grado de riesgo: el procedimiento seguido para la estimacién del riesgo ha
consistido en distribuir convenientemente los diferentes grados de peligro y de
vulnerabilidad en una representacién matricial que permite evaluar cada alter-
nativa, la interseccion de las evaluaciones de peligro y vulnerabilidad y, con ello,
estimar el grado de riesgo (tabla 6).

De esta manera se logran identificar diferentes estratos de riesgo en los 262
asentamientos costeros objeto de estudio, los cuales se representan en el mapa de
la figura 6, que muestra la distribucién del universo de asentamientos costeros
segun la distribucién espacial del riesgo. El resultado final expresado por munici-
pios resulta un elemento a considerar en el riesgo integrado.

Riesgo integrado

El estudio culmina con el riesgo integrado, con cuatro tipos de peligro naturales
clasificados de forma cualitativa y una salida de cuatro niveles cualitativos por
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Figura 6. Distribucién de los asentamientos costeros segun grados de riesgos por

penetraciones del mar.
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municipios. Esta clasificacién debe garantizar el desarrollo sostenible, entre cu-
yos requisitos estd el concepto de reduccién de riesgos, clave en los momentos de
prevencién, rehabilitacién y reconstruccién enmarcados en la gestién del riesgo y
coordinado por el Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil.?

Se establece un conjunto de politicas y criterios para el ordenamiento te-
rritorial y el urbano, asi como acciones, medidas, propuesta de estudios de
profundizacién a realizar, entre otras vias, que contribuyan a resguardar los
recursos humanos y econémicos de la sociedad. Es importante identificar las
barreras y oportunidades existentes para realizar la propuesta de medidas de
adaptacidn, acorde con la voluntad politica y la preparacién ciudadana exis-
tente, y obtener opciones técnicamente posibles, econémicamente beneficio-

Sistema estatal de medidas de defensa en tiempos de paz, con el objetivo de proteger a
la poblacién y a la economia nacional de los desastres naturales y otras catdstrofes. Posee
alcance nacional, provincial, municipal y consejos de defensa; a su vez es supra institucio-
nal, con un elevado nivel de organizacién y capacitacién de actores. La Directiva # 1 del
2005, del Vicepresidente del Consejo de Defensa Nacional perfecciona la organizacién
del pais en el marco de la reduccién de los desastres, crea una guia de cardcter normativo-
metodoldgico para la elaboracién de los estudios de riesgos, con base legal en el Decreto-
ley 170 de 1997 y la afiliacién del Estado cubano a las Oficinas/Agencias de Manejo de
Desastres de los Paises Miembros de la Asociacién de Estados del Caribe (AEC).
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sas, social o legalmente aceptables, vilidas ambientalmente y con vinculos
espaciales o regionales.

Afectacién a asentamientos costeros en las temporadas ciclénicas 2005

y 2008

En octubre de 2005 el huracin Wilma cruzé por el estrecho de la Florida a mds
de 100 km del litoral de la capital habanera; no obstante, provocé fuertes penetra-
ciones del mar de 2.78 m, motivado por la coincidencia de la surgencia, la marea
astronémica y el oleaje generado por el viento, con grandes pérdidas materiales
a la economia del territorio e interrupcién de las actividades de la ciudad en las
dreas afectadas, con impacto fuerte en zonas urbanizadas y ecosistemas costeros.
En la figura 7 se muestra el modelo de surgencia que alcanzé 1.53 m, para un
prondstico a la poblacién con 36 horas de antelacién, mientras la figura 8 refleja
los efectos del fenémeno en el litoral habanero.

Como respuesta, se crearon equipos multidisciplinarios dirigidos por el
CITMA, que en un primer instante realizé el estudio del impacto del huraciny
evalué la problemitica de las penetraciones del mar, el efecto de los vientos, las
inundaciones por intensas lluvias y las medidas para reducir la vulnerabilidad
a partir del ordenamiento territorial, tras actualizar el nimero de elementos en
exposicién, en particular la poblacién y las viviendas, y se revisé para su perfec-
cionamiento el cuerpo de regulaciones urbanas de las dreas afectadas, inserta-
das desde el 1993 en el plan director de la capital.

No obstante, en la temporada ciclénica del 2008 se produjeron los fenéme-
nos meteorolégicos mds devastadores en la historia de Cuba, por la magnitud
de los dafios materiales, al ocurrir un récord histérico de eventos: dos tormen-
tas tropicales y tres huracanes de gran intensidad. Gustav, el 30 de agosto, que
afectd la parte occidental del pais y establecié un récord de velocidad del viento
con mis de 340 km/hora; no se lamentaron victimas humanas y los evacua-
dos sobrepasaron la cifra de 407 231. Pasados diez dias, el 9 de septiembre, el
huracdn Ike atravesé la isla de este a oeste y puso a todo el pais en estado de
alarma ciclénica, hubo siete victimas fatales y los evacuados fueron 2 772 615;
se movilizaron a todos los niveles mas de 87 000 efectivos de la Defensa Civil.
Dos meses después, el huracin Paloma impacta la costa sur de la provincia de
Camagiiey en la parte central del pais, sin victimas humanas, pero mas de un
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Figura 7. Célculo de la altura de la surgencia que acompai6 al huracin Wilma, segtn
modelo cubano MONSAC 3.1 del Instituto de Meteorologia de Cuba, 2005.
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millén de evacuados. Provocé una surgencia de 3.2 m de altura en el asenta-
miento costero de Santa Cruz del Sur en la central provincia de Camagiiey, y
aunque los dafios fueron de consideracién, la alerta temprana con mds de 24
horas de antelacién permitié la evacuacién de la poblacién. La figura 9 muestra
la aplicacién del modelo cubano de la surgencia, que refleja una altura de ola
de 3.92 m, informacién incluida en los partes meteorolégicos. El mayor regis-
tro histérico por surgencia en Cuba ocurrié 68 afios antes precisamente en este
asentamiento, cuando el huracin del 9 de noviembre de 1932 produjo una altu-

ra de surgencia de 6.5 m y ocurrieron 3 033 muertes.
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Figura 8. Vista de la penetracién del mar. La Habana, 2005.

Figura 9. Cidlculo de la altura de la surgencia del huracdn Paloma, segin modelo

cubano MONSAC 3.1.

Mapa baze escala 1: 250 000

Fuente: INSMET, 2008.
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Segun el estudio desarrollado, el asentamiento de Santa Cruz del Sur cla-
sifica con un grado de peligro integrado moderado, donde se destaca la surgencia
debido a la morfologia costera baja pantanosa con una plataforma marina al
sur de poca profundidad; es un lugar muy poco afectado por los vientos sures
y el oleaje acompafante, mientras su vulnerabilidad es muy alta (alta exposicion
por las tipologias de las viviendas poco resistentes y el estado constructivo po-
bre, razén por la cual el riesgo es considerable). Esta situacién determiné afios
atrds que, tanto el esquema como el plan de ordenamiento municipal y urbano,
contemplaran la reubicacién de las viviendas a dreas mds seguras, se reforzara
la tipologia constructiva y se brindara el mantenimiento de los inmuebles, se
mejorara la dotacién de las infraestructuras técnicas, obras éstas pospuestas en
el tiempo por falta de recursos econémicos para su ejecucion.

Una vez determinadas las pérdidas por el huracin Paloma, a solo tres dias
de su paso se revis6 el cuerpo de las politicas para la reduccién de desastres del
asentamiento y se puso en practica el movimiento de tierra (en dreas a mds de
5 m de altura sobre el nivel del mar) en las zonas contempladas por el plan direc-
tor para el desarrollo de la ciudad; se inici6 la fase de ejecucién de las viviendas e
infraestructuras técnicas (viales y conductoras de agua y electrificacion) y se brin-
dé una rdpida opcién a los habitantes afectados, con la construccién de viviendas
de caricter definitivo y/o temporales y su participacién en el proceso constructivo.
También se incluy6 el reacomodo de la viviendas y el paso a espacios publicos de
las zonas mds expuestas adyacentes a la playa para la recreacién de la poblacién.
La figura 10 muestra escenas de la reconstruccién de Cruz del Sur.

La surgencia del huracdn Ike a su paso por los mares préximos a la costa
norte-oriental, provocé fuertes dafios en los asentamientos costeros. En la ciu-
dad de Baracoa, en el tramo costero 15 con peligro integrado de moderado a bajo,
poco propenso a la surgencia, ocurrieron inundaciones por penetraciones del
mar debido a la surgencia de Ike; en las fotos de las figuras 11 y 12 se observa la
altura de las olas y las afectaciones a las edificaciones cercanas al litoral.

El huracdn Ike hizo un recorrido a lo largo de todo el territorio nacional
que gener6 pérdidas muy altas debido al devastador efecto de los vientos y a las
inundaciones, por intensas y elevadas precipitaciones con efectos muy signifi-
cativos sobre las actividades agropecuarias y el fondo habitacional, para dejar
finalmente junto a los dos huracanes anteriores, a mds de un cuarto de millén de
habitantes con afectaciones parciales y/o totales en sus viviendas, tarea a enfren-
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Figura 10. Santa Cruz del Sur, construccién de viviendas temporales y permanentes

en zonas protegidas de las penetraciones del mar. Fotos: 8 de diciembre del 2008.

tar con el apoyo del Estado cubano y la intervencién de innumerables institu-

ciones nacionales, entre ellas las del ordenamiento territorial. Estos huracanes
provocaron pérdidas por mas de 10 000 millones de délares (aproximadamente
el 20% del producto interno bruto (PIB) de un afio).

CONCLUSIONES

Se ha logrado precisar el conjunto de variables que identifican la vulnerabilidad
de los asentamientos. La valoracién realizada por métodos para la cuantificacién
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Figura 12. Afectacién a las edificaciones solidas costeras por accién de la fuerza del

mar en Baracoa, huracdn Ike, 2008.

relativa y la cualificacion de los niveles de vulnerabilidad y peligro, son bésicos
para formular niveles de riesgos alcanzados en la situacién actual y el previsible
para los territorios ante el cambio del clima a los afios 2050 y 2100, para cuando
se esperan registros de ascensos del nivel del mar de 27 y 85 cm.

El ordenamiento territorial y urbano constituye un instrumento tanto para
la reduccién de los efectos de los desastres naturales, como para la adaptacién
a la variabilidad y el cambio climaticos, porque asimila los valiosos resultados
de las investigaciones y se convierte en una estrategia de respuestas que el Sistema
de la Planificacién Fisica pone a disposicién de los decisores, y que ha favorecido el
didlogo entre el gobierno y la poblacién, y la intervencién de forma participativa y
activa en la solucién de los problemas, al insertarse en los instrumentos de planea-
miento, de gestién y control en los territorios, en particular en el proceso de loca-
lizacién de inversiones y/o en el disefio y aprobacién de zonas de desarrollo urbano
que permiten mitigar, prevenir o dar solucién a las situaciones heredadas y a otras
creadas en medio del proceso de transformacién acelerada de nuestro pais.

