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Resumen / Abstract

En México, como en el resto de
América Latina, se reconoce que a
pesar de los avances en la materia,
la planificacién tradicional en gene-
ral y los programas de ordena-
miento ecolégico y territorial en
particular, éstos ultimos como ins-
trumentos de gestion ambiental di-
rectamente ligados al uso del suelo,
los esfuerzos han sido preferente-
mente indicativos y no han estado
respaldados politicamente con una
aplicacion eficaz. El objetivo de este
ensayo es llevar a cabo una refle-
xién