El ordenamiento territorial y urbano establece un cuerpo de politicas, accio-
nes y medidas para el desarrollo urbano del pais y su aplicacién debe iniciarse
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en el corto plazo, como solucién a las amenazas actuales y como paso previo
para reducir la vulnerabilidad al cambio climdtico a largo plazo; estas acciones
se corresponden con los distintos niveles del planeamiento, incluyendo la escala
local, donde se aplican medidas educativas, organizativas y estructurales, ade-
mids se ponen en préctica, leyes, normas, lineamientos y regulaciones en el uso
del suelo, las edificaciones, las obras de infraestructura e inversiones, a incluir
por los planes de desarrollo econémico y proteccién del medio ambiente.

El ordenamiento territorial constituye un procedimiento idéneo para prever
a un menor costo las intervenciones que propicien una disminucién del riesgo,
e interviene directamente en la busqueda de soluciones por su cardcter integra-
dor, por ejemplo, al apoyar el cambio de uso de instalaciones en peligro, la libe-
racién de dreas expuestas para usos publicos, o en la intervencién directa ante el
desastre al brindar respuestas para garantizar el minimo de pérdidas humanas,
econémicas y de tiempo de la desarticulacién de las actividades urbanas y te-
rritoriales en los momentos del desastre, o al desencadenarse el peligro, antes,
durante y con posterioridad al paso de un evento extremo.
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INTRODUCCION

El Ordenamiento, en general es visto como “una disciplina cientifica, una técnica
administrativa y una politica concebida como actuacién interdisciplinaria y global
cuyo objetivo central es el desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacién
fisica del espacio segtin un concepto rector” (Consejo de Europa, 1983; Barragin,
1994 y 2003; Pujadas y Font, 1997; Instituto de Planificacién Fisica de Cuba,
1999 y Gémez Orea, 2002). Se puede decir que los términos ordenacién y orde-
namiento se usan indistintamente para una misma acepcidn; para el caso de los
términos territorial y ambiental, se hacia mds énfasis en el primero, pero segin se
le fueron incorporando elementos y parimetros a los estudios del territorio, se co-
mienza a utilizar el término Ordenamiento Ambiental Territorial, partiendo de
la necesidad de incorporar la dimensién ambiental en los procesos de desarrollo.

El ordenamiento ambiental puede verse como uno de los principios bésicos
de la gestién ambiental, ya que se logra la optimizacién del uso de los recursos
(ya sean recursos naturales, renovables o no, ambientales, econémicos, huma-

nos, etc.), la previsién y prevencion de los impactos ambientales y el control de

*  Instituto de Geografia Tropical, CITMA, La Habana, Cuba.
**  Agencia de Medio Ambiente, CITMA, La Habana, Cuba.
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la capacidad de absorcién de los impactos, o sea control de la resistencia del sis-
tema para potenciar la proteccién del medio ambiente y propiciar una elevacién
de la calidad de vida de la poblacién.

En la actualidad existen numerosos enfoques para abordar los términos or-
denacién u ordenamiento, con sus acepciones ambiental, territorial, ecolégica
y geoecoldgica, pero todas tienen como objetivos reducir los conflictos y los
desequilibrios ocasionados por la transformacién e intervencién desordenada
del hombre sobre un sistema (espacio geogrifico, unidad de produccién, enti-
dad territorial), en vias de realizar sobre €l una utilizacién racional y eficiente,
dentro de la planificacién nacional, regional y local.

Segun diferentes autores, el origen de estos términos tiene su surgimiento
en la planeacion urbana, pero en las ultimas décadas ha tenido una variada
connotacién en lo que se refiere a los aspectos del medio ambiente, por lo que
innumerables especialistas de diferentes paises, entre los que se encuentran:
Francia, Alemania, Holanda, Checoslovaquia, Rusia, Republica Bolivariana de
Venezuela, Bolivia, Nicaragua, México, Colombia, Espafia y Cuba, asumen en
sus trabajos los términos de ordenacidn territorial, planificacién territorial, or-
denamiento ecolégico, ordenamiento geoecolégico y ordenamiento ambiental;
todos bajo la dptica de integrar la planificacién socioecondmica con la fisica,
siguiendo una estructura espacial encaminada a un desarrollo eficaz y equita-
tivo.

Las experiencias cubanas en cuanto al ordenamiento ambiental han esta-
do matizadas desde sus inicios por la colaboracién internacional de diferentes
escuelas, entre las mds significativas se encuentran: la soviética, la checa, la
alemana, la francesa y la espafola. En la actualidad se han logrado establecer
criterios que facilitan la inclusién del tema ambiental dentro de este tipo de
trabajo, pero el problema radica en cémo consolidar estos estudios de manera
homogénea y en cada caso resaltando sus peculiaridades, aunque se puede decir
que desde el punto de vista de cada enfoque, se acercan a los mismos resultados
y que lo mds importante de todas estas metodologias consultadas es que se rea-
lice el estudio del territorio teniendo en cuenta todos los elementos que coadyu-
ven a un ordenamiento ambiental adecuado (anexo 1).

Por otra parte, diversas instituciones cientificas y educativas cubanas han
aportado diferentes metodologias al ordenamiento territorial y ambiental (anexo
2) con enfoques que, en su mayoria, vinculan desde la etapa de planificacién a
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ambos ordenamientos, aportando propuestas de uso y manejo del territorio con
un enfoque ambientalista.

OsBjETIVO

En el trabajo que se presenta se sigue como objetivo principal el mostrar una com-
pilacién en materia ambiental de los aportes cientifico-metodolégicos del Institu-
to de Geografia Tropical (IGT) de Cuba, avalados por la experiencia en el tema
durante los ultimos 25 afios, donde se ha dirigido el conocimiento a su aplicacién
préctica en 4reas seleccionadas por su importancia econémica (en especial turisti-
ca) y social, las que abarcan desde el nivel nacional hasta la escala local.

MATERIALES Y METODOS

Para la conformacién de este trabajo se realiz6 la busqueda de las investigaciones
sobre la evolucién metodolégica del tema que se aborda, dando la posibilidad de
recrear los resultados de investigaciones realizadas durante las dos dltimas déca-
das, y que han estado encaminadas a la aplicacién del ordenamiento ambiental en
territorios de intereses ambientales en su amplio espectro, partiendo de trabajos
realizados desde 1983 con el enfoque del ordenamiento geoecoldgico y donde se
integraron conceptos ecoldgicos, geograficos y econémicos (anexo 3) hasta llegar
al afio 2000, en que la Agencia de Medio Ambiente (AMA) orienté y coordiné la
realizacién de dos acciones importantes: la primera, una “Propuesta de organiza-
cién del proceso de elaboracion, aprobacién e implementacién del ordenamiento
ambiental y su integracién al ordenamiento territorial”, y la segunda, hacia la
propuesta de “Lineamientos Metodolégicos para el Ordenamiento Ambiental en
Cuba”; ambas acciones en revision e introduccién en el presente afio (2009).
Como base fundamental se consultaron los resultados donde participaron
los autores de este articulo: “Base metodoldgica para el ordenamiento ambiental
en zonas de desarrollo turistico” realizado en 2006, y “Analisis de los contrastes
espacio-temporales que influyen en los problemas ambientales del ecosistema
fragil de la zona costera acumulativa Tarari-Rincén de Guanabo” en 2008, asi
como trabajos desarrollados por integrantes del actual grupo de ordenamiento
ambiental del IGT y de la propia Agencia de Medio Ambiente de Cuba; investi-
gadores con un amplio conocimiento del tema y que, de hecho, son colaborado-
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res del tema presentado, entre lo que se encuentran Grisel Barranco Rodriguez,
Marlén Palet Rabaza, Obllurys Cérdenas Lépez y Maira Celeiro Chaple.

“La relacién de la Geografia con el Ordenamiento Ambiental, va mds alld
de la sumatoria de los componentes que brinda la primera desde su visién multi-
disciplinaria, demostrando que, como base de andlisis y propuestas para el Or-
denamiento Ambiental, es requisito tener en cuenta y conocer elementos tanto
fisico-geogrificos como socioeconémicos; enmarcados dentro de los primeros
algunos como: la estructura y el funcionamiento de los diferentes componentes
naturales (caracteristicas del substrato geoldgico; rasgos morfolégicos, morfo-
métricos, genéticos, morfoestructurales y dindmicos del relieve —emergido y
submarino—; régimen climdtico anual y estacional, y susceptibilidad a proce-
sos y fenémenos hidrometeorolégicos peligrosos, su vulnerabilidad y riesgos;
regularidades del escurrimiento superficial y subterrdneo; relaciones entre los
tipos de suelos y la vegetacion, la flora, la fauna, y sus hébitats; las interrelacio-
nes funcionales entre los distintos geosistemas, (el paisaje, entre otros aspectos
del entorno), todos ellos en su dindmica, interrelacién y resultados, que dan la
posibilidad de determinar el tipo de unidades ambientales, su evolucién, usos
compatibles y propuestas para su sustentabilidad y desarrollo; asi como los ele-
mentos socioeconémicos entre los que estdn: poblacién, asentamiento (infraes-
tructura), salud, turismo, agricultura (pecuaria, agricola, forestal), transporte,
comercio, educacién, consejos populares, industria, manejo del agua y educa-
cién ambiental” (Gonzalez ef al., 2006).

REesurTAaDOS

En Cuba, el Instituto de Planificacién Fisica (IPF) desde 1961 ha sido la institu-
cién rectora del ordenamiento territorial y su existencia ha facilitado el desarrollo
de planes econémicos y sociales importantes para el desarrollo del pais, apoyado
en sus delegaciones a nivel nacional, provincial y municipal.

Dentro del Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente (CITMA)
se destacan en materia ambiental los aportes cientifico-metodolégicos del IGT,
avalados por su experiencia en el tema durante los altimos 25 afios, donde se ha
dirigido el conocimiento a su aplicacion prictica en dreas seleccionadas por su
importancia econémica (en especial turistica) y social, las que abarcan desde el
nivel nacional hasta la escala local.
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E1IGT comenzé en 1962 a realizar estudios geogréficos con diferentes ob-
jetivos que abarcaban las diversas ramas de dicha ciencia, pero es hasta 1983
cuando comienzan a realizarse los estudios integrales de los territorios teniendo
en cuenta la interrelacién de todos sus elementos y los subsistemas que lo for-
man, aplicando una metodologia que tuvo su origen en el Instituto Geogrifico
de la Academia de Ciencia Checa en Brno, la que se basaba en conceptos y
procedimientos de la Geografia Geoecoldgica, cuya esencia es el uso y funcién
actual del territorio, con un enfoque sistémico elaborado a partir de las con-
cepciones elaboradas por Bucek y Lacina (1979 y 1983, respectivamente) sobre
ordenamiento geoecolégico, donde se integraron conceptos ecolégicos, geogra-
ficos y econémicos, dando como resultado la metodologia del Sistema Territo-
rial de Estabilidad Ecolégica (STEE) que analiza el aseguramiento territorial
de la estabilidad ecoldgica del territorio y valora las dreas con valores naturales
como biocentros.

En 1989 se publica el primer mapa de Medio Ambiente de Cuba en el Nue-
vo Atlas Nacional de Cuba (NANC), a escala 1:1000 000 (Instituto de Geogratia
e Instituto de Geodesia y Cartografia, 1989), trabajo realizado por el IGT bajo
la asesoria del Instituto Geogrifico de Brno. Para su realizacién, se trabajé a
escala 1:250 000 y se aplic6 la metodologia del STEE hasta la delimitacién de
los geosistemas.

Siguiendo la esencia de esta metodologia, en este mismo contexto otros au-
tores en sus estudios la aplicaron, adaptaron y enriquecieron, entre los que ci-
tamos a Gonzilez ef al. (1989) en el resultado “Estudio de las interrelaciones
de los factores geogrificos en el modelo regional en el municipio Los Palacios”,
donde se introduce este enfoque geosistémico para el estudio y manejo éptimo
de los tipos de medio ambiente de acuerdo con sus potencialidades naturales, y
donde se destaca la solucién préictica de los problemas ambientales a partir de
la evaluacién de las condiciones naturales, lo cual permite llegar a conclusiones
sobre el funcionamiento de los territorios y proponer soluciones concretas para
llegar o aproximarse a su utilizacién éptima. También estd el trabajo de Arcia
(1994) titulado “Geografia del medio ambiente: una alternativa del ordena-
miento ecolégico”, que fue el resultado de un colectivo de autores dirigido por
L. Gonzilez, publicacién de la Universidad Auténoma del Estado de México
(UAEM), entre otros. Bajo este mismo enfoque geosistémico y en el marco de
los estudios territoriales realizados durante 1986-1991, se fundaron numerosas
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propuestas de manejo optimizado del medio natural a diferentes escalas de tra-
bajo en algunas provincias del territorio nacional (“Isla de la Juventud: alcance
geogrifico de un territorio, 1989”; “Las Tunas: transformacion geografica de un
provincia, 1989”; “Guantinamo: desarrollo geogréfico de una provincia, 19897
“Ciego de Avila: consolidacién geogrifica de un provincia, 19917 “Estudio
geogrifico de la Ciénaga de Zapata para su desarrollo integral, 19927 “Estudio
geogrifico de Cienfuegos” y el “Atlas de Camagtiey”, entre otros) en las cuales
se ofrecieron recomendaciones a las autoridades con poder de decisién para el
reordenamiento geoecoldgico.

Como prolongacién del enfoque geosistémico, también se puede citar la la-
bor del Centro Nacional de Conservacién y Museologia (CENCREM), perte-
neciente al Ministerio de Cultura, enmarcado en el ambito de la conservacién
de los componentes del patrimonio natural y cultural de la nacién; aplicando
la metodologia al trabajo de varios museos regionales a escalas detalladas y al
SIG automatizado “SIGMAbana” en las provincias de Ciudad Habana y Sancti
Spiritus, y también fue aplicado en tesis de estudiantes espafioles y angolanos.
Con otro enfoque, en el Instituto de Geografia también se desarrollaron los
Estudios de Montaiia, en los que se plantearon la sintesis geografica como po-
sibilidad cognoscitiva, que persigue el propésito de jerarquizar territorialmente
los problemas que deben ser resueltos, sin sustituir todo el caudal informativo
y de conocimientos detallados en el estudio de cada uno de los elementos y fe-
némenos. Este enfoque planteaba la necesidad de que, en la planificacién del
desarrollo de Cuba, se determinaran las unidades espaciales que permitieran
una gestion coherente de las diferentes acciones (ya que por debajo del nivel
municipal eran utilizadas unidades espaciales distintas para cada sector o rama
de la economia).

En el 1998, el IGT coordiné el Proyecto “Teoria y métodos de andlisis
ambiental” (1998-2002) a solicitud de la Agencia de Medio Ambiente, que
se dirigié a la evaluacién de los diferentes enfoques existentes para el andlisis
ambiental, donde participd, al igual que en proyectos anteriores, un equipo
multidisciplinario perteneciente a diversas instituciones como son: el Centro de
Inspeccién y Control Ambiental (CICA), el Centro Nacional de Areas Prote-
gidas (CNAP), los Institutos de Ecologia y Sistematica (IES), de Meteorologia
(INSTMET), de Oceanologia (IDO), de Geofisica y Astronomia (IGA) y el de
Geografia Tropical (IGT), todos pertenecientes al CITMA; también participa-
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ron la Facultad de Geografia, la Unidad Ambiental de Matanzas y de Sanc-
ti Spiritus y el CENCREM. Entre sus resultados se encuentra un compendio
de articulos elaborados por los especialistas de las diferentes instituciones que
aportaron valiosos elementos y pardmetros a considerar en la caracterizacién
de un territorio, donde se analizaron diversos enfoques y temas de importancia
para la evaluacidn, el ordenamiento y la gestién ambiental; ademads se confec-
cioné un glosario de términos, una base de datos sobre el andlisis ambiental y
una base de datos de bibliografia actualizada de las diferentes tendencias de
estudio ambiental en nuestro pais.

También aplicando la metodologia anterior, Barranco (1996) tomé como
punto de partida “la explotacién de los recursos naturales en funcién del turis-
mo de salud” y se trazé como objetivo general profundizar en el conocimiento
geogrifico-ambiental de San Diego de los Bafios y su entorno, a fin de fun-
damentar propuestas optimizadas de manejo dirigidas al turismo de salud y
naturaleza. Idéntica perspectiva se utilizé en “El estudio integral del medio
ambiente de la cuenca Mayabeque” (2000), el cual abordaba y definia las di-
rectrices para un manejo sostenible, ddndole un sentido de integralidad que
permitia el acercamiento a los diversos factores del medio ambiente, descubrir
sus caracteristicas, nexos bdsicos, asi como su estado cualitativo, como premisa
del uso del territorio.

También es preciso destacar la participacién del IGT en el proyecto desa-
rrollado en el Archipiélago Sabana-Camagiiey para la proteccién de la biodi-
versidad y su ordenamiento teniendo en cuenta la sensibilidad de este territorio
(1989-2008), que se basé fundamentalmente en aspectos de gran prioridad,
como son el establecimiento del manejo integrado costero, un sistema de dreas
protegidas y una red de laboratorios de monitoreo ambiental, asi como en la
aplicacién de enfoques sostenibles para el planeamiento, disefio y desarrollo
econémico de esta importante region. Asimismo, se participé en la propuesta
sobre bases ambientales del planeamiento estratégico conceptual del desarrollo
turistico y de proteccién de la biodiversidad de importantes cayos pertenecien-
tes a dicho archipiélago (CIGEA, 2001).

En 2001 el IGT coordiné y dirigi6 en el Polo Turistico de Varadero los es-
tudios de investigacién en el drea correspondiente a la “Reserva Ecoldgica de
Varahicacos”, con vista a su insercién para actividades inversionistas destinadas
al turismo, todo ello amparado por el proyecto “Desarrollo Sostenible en el
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sector Punta Hicacos. Varadero. Cuba”, del Programa del Fondo Nacional de
Medio Ambiente del CITMA, y sus tres resultados: “Formacion, evolucién y
estado actual del relieve del extremo septentrional de la Peninsula de Hicacos,
Matanzas”. “Levantamiento floristico, evaluacién del componente biético. Me-
didas para su conservacién y propuesta de manejo en el drea de la Reserva Eco-
légica Varahicacos”, y “Valores histéricos, arqueolégicos y culturales. Laguna
de Mangoén, Reserva Ecolégica Varahicacos, Varadero”.

Durante el periodo 2002-2005, en el marco del Programa Ramal de Medio
Ambiente, se coordinaron los proyectos “Base metodolégica para un ordena-
miento ambiental en dreas de interés turistico”, y “Aplicacién de herramientas de
geoprocesamiento para el ordenamiento ambiental a escala local del medio rural en
Cuba”. Referido al primero, queda concluido en 2006, y se basé en la concepcién
de la evaluacién geoecolégica, donde se definieron los espacios aptos para el desa-
rrollo de la actividad turistica con sus modalidades factibles a poner en prictica,
como una de las vias de lograr una operatividad entre Ordenamiento Territorial y
Ambiental, constituyendo el geosistema la unidad de andlisis y de propuesta.

Referente al segundo proyecto desarrollado en el mismo periodo, entre sus
resultados tuvo la creacién de una base digital grafica multitemadtica y de atri-
butos a escala 1:250 000 de las regiones y microrregiones objeto de estudio, asi
como la elaboracién de Manuales Técnicos para el apoyo a los Cursos-Talleres
de Geoprocesamiento Aplicados al Desarrollo Rural, que se impartieron en
México y sirvieron de base para impartir un Diplomado del IGT (en CD).

Entre 2005-2007 se coordiné el Proyecto: “Anilisis de los contrastes espa-
ciotemporales que influyen en los problemas ambientales del ecosistema fragil
de la zona costera-acumulativa Tarard-Rincén de Guanabo”, que tiene como
uno de sus resultados el trabajo titulado: “Propuesta de ordenamiento ambien-
tal, estrategias y alternativas para el mejoramiento ambiental”.

La participacién de investigadores del IGT en proyectos internacionales con
el tema que nos ocupa, el ordenamiento, también se ha visto reflejada desde
principios de la década del 2000; ejemplo de ello han sido los estudios am-
bientales en diferentes territorios de la Reptblica Dominicana por especialistas
del IGT, mediante los que se ha podido constatar que el problema principal
del ordenamiento de este pais, es que no cuenta con los instrumentos para orien-
tar el desarrollo econémico y el crecimiento de los asentamientos humanos en
funcién del potencial productivo de las dreas y ecosistemas. Los problemas de
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gestién del ordenamiento territorial han sido estudiados a mayor detalle en el
marco de la formulacién del Plan de Accién Territorial. O sea, se han estudiado
territorios para su ordenamiento pero dirigidos fundamentalmente a su manejo
para el desarrollo turistico de la zona costera; en estos casos también ha sido
aplicada la metodologia desarrollada por el IGT.

También de corte internacional es la actual participacion en el proyecto
“Asistencia técnica para la formulacién de los Planes de Ordenacién y Gestién
Integrada de Zonas en la Republica Bolivariana de Venezuela”, que desde el
afio 2004 y hasta el 2009 el Instituto de Geografia Tropical, junto a otros cen-
tros pertenecientes al CITMA, tales como el Instituto de Oceanologia (IDO),
el Centro Oriental de Ecosistemas y Biodiversidad (BIOECO), el Centro de
Investigaciones de Ecosistemas Costeros (CIEC), el de Energia Solar (CIES) el
Centro de Estudios Ambientales Villa Clara y el de Holguin; desarrollan la li-
nea de Ordenamiento Ambiental y de la Gestién Integrada de la Zona Costera
(GIZC), aplicacién teérico-prictica y de capacitacién realizada en los estados
costeros de la Republica Bolivariana de Venezuela, donde se ha hecho un aporte
relevante desde un enfoque cientifico, tanto en lo teérico como en lo prictico,
con una participacién inter disciplinaria e institucional.

En resumen, en los ultimos 25 afos el IGT ha hecho estudios disimiles,
que han estado encaminados al ordenamiento ambiental y donde se refleja el
uso de diferentes unidades de andlisis espacial, entre los que estdn las cuencas,
zonas costeras, dreas protegidas, ciudades, territorios en general (anexo 3) y ha
demostrado tener potencialidades cientificas en temas referentes a la gestién
ambiental y sus instrumentos. Para el caso del ordenamiento ambiental son sig-
nificativos los aportes cientificos tedricos-practicos, lo cual queda sucintamente
mostrado a lo largo del trabajo.

MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO DEL
ORDENAMIENTO AMBIENTAL

En Cuba, desde 1997, la Ley 81 del Medio Ambiente brinda la base para una
acertada estrategia ambiental, ya que en ese momento el desarrollo sostenible
demandaba la insercién arménica de multiples instrumentos politicos, cientificos,
tecnolégicos, juridicos, educativos y de gestién en un sistema integrado, en el que

todos sus componentes se interrelacionan e influyen mutuamente.
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Los instrumentos de gestién ambiental que existen permiten de modo con-
creto llevar adelante la politica ambiental de cualquier tipo de organizacién
econdmica, politica y social a cualquier nivel. La Ley del Medio Ambiente, en
su titulo tercero referente a los instrumentos de Gestién Ambiental, incluye el
ordenamiento ambiental, que en un primer momento habia sido definido por la
Estrategia Ambiental Nacional (EAN) de 1997, y en la actualidad se muestra y
amplia en su totalidad en la EAN 2007-2010.

Dicha Ley, en referencia al Ordenamiento Ambiental, plantea que

constituye un proceso de evaluacion destinado a asegurar el desarrollo am-
bientalmente sostenible del territorio, sobre la base del andlisis integral de sus
recursos bidticos y abidticos y los factores socioecondmicos que inciden en él, y
que interactia con el ordenamiento territorial aportando normas, regulaciones
y lineamientos para el manejo e integra el Ordenamiento Ierritorial con los
aspectos ambientales y su vinculacion con los factores econdmicos, demogrdficos
y sociales, a ﬁn de alcanzar la mdxima armonia posible en las interrelaciones

de la sociedad con la naturaleza.

Por su parte, la EAN (2007-2010) define al ordenamiento ambiental como
instrumento que “comprende, entre otros elementos, un proceso de evaluacién
destinado a asegurar la introduccién de la dimensién ambiental en los Planes
y Programas de Desarrollo, a fin de garantizar el desarrollo ambientalmente
sostenible del territorio, sobre la base del andlisis integral de sus recursos bi6-
ticos y abidticos, en la interaccién con los factores socioeconémicos”. Ademis,
dicha estrategia plantea objetivo, metas y acciones especificos del ordenamiento
ambiental tales como:

Objetivo

* Lograr la interrelacion entre el Ordenamiento Ambiental y el Territorial a fin
de que el planeamiento territorial del desarrollo socioeconémico se combine
con un planeamiento ambiental pertinente, de modo que posibilite la gestién
responsable de los recursos naturales y la proteccion y rehabilitacién del medio
ambiente, con el fin de mejorar el nivel y la calidad de vida de la poblacién
para contribuir al desarrollo sostenible de los territorios.
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Metas

Integrar el ordenamiento ambiental y el territorial.

Perfeccionar el marco legal que garantiza una eficaz introduccién de la di-
mensién ambiental en el ordenamiento territorial.

E1100% del territorio nacional se encuentra comprendido en los Planes Ge-
nerales de Ordenamiento Territorial aprobados, con una debida consideracién
de las variables ambientales.

E180% de los Planes Especiales y Parciales de las zonas costeras, territorios

de montafia y cuencas hidrogrificas de interés nacional, se encuentran apro-

bados.

Entre las acciones se incluye la de elaborar el instrumento metodoldégico para

el ordenamiento ambiental, para lo cual se ha desarrollado todo un proceso

metodoldgico.

No obstante, a pesar de la legislacién del instrumento, no es hasta la década

del 2000 que aparecen en el ambito ambiental los primeros trabajos con el tér-

mino Ordenamiento Ambiental o como una de sus acepciones y, por otra parte,

existe una serie de problemas en la actualidad que requieren de la implementa-

cién de este instrumento; a continuacién se mencionan los principales:

Coexistencia, reconocida por ley, de dos instrumentos muy parecidos en la
forma de ejecucién técnica: el ordenamiento territorial y el ordenamiento am-
biental, rectorados por dos organismos diferentes: el Ministerio de Economia
y Planificacién y el Ministerio de Ciencia Tecnologia y Medio Ambiente, que
no han llegado a definir c6mo serd la integracién entre ambos en los procesos
de elaboracién, ejecucién y aprobacion.

Demora en la aprobacién de un instrumento juridico de mayor rango y actua-
lizado sobre la planificacion fisica y el ordenamiento territorial, que posibilite
incluir lineamientos, normas y regulaciones sobre ordenamiento ambiental e
integrar ambos instrumentos de planificacién y gestién ambiental.

Por otra parte, existen otras instituciones que también desarrollan la linea de

ordenamiento ambiental en el pais e internacionalmente, tales como la Facultad
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de Geografia de la Universidad de La Habana y otras que deben ser identificadas
que guardan relacién con el ordenamiento, definiendo las posibles funciones que
pueden desempefiar en el proceso de realizacion, revisién, y conciliacién de los
planes de ordenamiento ambiental y territorial, quedando por determinar segin
niveles de competencia, las posibles relaciones de subordinacién.

Por su parte, la Agencia de Medio Ambiente, en colaboracién con el grupo
de Ordenamiento Ambiental del IGT antes mencionado, ha desarrollado accio-
nes para elaborar el instrumento metodolégico para el ordenamiento ambiental,
tales como el Curso de Ordenamiento Ambiental dirigido por el IGT en el cual
se dieron conferencias de especialistas representantes de diferentes instituciones
como el Instituto de Ecologia y Sistemdtica, perteneciente al CITMA, la Facul-
tad de Geografia de la Universidad de La Habana y el Instituto de Planificacién
Fisica, entre otros; como conclusién de este curso, los participantes hicieron
comparaciones entre las diferentes metodologias nacionales e internacionales y
se hizo una primera propuesta de metodologia para el ordenamiento ambiental.
Paralelamente la Agencia desarroll6 una “Propuesta de organizacién del proce-
so de elaboracién, aprobacién e implementacién del Ordenamiento Ambiental
y su integracién al Ordenamiento Territorial”.

Posteriormente, se organizé el Taller de Ordenamiento sobre la Guia Metodo-
l6gica para el Ordenamiento Ambiental (15 y 16 de mayo del 2008) con el objetivo
de debatir los aspectos organizativos y metodolégicos; a dicho taller se cit6 a una
serie de instituciones y se les envié un documento base para su discusién. El mis-
mo se desarrollé satisfactoriamente y se tomaron diferentes acuerdos, entre los que
se encontraban, cambiar el nombre del mismo por “Lineamientos metodolégicos
para el Ordenamiento Ambiental en Cuba, 2008” y enviar el documento obtenido
a las diferentes instituciones que pudieran aportar nuevos criterios al documento.

En 2009 se realiz6 en Cuba el Seminario Internacional Cuba-México “In-
tercambio de experiencias sobre Gestion del Medio Ambiente y Territorio: Co-
rredores Bioldgicos, Ordenamiento Ecolégico y Gestién de Riesgos”, con la
participacién de directivos, expertos y consultores asociados mexicanos y direc-
tivos y expertos cubanos entre los que se encontraban los autores y colaborado-
res de este trabajo, ademds de la participacién de invitados de Centroamérica
y el Caribe, representantes de instituciones tales como PNUMA-ORPALC,
Corredor Biolégico Mesoamericano México, INE, UCAI, Agencia de Medio
Ambiente del Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente de Cuba
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y representantes de sus institutos de investigacién, Instituto de Planificacién
Fisica de Cuba, Universidad de La Habana, entre otros invitados. En este semi-
nario se recogieron las mejores experiencias que sirvieron de base para el futuro
avance en esta materia en ambos paises.

PROPUESTA METODOLOGICA PARA EL ORDENAMIENTO AMBIENTAL

Para la realizacién del este acdpite se tuvo en cuenta el Resultado 02 “Propuesta
de ordenamiento ambiental, estrategias y alternativas para el mejoramiento del
medio ambiente en la zona costera acumulativa Tarard-Rincén de Guanabo”
de este Proyecto, donde se consultaron los principales esquemas metodolégicos
propuestos en las ultimas décadas por diversos especialistas sobre el tema de
ordenamiento (anexos 1y 2; Instituto de Geogratia Tropical, 2007; Barran-
co, 2007; Quintana e a/., 2006; Salinas, 2005; Barragin, 2003; Mateo, 2002;
Massiris, s.f. a; Gémez Orea, 1994). Como generalidad en estos modelos se
plantea realizar las siguientes etapas:

1. Etapa organizativa: supone la organizacién y conformacién de un equipo de
trabajo multidisciplinario, la delimitacién del drea de intervencién y la escala
de trabajo, el andlisis de la informacién necesaria, el tiempo y financiamiento
disponible, entre otros. Todo esto permite definir los objetivos y las tareas
necesarias para su cumplimiento, asi como establecer el cronograma de eje-
cucién de la investigacion, el equipamiento necesario, etc. También se deben
realizar ejercicios prospectivos con los actores locales involucrados donde se
valoren las inquietudes y demandas de los residentes locales.

2. Etapa de inventario, andlisis y sintesis: se trata de recoger toda la informacién
necesaria (base cartografica, bibliogrifica y documental) para la caracteriza-
cién, delimitacién y cartografia de los componentes fisico-geograficos y so-
cioeconémicos del medio ambiente y sus procesos.

Por otra parte, se conformardn las unidades ambientales, que son unidades
espaciales que constituyen tipos de medio ambiente y tienen iguales condi-
ciones permanentes del medio ambiente. Desde el punto de vista medio-
ambiental, es donde se produce el proceso impacto-cambio-consecuencia
en la interrelacién compleja entre los subsistemas naturaleza-economia-
poblacién, y son el marco espacial de la actuacién de factores y fuentes de
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estrés ecoldgico, y constituyen las premisas espaciales para la proteccién y
optimizacién del medio ambiente.

Estas unidades, segun el enfoque medioambiental, dependen fundamental-
mente de tres factores: la variabilidad del uso del territorio, sus caracteristicas
fisico-geograficas y los limites espaciales de la funcién del territorio; por ello,
cada funcién tiene su reflejo material en unidades concretas.

En esta etapa se determinard el Esqueleto de Estabilidad Ecoldgica del Pai-
saje, identificando los biocentros, biocorredores, zonas de proteccién y ele-
mentos de interaccion. Esta etapa responde a las preguntas ¢qué? y ¢;dénde?, es
decir, qué existe en el territorio y dénde se ubica.

3. Etapa de diagndstico ambiental: 1a misma incluye el analisis de toda la informa-
cién e identificacion de los problemas ambientales que existen y sus causas.
Aunque en esta etapa se evidencia la interrelacién entre el medio natural y el
medio socioecondmico, este aspecto debe analizarse y estudiarse de forma
armonica en una etapa posterior que se denomina Diagnéstico Integrado.
Para ello se realizard la valoracién del uso existente por unidad ambiental y
de su uso potencial, lo que proporcionara informacién clave para la determi-
naci6n de la compatibilidad de uso, definiendo asi las posibilidades espaciales
de asimilacién de actividades. Este andlisis formard parte de la determinacién
del estado ambiental de cada unidad ambiental conformando una visién de
sintesis de los problemas y riesgos presentes en el territorio.

El resultado fundamental de esta etapa es la determinacion de la compatibi-
lidad de uso y la identificacién de dreas con problemas. Una vez delimitadas
las unidades ambientales, se pasa a la evaluacién del medio tomandolas como
base. A estas unidades se superponen los siguientes mapas, a los que previa-
mente se les hace una ponderacién de los datos por separado: Uso actual del
territorio, Agroproductividad de los suelos, Aptitudes del relieve (dreas con
aptitud para urbanizacién), Zona costera y de proteccién, Peligros y Proble-
mas ambientales.

A partir de esta superposicion y utilizando los valores que se ponderaron para
cada unidad se determina si la unidad se encuentra sobrecargada, si su utiliza-
cién es compatible con su aptitud, si presenta problemas de contaminacién o
peligros, etcétera.

4. Etapa propositiva: se establece como elemento mds importante de esta fase, la
imagen objetivo (escenario deseado), el modelo territorial ambiental a alcanzar
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que incluye, por tanto, la llamada zonificacién funcional o propuesta de usos
para el territorio, acorde con sus potencialidades y limitantes, y las estrategias
expresadas en las politicas territoriales y lineas de accién mediante las cuales
se tratan de resolver los problemas que presenta el territorio. Se incluye en esta
proposicién el Esqueleto de Estabilidad Ecolégica del Paisaje. Finalmente, se
discute y aprueba la propuesta de Plan de Ordenamiento Ambiental.

En la propuesta del modelo territorial ambiental se deben tomar en conside-
racién las politicas de desarrollo previstas, las regulaciones urbanas, y leyes de
proteccién ambiental, de uso del suelo, etc., evaluando ademads las tendencias
de los principales problemas ambientales para el territorio.

La consulta puablica con los actores sociales y agentes econémicos de la zona
de estudio es necesaria en esta etapa, ya que da via a la expresién de la sensi-
bilidad y preferencias de la poblacién, directamente o a través de sus represen-
tantes, en todas las fases del proceso, y a contar con su aceptacion.

5. Etapa de gestion y seguimiento: se pasa a la fase ejecutiva en donde se mate-
rializan las propuestas de acuerdo con lo establecido en la etapa anterior, y
se da seguimiento y se controla la forma de su ejecucién. Se hardn ajustes,
cuando fuera necesario, al Plan de Ordenamiento Ambiental. Se realizara
la Evaluacién Ambiental Estratégica a nuevos planes y programas y se
propondrd un plan de monitoreo que incluye el muestreo y la observacién
permanente de los efectos ambientales sobre los componentes del medio y
viceversa, los efectos de los procesos naturales sobre la infraestructura so-
cioecondémica y la calidad del medio ambiente; las regulaciones y norma-
tivas ambientales vigentes para evaluar e informar sobre el desempefio en
materia de seguridad y proteccién ambiental, y supervisar el cumplimiento
de los procedimientos establecidos, y el acatamiento del plan de medidasy
acciones propuestas.

CONCLUSIONES

*  Uno de los problemas claves que, en muchos casos, dificultan la investigacién
y accién en lo referente al instrumento ordenamiento ambiental, proviene del
amplio espectro de conceptos y definiciones que se refieren a cuestiones vin-
culadas al ordenamiento y, en general, al medio ambiente, de forma directa

o indirecta.
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* La necesaria implementacién del ordenamiento ambiental en el pais, en la
actualidad transita por una adecuada instrumentacién juridica. Esa instru-
mentacién comprende tanto la legislacién actual con que se cuenta, asi como
la futura que definird el rango de la disposicién que lo regulard, la definicién
de las autoridades que lo ejecutaran, el establecimiento de contravenciones es-
peciales en la materia, etc. Responder adecuadamente a estas interrogantes es
parte del trabajo en materia legal que aportard la Agencia de Medio Ambiente
y las instituciones que la conforman.

* ElIGT ha demostrado tener potencialidades cientificas en temas referen-
tes a la gestién ambiental y sus instrumentos. Para el caso del ordenamien-
to ambiental, son significativos los aportes cientificos teérico-pricticos, lo
cual queda sucintamente mostrado a lo largo del trabajo.
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Anexo 2. Propuestas metodoldgicas para la realizacion de ordenamientos
ambientales elaborados por grupos de trabajo liderados por investigadores

del Instituto de Geografia Tropical.

Laura Gon-
zdlez (orde-
namiento

geoecoldgico)

Marisela
Quintana e#
al. (2006)

Grisel Ba-
rranco et al.

(2007)

C.L. Gon-
zdlez Gar-

ciandia et al.

(2007)

Grupo Orde-
namiento IGT

(2008)

1. Estudio de
las transfor-
maciones en el
territorio.

2. Caracteri-
zacion de los
elementos del
medio am-
biente y sus in-
terrelaciones.
3. Estado ac-
tual del medio
ambiente del
territorio.

4. Identificar
las fuentes y
factores de
estrés.

5. Delimita-
cién del EEEP
6. Evaluacién
geoecoldgica
del territorio
con vistas a

determinar la

1. Estudio de
las transfor-
maciones am-
bientales en el
territorio.

2. Caracteri-
zacién de los
elementos del
medio y sus
interrelacio-
nes.

3. Estado ac-
tual del medio
ambiente del
territorio.

4. Identificar
las fuentes y
factores de
estrés.

5. Evaluacién
geoecoldgica
del territorio
con vista a
determinar la

carga

1. Determina-
cién del obje-
tivo.

2. Percepcién
de la realidad.
3. Diagnéstico
de la realidad.
4. Elaboracién
de alternati-
vas.

5. Toma de
decisiones.

6. Modelo de
ordenacién y
plan de medi-
das.

7. Aplicacién
territorial del
modelo de
ordenacién

ambiental.

1. Etapa orga-
nizativa.

2. Etapa de
inventario y
andlisis.

3. Etapa de
diagnéstico
ambiental.

4. Etapa pro-
positiva.

5. Etapa de
gestion y se-

guimiento.

1. Etapa orga-
nizativa.

2. Etapa ana-
litica.

3. Etapa diag-
néstico am-
biental.

4. Etapa pro-
positiva.

5. Etapa de
gestién y se-

guimiento.
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Anexo 2. Continia.

Laura Gon- Marisela Grisel Ba- C.L. Gon- Grupo Orde-
zilez (orde- Quintanaer  rranco efal. zdlez Gar- namiento IGT
namiento al. (2006) (2007) ciandiaetal.  (2008)
geoecoldgico) (2007)

carga ecol6- 6. Propuesta

gicayrealizar  de ordena-
una propuesta miento am-
de ordena- biental.
miento am-

biental.

6. Propuesta

de optimiza-

cién geoeco-

légica del

territorio.
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Anexo 3. Estudios realizados en el IGT durante el periodo 1982-2008 y que
estdn relacionados con el tema de ordenamiento.

* Algunas consideraciones acerca de la situacién ambiental en la Ciénaga de
Zapata.

»  Cayo Largo del Sur. Un encuentro con lo real y lo maravilloso.

*  Criterios basicos para establecer la estrategia de evaluacién en las condiciones
como base de la calidad ambiental.

*  Criterios geoecolégicos como base para asegurar un desarrollo sostenible en
Cuba.

* Cuenca hidrogrifica del rio Cauto. Medio ambiente y ordenacién ante el pa-
radigma del desarrollo sostenible.

* Cuenca hidrogrifica del Rio Cauto. Diagnéstico ambiental integral para un
manejo sostenible.

*  Desarrollo sostenible del Sector Punta Hicacos, Varadero, Cuba.

* Diagnéstico del estado de la calidad ambiental de Cayo Guillermo, Cuba y
posibilidades de su uso para el ecoturismo.

* Diagnoéstico del estado de la calidad ambiental de Cayo Guillermo, Cuba y
posibilidades de uso para el turismo.

* El medio ambiente del territorio de Vifiales y el funcionamiento optimizado
del turismo.

* Elclima de Cuba y el turismo.

* El Esqueleto de Estabilidad Ecolégica de los Paisajes, como base para la op-
timizacién geoecoldgica del medio ambiente en Cuba.

* Estudio ambiental integral de la cuenca del rio Mayabeque. Una contribucién
a la gestion sostenible.

*  Estudio geogrifico integral del sector priorizado del Turquino, Gran Parque
Nacional, Sierra Maestra, Cuba.

* Evaluacién del impacto ambiental de la extraccién de turba en la Ciénaga de
Zapata.

*  Evaluacién del estado de medio ambiente del archipiélago Sabana—Cama-
guey.

* Evaluacién geoecoldgica de la provincia Santiago de Cuba.

* Evaluacién integral del entorno de San Diego de Los Bafios para el desarrollo
del turismo de salud.
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Anexo 3. Continiia.

* Factores geogréficos para el desarrollo turistico de territorios seleccionados.

* Impacto de la sociedad en el medio ambiente, mediante la creacién de mode-
los regionales en Cuba.

* La Ordenacién Ambiental. Un instrumento para el uso racional del espacio
geogrifico.

* Larecreacion. Una alternativa del ordenamiento ecoldgico.

* Los suelos de Cayo Largo del Sur, Archipiélago de los Canarreos, Cuba.

* Propuesta de turismo ecoldgico como manejo econémico de las dreas prote-
gidas.

* San Diego de los Baiios, Principios para la ordenacién del turismo de salud
y naturaleza.

» Teoria y métodos de andlisis ambiental.

* Base metodolégica para el ordenamiento ambiental en dreas de interés turis-
tico.

* Aplicacién de herramientas de geoprocesamiento para el ordenamiento am-
biental a escala local del medio rural en Cuba.

* Propuesta de ordenamiento ambiental de la Reserva Ecolégica Varahicacos.

*  Propuesta de ordenamiento ambiental, estrategias y alternativas para el mejo-
ramiento del medio ambiente en la zona costera acumulativa Tararid-Rincén
de Guanabo.

* Lineamientos metodolégicos para el ordenamiento ambiental en Cuba.






LOS PLANES DE ORDENACION DEL
TERRITORIO EN MEXICO Y ESPANA:
UNA VISION INTEGRADA

Lorena Poncela Rodriguez*

INTRODUCCION

El desempeiio de la gestién ambiental en México y Espafia utiliza distintos
instrumentos en funcién del marco legal y administrativo de cada uno. México
trabaja con el ordenamiento ecoldgico como instrumento de politica ambiental
regulador del uso del suelo para sus actividades productivas, dentro de la politica
de desarrollo regional, con el fin de lograr la conservacién y el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, a través de sistemas productivos adecuados
(INE-SEmMARNAP, 2000a). Paralelamente, Espafa utiliza como equivalente, la
ordenacién territorial, la cual se define en la Carta Europea de Ordenacién del
Territorio, como la expresién espacial de las politicas econdémicas, sociales, cultu-
rales y ecoldgicas de la sociedad, siendo a la vez una disciplina cientifica, técnico-
administrativa y politica, concebida como un enfoque interdisciplinario y global,
cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacién fisica
del espacio segtin un concepto rector (Consejo de Europa, 1983).

* Facultad de Ciencias, Universidad Auténoma de Baja California, Ensenada, Baja Ca-

lifornia, México.
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Los modelos econémicos y sociales ensayados a lo largo de las décadas inicia-
les de planificacién del desarrollo son variados y, en ocasiones, contradictorios
entre si, con diversos efectos para la economia y la sociedad. La preocupacion
por el entorno natural crece, y las presiones por considerar la dimensién am-
biental en los procesos de planificacién del desarrollo toman cuerpo a partir de
los afios setenta del siglo pasado. Es en este entonces cuando surgen procesos
de gestién ambiental que toman como eje central a los recursos naturales (INE,
2000).

La ordenacién u ordenamiento ecoldgico del territorio es considerada ac-
tualmente, en el 4mbito internacional, como uno de los instrumentos bdsicos
en la elaboracién de los planes de desarrollo de aquellos paises que se proponen
alcanzar la sostenibilidad. Existe una inquietud por conocer cuiles son las prin-
cipales experiencias de planificacién territorial realizadas en otros paises, su
practicidad y validez, segtn las condiciones politicas, econémicas y ecolégicas
del pais, asi como su aplicacién segtn estas diferencias, y cudles son las tenden-
cias internacionales en materia de ordenamiento. Esto permite asi, situar este
instrumento en un contexto amplio, permitiendo ubicar experiencias propias,
ya que el andlisis de otros casos es, sin duda, enriquecedor (INE, 2000).

En algunos paises como Espafia, Alemania, Venezuela, Colombia y Bolivia,
se considera a la ordenacién territorial como una herramienta en la resolucién
de problemas de conservacién, desarrollo, intereses publicos y privados, etc. En
otros paises de América Latina, esta diferenciacién funcional de los procesos
de planificacién ambiental no se establece hasta el momento de iniciar la plani-
ficacién del desarrollo. En este caso, se enfatizan consideraciones globales, de
cardcter macroeconémico, y sectoriales, relativas a las actividades productivas
y a aspectos sociales. La observacién de las diversas experiencias muestra que
las soluciones son tanto mds exitosas cuanto menos rigidas sean y cuanto mds
se adapten y ajusten a las condiciones y caracteristicas de cada pais. De esto se
concluye que el ordenamiento es el mejor instrumento para lograr un desarrollo
integral, basindose en la interaccién equilibrada entre la poblacién y los recur-
sos naturales (INE, 2000).

Segun Vargas (2008), cualquier solucién a los problemas ambientales globa-
les implica una profunda transformacién de las relaciones econémicas y politi-
cas internacionales. La globalizacién se caracteriza por el acelerado incremento
de la movilidad de productos y factores de produccién. Ademds de las nuevas
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tecnologias, ésta es también impulsada por los acuerdos internacionales de libre
comercio. La globalizacién afecta a muchas medidas de proteccién ambiental
tanto positiva, como negativamente.

Atendiendo a estos aspectos, durante la ultima década, la entrada de Espafa
en la Unién Europea ha supuesto un continuo proceso de cambios que persisten
en la actualidad. Estos cambios, a todos los niveles, han tenido un especial pro-
tagonismo en las cuestiones ambientales. Espafia ha tenido que ir adaptindose
rapidamente en funcién de los requerimientos de la Unién. Muy similar es el
caso de México y su inclusién en el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) en 1994. En este caso, la entrada de Estados Unidos y Canada
obliga a México a fortalecerse ante los posibles cambios y adaptaciones que con-
lleven esta circunstancia. México y Espafia mantienen relaciones bilaterales de
tipo econémico y de cooperacién, habiéndose consolidado como socios estraté-
gicos, valiosos y confiables (SRE, 2007). Ello los impulsa a fortalecer atin mds
su asociacién y a redoblar sus esfuerzos para aprovechar plenamente todas las
oportunidades que brinda la colaboracién bilateral, partiendo de las profundas
afinidades que existen entre ambos.

Dadas las caracteristicas vistas hasta el momento, la ordenacién del territo-
rio resulta mds que adecuada para ejercer como vehiculo de gestién ambiental
entre paises. Los instrumentos legales que permiten su desarrollo nacen a partir
de las diferentes politicas ambientales, acordes con la estructura administrati-
va, legislativa y cultural propias del pais. La situacién de desarrollo econémico
mundial, obliga a crear un lenguaje comun capaz de permitir la comunicacién
intergubernamental en materia de gestién ambiental. Aunque estos planes han
de seguir las pautas impuestas por sus respectivas politicas ambientales, es ne-
cesaria una clarificacién dentro de éstos que facilite su desempefio ante la pers-
pectiva de globalizacién econdmica. En ocasiones, la complejidad en el lenguaje
de estos instrumentos dificulta el entendimiento tanto a nivel internacional,
como dentro del propio pais, suponiendo un obsticulo para su aplicacién. Asi-
mismo, y segun el Instituto Nacional de Ecologia (INE) de México (2000),
el fortalecimiento del ordenamiento del territorio en este sentido, permitiria
el desarrollo de mecanismos de coordinacién entre las instituciones implicadas

en estos procesos.
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OBjETIVO

Establecer un anlisis comparativo del proceso de Ordenamiento Ecolégico del
Territorio en México y el de Ordenacién Territorial en Espafia para su compren-
sién de modo integral.

M¥Topo

La consecucién del objetivo de este estudio se llevé a cabo en tres etapas cuyos
pasos se describen en la figura 1.

REesurTaDOS

A continuacién se presentan los resultados del analisis realizado en cada una de
las tres etapas:

Etapa 1: Andlisis del marco politico de los programas de ordenacion del terri-
torio en Mexico y Espaﬁa

Ordenamiento Ecolégico del Territorio en México

Tras varios cambios competenciales, en la actualidad la promocién del Ordena-
miento Ecolégico del Territorio (OET) en México queda a cargo del gobierno
central por parte de la SEMARNAT, quien realiza dicha funcién en coordinacién
con las autoridades federales, estatales y municipales; dentro de ésta se encuentra
la Subsecretaria de Planeacién, en la cual estd el INE, el cual apoya técnicamente
a la SEMARNAT u otras instancias que lo soliciten a través de la formulacién de
metodologias y lineamientos técnicos y cientificos para el ordenamiento ecolégi-
co, entre otras atribuciones.

El OET es un instrumento normativo bésico sobre el cual descansan otros
instrumentos de gestién ambiental. Segtin la legislacién ambiental, existen cua-
tro modalidades distintas de ordenamiento ecolégico, que cumplen funciones
normativas también distintas, entre ellas se encuentra el general del territorio
(OEGT), el regional (OERT), el local del territorio (OELT), y el marino (OEM)
(INE-SeEmarNAP, 2000D).
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Figura 1. Secuencia metodoldgica para la elaboracién del escrito.

ETAPA 1. Analisis del marco politico de los programas de ordenacion del territorio en México y

Espafia.

- Identificacion de la respectiva legislacion relativa a la ordenacién del territorio.

- Caracterizacion de los elementos clave de la ordenacion en cada uno.

- Descripeion del marco politico de la Agenda 21: Instrumentos juridicos internacionales.

- Analisis de gjemplos del empleo conjunto de la Agenda 21 junto con la ordenacion del territorio.

ETAPA 2. Experiencias en los programas de ordenamiento ecoldgicolocal en México: un an:lisis
comparativo

- Descripeion de la situacion actual de los procesos de Ordenamiento Ecoldgico en México: leaislacion,
administraciony metodologia.

- Eleccion de tres programas de ordenamuiento ecologico del territorio a nivel local
- Desglose de los contenidos de dichos programas agrupandolos de modo equivalente
- Comparacion de los resultados

ETAPA 3. Experiencias en los planes de ordenaciéon del territorio local en Espafia: un analisis
comparativo

- Descripeion de la situacion actual de los procesos de ordenacion del territorio en Espana: legislacion,
administraciony metodologia.

- Eleccion de tres planes de ordenacion territorial vigentes a nivel local

- Identificacion de las leyes de las respectivas CC.AA de los casos de estudio

- Desglose de los contenidos de dichos planes agrupandolos de modo equivalente
- Comparacién de los resnltados

h

CONCLUSIONES: ANALISIS DE LOS PROCESOS DE ORDENACION DEL TERRITORIO
ENMEXICO Y ESPANA

- Cuadro gintesis de las conclusiones de los tres etapas
- Cuadro de términos homologos o equivalentes entre paises
- Comparacion de los resnltados

La LGEEPA en su articulo 20 menciona que el OEGT serd formulado por
la SEMARNAT y tendrd por objetivo determinar la regionalizacién ecolégica del
territorio nacional y de las zonas sobre las que la nacién ejerce su soberania y
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jurisdiccién, asi como determinar también lineamientos y estrategias ecolégicas
para la preservacién, proteccion, restauracion y aprovechamiento sustentable de
los recursos humanos y la localizacion de las actividades productivas y asenta-
mientos humanos. Todo esto se hard en conformidad con lo dispuesto en la Ley
de Planeacién.

Desde 1988, y con diversas actualizaciones, la ultima de ellas en 2006,
Meéxico cuenta con un manual cuyo objetivo es servir como guia metodoldégica
para orientar los Procesos de Ordenamiento Ecolégico regionales y locales que
llevan a cabo las autoridades competentes de los Gobiernos Estatales y Muni-
cipales, asi como para personas o grupos interesados en esta temadtica. Atiende
las disposiciones que establece el Reglamento de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccién al Ambiente en materia de OET, publicado en 2003,
donde se dispone que en materia de apoyo técnico la SEMARNAT elaborard y di-
fundird manuales técnicos para la formulacién y la ejecucién de los programas
de Ordenamiento Ecolégico regional y local. Esta guia metodolégica, la cual se
define como flexible, es fruto de la experiencia adquirida por las dependencias
federales que han estado a cargo de impulsar dicho instrumento a lo largo de
varios afios, asi como de presentar los procedimientos que actualmente se si-
guen en el OET (SEMARNAT 2006b).

Ordenacién del Territorio en Espafia

La ordenacién del territorio en Espafia opera de modo descentralizado, y es el
sistema politico de autonomias que rige el Estado espafiol el que va a dominar
este proceso. Desde que las competencias en materia de ordenacién territorial
pasaron a las comunidades auténomas (CC.AA.) en 1978, éstas se han encargado
de legislar y desarrollar su propia normativa, de manera que todas ellas disponen
de su propia ley de ordenacién territorial. Estas leyes establecen los instrumentos
regionales, subregionales y sectoriales que deben desarrollarse en cada comuni-
dad auténoma, por lo que existe una heterogeneidad en el grado de desarrollo de
los mismos (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2008).
Dentro de éstas, en ocasiones es la delegacién de medio ambiente de cada
CC.AA. quien emite la normativa, y en otras ocasiones ésta se complementa con
las normativas de urbanismo generales o parciales emitidas por las delegaciones
de vivienda y suelo. También existe el caso de aquéllas que se solapan ambas,
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creindose de manera conjunta. Como consecuencia de este hecho se generan un
alto namero de leyes y decretos.

Benabent (2005) define dos tipos de planes de Ordenacién Territorial den-
tro de las CC.AA., los de dmbito regional y los subregionales. Los planes regio-
nales poseen un cardcter de documentos programiticos, es decir, de definicién
de politicas y declaracion de intenciones. Estos estan mas orientados a estable-
cer lineas de actuacién en materia territorial, que a resolver problemas espe-
cificos de ordenacién o determinar usos del suelo. Definen el territorio de las
CC.AA. desde la perspectiva politico-administrativa y organizan y establecen
las pautas que deben ser incorporadas por los instrumentos subregionales. En
los planes subregionales predominan las determinaciones fisicas de ordenacién
y se proponen como abiertos y flexibles que permitan establecer un modelo de
referencia.

La globalizacion de los instrumentos de politica ambiental: Programa 21

La Agenda o Programa 21 es el principal documento de los firmados en la Con-
ferencia de Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas, celebrada en
Rio de Janeiro en 1992. Establece las recomendaciones para infundir la sosteni-
bilidad en este siglo. Compuesta por 40 capitulos agrupados en cuatro secciones,
se detallan en relacién con el desarrollo, aspectos sociales y econémicos, de con-
servacién y gestién de los recursos, del fortalecimiento del papel de los principales
grupos, y de los medios de ejecucién (UNESCO, 2008).

Este instrumento de gestién ambiental globalizado e internacionalmente
aceptado es un buen referente a la hora de generar un instrumento con un lengua-
je comun y, al mismo tiempo, con la capacidad de adaptarse a las particularidades
del 4mbito municipal. Existen casos exitosos de los beneficios de la coordinacién
interinstitucional respecto a la Agenda 21. De su trabajo conjunto con el Orde-
namiento del Territorio pueden obtenerse grandes resultados a la hora de acelerar
el alcance de los objetivos por parte de ambos. Tal es el caso de Menorca en Ba-
leares, Espafia, en el que la accién conjunta de los Planes de Accién Ambiental
(PAAM) de la Agenda 21 junto con la aprobacién del Plan Territorial Insular
(PTI), permitié el avance de los objetivos a mayor velocidad, llegando a superar en
un 50% el nimero de acciones previstas por los PAAM (Agenda 21 Menorca). La
tabla 1 muestra varios ejemplos en Espafia en los que, del mismo modo, la utiliza-
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Tabla 1. Ejemplos de la utilizacién de instrumento juridicos internacionales en

Espaiia y México.

Espana Meéxico
Menorca: Plan de Accién Ambiental de  Agendas 21 locales
la A21 - Plan Territorial Insular (PTI)  Frontera México-EE.UU. (TLCAN):

A21 Rural de la Comarca del Valle del  asociacién para el desarrollo sostenible

Guadalhorce (Mélaga) Programa Especial de Aprovecha-

A21 Segovia miento Sustentable de las Playas, la

A21 Junta de Andalucia ZoreEMAT y Terrenos Ganados al Mar
1996-2000

Fuentes: Respectivas Agendas 21 y UNESCO.

cién conjunta de estos dos instrumentos supuso resultados positivos fomentando
una realimentacién mutua y proponiendo a la Agenda 21, en parte, como 6rgano
de monitoreo del proceso de ordenacién del territorio.

Se puede decir que, en este sentido, México se encuentra en sus fases ini-
ciales, no obstante también estd suscrito a diversos instrumentos juridicos in-
ternacionales. Desde 1997 se estin desarrollando algunas Agendas 21 locales
apoyadas por el gobierno y algunos otros programas basados igualmente en
principios de la Agenda 21 (tabla 1; UNESCO, 2009).

Etapa 2: Experiencias en los programas de ordenamiento ecoldgico local en
Meéxico: un andlisis comparativo

Un anilisis realizado por Azuela (2006) acerca de la situacién actual del OET,
describe cé6mo desde su adopcién a mediados de los afios ochenta, éste ha segui-
do un desarrollo lento, aunque en los Gltimos afios se estd acelerando el nimero
de ordenamientos e incrementando la cobertura. Su puesta en préctica ha esta-
do condicionada por una desvinculacién respecto de la planeacién urbana y del
aprovechamiento de recursos estratégicos en determinadas zonas del territorio
nacional. Esto le ha impedido convertirse en portador de una perspectiva integral
de las transformaciones territoriales. Las expectativas dominantes en ciertos cir-
culos profesionales, asi como en muchas organizaciones civiles han profundizado
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esa desvinculacién. Asimismo, el modo en que se ha desarrollado en la préctica
no responde a la expectativa que prevalecié en la ultima reforma de la legislacién
ambiental mexicana, que otorgé a los municipios la atribucién de expedir el OET
local. La mayor parte de los OET de ese tipo han sido promovidos y expedidos
por los gobiernos de los estados.

El mismo autor identifica tres grandes problemas en el OET. Primeramente,
una falta de sustento juridico en la emisién de los programas u ordenamientos,
vinculada a una ambigiedad en sus alcances. Al mismo tiempo, una frecuente
contravencién a la distribucién de competencias en materia ambiental y urba-
na. Y por tltimo, se interviene con frecuencia en materias federales, cuando se
trata de un instrumento de caricter local. De esto, establece como sugerencias,
promover la discusién de los fundamentos metodolégicos del OET, con el fin
de incorporar de manera explicita los procesos de urbanizacién y la regulacién
de zonas con recursos naturales estratégicos a la agenda del OET. También una
revisién de la metodologia juridica utilizada para la expedicién de los OET, con
el fin de mejorar su calidad regulatoria.

El fortalecimiento del ordenamiento del territorio en este sentido permitiria
el desarrollo de mecanismos de coordinacion entre las instituciones implicadas
en estos procesos (INE, 2000). Este propésito implica la necesidad de estanda-
rizar este lenguaje entre los estados del territorio mexicano, para que puedan
ser extrapolables internacionalmente de modo posterior. Asimismo, un analisis
de algunos programas vigentes en la actualidad supondria una realimentacién
de estos procesos.

Los Programas de Ordenamiento Ecoldgico del territorio local: los casos del
Municipio de Benito Judrez (Quintana Roo), Los Cabos (Baja California
Sur) y Lazaro Cdrdenas (Michoacdn).

Se analizan a continuacién los contenidos de tres programas de ordenamiento
ecoldgico del territorio a nivel local en México. Fueron seleccionados en funcién
de ciertas caracteristicas técnicas similares como la escala geogrifica, la demo-
grafia o su localizacién en zona costera. La tabla 2 resume estas caracteristicas
de las localidades elegidas. Se analizardn primeramente los contenidos generales
de dichos programas, profundizando enseguida en los resultados de cada uno.
Finalmente se establecerd un estudio comparativo entre los tres.
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El Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente (LGEEPA) en materia de ordenamiento ecolégico (OE, 2003) define
cudles han de ser los contenidos que han de tener los programas de OE (tabla 3).

Tabla 2. Caracteristicas geograficas, demograficas y sectoriales de las localidades

objeto de estudio.

Municipio Benito Judrez, Los Cabos, Baja Califor- Ldzaro Cdrdenas, Mi-
Quintana Roo (2005), nia Sur (2008), (POEL-  choacdn (2003), (OER-

(POEL-MBJ) MLC) LC)

1922 km? superficie 3 754 km? superficie 535 km? superficie

570 000 habitantes 164 000 habitantes 130 000 habitantes

300 hab./km? 48 hab./km? Lazaro Cirdenas: 1 250
hab./km?
Guacamayas: 630
hab./km?

La Mira: 550 hab./km?
Petacalco: 230 hab./km?

Turismo y servicios Turismo y servicios Industria

Fuente: Programa de Ordenamiento Ecolégico Local del Municipio de Benito Judrez (Q.
Roo), (2005); Programa de Ordenamiento Ecolégico Local del Municipio de los Cabos
(B.C.S.), (2008), Estudio de Ordenamiento Ecolégico para la Region de Lazaro Carde-
nas (Mich.), (2003).

Tabla 3. Contenidos de un Programa de Ordenamiento Ecolégico.

Capitulo 2, Articulo 7.

Regionalizacién o la determinacién de las zonas ecolégicas

Lineamientos ecoldgicos aplicables al drea de estudio

Decreto de expedicion

Estrategias ecoldgicas aplicables al modelo

Fuente: Reglamento de la LGEEPA en materia de ordenamiento ecolégico (2003).
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La tabla 4 muestra la presencia (V) o ausencia (X) de los contenidos de cada

programa. Destaca la ausencia de alguno de los que determina el reglamento en

el de Benito Judrez y el de Lézaro Cardenas. La ausencia de alguna de las partes

supone una falta técnica. Si éstas existieran pero no se encuentran publicadas,

como lo establece el Reglamento, seria entonces una falta politico-administra-

tiva. Profundizando en los contenidos de cada uno se elaboré un cuadro com-

parativo (tabla 5) con las principales diferencias destacables.

Tabla 4. Presencia de contenidos en los programas objeto de estudio.

Contenidos Benito Los Lézaro
Judrez Cabos Cirdenas
(Q. Roo) (B.C.S.) (Mich.)
Introduccion v v v
Objetivos v v v
Metodologia X v X
Caracteri-  Medio ambiente v/ v v
zacién Medio socioeco- v v v
némico
Regionali- X v v
zaciéon
Diagnés- v v v
Resultados tico
Pronéstico X v 4
Propuesta ~ UGA v v v
Politicas v v v
Criterios de regu- v v v
lacién ecolégica
Cartografia v v v
Instrumentacién legal v v v

Fuente: Programa de Ordenamiento Ecolégico Local del Municipio de Benito Judrez
(Q.R), (2005); Programa de Ordenamiento Ecolégico Local del Municipio de los Cabos
(B.C.S.), (2008), Estudio de Ordenamiento Ecolégico para la Region de Lazaro Carde-

nas (Mich.), (2003).
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Tabla 5. Comparativa de los tres programas objeto de estudio

POEL-Mun. POEL-Mun. OER-Lidzaro
Benito Judrez Los Cabos Cirdenas
Particula- Ausencia de publica- Consideracién inte- Area dividida en sec-
ridades cién de algunas eta-  reses sectoriales: ta-  ciones. Escala local
pas. Consideracién lleres. Elaboracién  en contexto regional.
del Plan Parcial de de indices de atri- Criterios uso del suelo
Desarrollo Urbano.  butos ambientales.  en funcién de uso agri-
Objetivos poco con-  Amplia informa- cola. Enfoque sector
cretos. Enfoque sec-  cién cartografica. industria.
tor turismo. Enfoque sector
turismo.
Fortalezas Inclusién zona ur- Acorde conel Re-  Contenidos similares
bana. glamento. Método  alos del Reglamen-
especificado y mul-  to. Casos por seccién,
ticriterio. Multitud  escala 1:20 000 (mayor
de mapas resultan-  detalle). Extenso ana-
tes. lisis socioeconémico.
Denomi-  Diferencias en esquema, contenidos y cantidad de informacién. Es-
nadores calas de trabajo locales establecidas en el Reglamento y el OEGT: de
comunes  1:20 000 a 1:50 000. Necesidad de mayor concrecién en los objetivos

especificos. Destacan en algin sector econémico, de acuerdo con las

principales problemdticas o requerimientos.

Etapa 3: Experiencias en la ordenacion del territorio local en Esparia: un
andlisis comparativo

Como ya se comentd, existe una diversidad en los planes de ordenacién del terri-
torio en Espafia, generada por las diferentes competencias que los regulan. Este
hecho hace necesaria una clarificacién de los procesos de ordenacién del territorio
entre las distintas CC.AA. que la componen, de modo que se logre establecer un
lenguaje comun que los integre. Esta integracién disminuiria los posibles con-
flictos o dificultades en los procesos de aplicacién de ordenacién cuando abar-
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quen mds de una comunidad auténoma. Un anilisis detallado de algunos casos
actuales, de los que se obtenga una visién global de la ordenacién del territorio
en Espafia, permitirfa analizar tanto posibles deficiencias, como producir una
realimentacién entre unos y otros planes.

Seguin exponen Guaita ez a/. (2008), el crecimiento econémico de Espafia vie-
ne fuertemente acoplado a la destruccién de una parte del territorio. El desarrollo
sostenible implica necesariamente una disociacién entre estas variables. Es llama-
tiva la carencia tanto de estrategias de sostenibilidad y legislacién adecuada, como
de participacién publica en la toma de decisiones para reorientar estos procesos de
cambios de ocupacién del suelo de alto impacto. Existen notables oportunidades
todavia para detener procesos insostenibles, especialmente los mds irreversibles,
mejorar los sistemas de gobernacién e informacién para aumentar la calidad de
vida y bienestar de las generaciones presentes y futuras (INSPIRE, 2006).

El contenido de los planes de ordenacion del territorio: los casos del Bilbao

(Pais Vasco), Cidiz (Andalucia) y Menorca (Islas Baleares)

A continuacién se identifican la estructura y contenidos del OT a nivel local o
subregional en Espafia, a partir de la comparacién de tres planes vigentes: Plan
Territorial Parcial (PTP) de Bilbao Metropolitano, Plan de Ordenacién del Te-
rritorio (POT) de la Bahia de Cadiz, y Plan Territorial Insular (PTI) de Menorca.
Estos fueron seleccionados en funcién de su disponibilidad publica en internet, y
de ciertas caracteristicas técnicas similares como la escala geografica de anélisis
empleada, caracteristicas poblacionales, su situacién en zona costera, o que com-
prenden mds de un municipio. La tabla 6 muestra las principales caracteristicas
de cada uno de los municipios del estudio.

Se revisa primeramente la legislacién en materia de ordenacién del territorio
de las CC.AA. a las que pertenecen los planes de ordenacién que serdn poste-
riormente analizados. Para ello se realiz6 un cuadro comparativo con los con-
tenidos que determinan cada una de las normativas, basindose en la presencia
(V) o ausencia (X) de los mismos (tabla 7).

Posteriormente se presenta un cuadro comparativo de la estructura de cada
plan (tabla 8) y uno con los contenidos comunes a los tres planes (tabla 9). Pro-
fundizando mids en los contenidos de cada uno se elaboré un cuadro compara-
tivo (tabla 10) con las principales diferencias destacables.
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Tabla 6. Caracteristicas geograficas, demogrificas y sectoriales de las localidades

objeto de estudio.

Plan Territorial Parcial

de Bilbao metropolitano,

Plan de Ordenacién del
Territorio de la Bahia de

Plan Territorial Insular

de Menorca, Islas Balea-

Pais Vasco (2006) Cidiz, Andalucia (2004) res (2006)

35 municipios 5 municipios 8 municipios

900 000 habitantes 400 000 habitantes 78 000 habitantes
500 km? superficie 600 km? superficie 700 km? superficie

Industria sideruargica y

naval, actividad de servi-

cios vinculada

turismo

Servicios, industria y

Servicios y turismo

Fuente: Departamento de Ordenacién del Territorio Gobierno Vasco-Eusko Jaularitza
(2006); Secretaria General de Ordenacién del Territorio y Urbanismo. Junta de Andalucia
(2004); Consell Insular de Menorca, Conselleria d’Urbanisme, Ordenacié del Territori i

Medi Ambient (2003).

Tabla 7. Documentacién que ha de contener un plan de ordenacién para distintas

CC.AA.
Contenido Pais Vasco Andalucia Islas Baleares
Consecucién de v v v
objetivos
Zonificacién X v v
Equipamientos v v v
supramunicipales
Infraestructura v v v
Proteccion de v v v
espacios
Urbanismo v X v
Uso agricola X X v
Mecanismos de X v v

coordinacién
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Tabla 7. Continua.

Contenido Pais Vasco Andalucia Islas Baleares
Previsiones X v X
Econémicos v X v
Criterios adicionales v v X

Fuentes: Ley 4/1990 de 31 de mayo, de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco, Ley
1/1994, de 11 de enero, de ordenacién del territorio de la Comunidad Auténoma de An-
dalucia, y Ley 14/2000, de 21 de diciembre, de Ordenacién Territorial (Islas Baleares).

Tabla 8. Contenidos de un plan de ordenacién definidos por laley de distintas

CC.AA.

Contenido Bilbao (Pais Cidiz Menorca (Islas
Vasco) (Andalucia) Baleares)

Justificacién v v v

y objetivos

Metodologia X X v

Propuesta de orde- v v v

naciéon

Evaluacion econé- v v v

mica

Estrategias v v v

Regulacién v v v

Fuente: Departamento de Ordenacién del Territorio Gobierno Vasco-Eusko Jaularitza
(2006); Secretaria General de Ordenacién del Territorio y Urbanismo. Junta de Andalucia
(2004); Consell Insular de Menorca, Conselleria d’Urbanisme, Ordenacié del Territori i
Medi Ambient (2003).
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Tabla 9. Contenidos del PTP-Bilbao, POT-Bahia de Cidizy PTI-Menorca.

Contenidos comunes

Bases modelo territorial
Medio fisico

Urbanismo

Actividades econémicas

Espacios verdes

Transporte publico

Red viaria

Infraestructura transportes —
Red ferroviaria

Red portuaria

Agua

Infraestructura servicios Energia

Residuos

Patrimonio cultural

Equipamientos

Fuente: Departamento de Ordenacién del Territorio Gobierno Vasco-Eusko Jaularitza
(2006); Secretaria General de Ordenacién del Territorio y Urbanismo. Junta de Andalucia
(2004); Consell Insular de Menorca, Conselleria d’Urbanisme, Ordenacié del Territori i
Medi Ambient (2003).
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Tabla 10. Comparativa de los tres programas objeto de estudio.

PTP-Bilbao Metropo-

litano

POT-Bahia de Cidiz

PTI-Menorca

Plan de accién Ria de
Bilbao.

Acciones en urbanismo

Acciones especificas
en el litoral.

Proteccién del paisaje.

Ordenacién del pai-
saje.

Evaluacién necesidades

_§ (vivienda). Integracién de zonas  de vivienda (jévenes).
< Proyecto Malla Verde.  suburbanizadas. Energfas alternativas y
-13 Energias alternativas y de alta eficiencia.
§ de alta eficiencia. Ordenacién de las tele-
& comunicaciones.
Plan de Ordenacién
de la Oferta Turistica
(POOT).
Principios de ciudad Especial incidencia en  Mads componentes de
compacta, enfoque el litoral. tipo medioambiental.
“ integrador. Enfoque integrador ~ Participacién social.
S Mayor detalle en es- sociedad, economiay  Enfoque precautorio.
g cala. medio ambiente.
F= Profundidad en asuntos
urbanisticos, optimi-
zacién.
8 Mis informacién de la exigida por sus leyes. Complicado establecer un
'§ § patrén metodolégico. Lenguaje complejo. Sistemas cartograficos com-
é g pletos. Modelo polinuclear de ciudades compactas, integracién de siste-
% 8 mas rurales en urbanos. Enfocados a intereses concretos (necesidades o
A problemas.
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CONCLUSIONES

Con la intencién de establecer un andlisis comparativo de los procesos de ordena-
cién del territorio en México y Espaifia, a continuacién se muestra una sintesis de
los resultados obtenidos en los tres analisis realizados, los cuales comprendieron
el marco politico de los planes de ordenacién en México y Espana y la revisién
de varios casos de estudio. La tabla 11 resume las diferencias o similitudes en
los procesos de ordenacién del territorio para ambos paises. Asimismo, dada la

Tabla 11. Comparativa de la ordenacién del territorio entre México y Espafia.

México

Espana

Marco politico

Gobierno centralizado: compe-
tencia federal.

Complejidad interinstitucional.
Presencia de Reglamento y ma-
nual metodolégico.

Poca concrecién en la intrumen-

tacion.

Gobierno descentralizado: compe-
tencia autonémica.

Complejidad legislativa.

Ausencia de patrén metodolégico.
Intereses mas urbanisticos que am-
bientales.

Solapamiento de instrumentos de

incidencia territorial.

Planes de ordenacién / Programas de

ordenamiento

POEL-Municipio Benito Judrez:
turismo.

POEL-Los Cabos: turismo.
OER-Liézaro Cardenas: industria.

PTP Bilbao: urbanismo, industria y
transporte.

POT Bahia de Cédiz: turismo e
industria, acciones en litoral.

PIT Menorca: turismo y medio

ambiente.

No todos acordes con la legisla-
cion.

Diferencias a pesar de contar con
Reglamento y manual.
Diversidad en calidad de los con-
tenidos.

Reflejan intereses sectoriales.

No inclusién zona urbana.

Acordes con cada legislacién.
Diferencias en metodologia, estruc-
tura y contenidos.

Informacién muy completa.
Focalizacién de acciones en inte-
reses concretos: planes de accién
especifica.

Inclusién zona urbana.
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complejidad para comprender la terminologia respecto a este instrumento en-
tre los distintos paises, se elabor6 la tabla 12, donde se establece una semejanza
entre términos homélogos o equivalentes, con el fin de poder extrapolar los con-
ceptos de un pais al otro. Cabe destacar que estas equivalencias son solo una
aproximacién a los conceptos de cada uno.

La principal diferencia que va a condicionar el marco legal de la ordenacién
del territorio entre ambos es que México tiene competencia federal o centrali-

Tabla 12. Equivalencias de algunos términos relacionados con politica ambiental en

México y Espana.

México Espana

Federacion Estado o Administracién General del
Estado

Estados o entidades federativas Autonomias o0 Comunidades Auténo-
mas (CC.AA.)

Gobierno del estado Gobiernos o Juntas de las CC.AA.

Municipio Provincia

Asentamiento urbano Municipio

Secretaria Ministerio

Secretaria de Medio Ambiente y Ministerio de Medio Ambiente Medio

Recursos Naturales (SEMARNAT) Rural y Marino (MMAMRM)

Secretaria de Desarrollo Social Ministerio de Vivienda Ministerio de

(SEDESsoL) Trabajo y Asuntos Sociales.

Ley General del Equilibrio Ecolégicoy No existe una ley equivalente a nivel
la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) nacional. Cada CC.AA. tiene su propia

competencia.

Ordenamiento ecoldgico del territorio  Ordenacién del Territorio (OT); Plan

(OET) de Ordenacién de los Recursos Natura-
les (PORN)

Programa de ordenamiento Plan de ordenacién

Manejo ambiental Gestién ambiental

Ordenamiento General del Territorio  Planes regionales

Ordenamientos regionales 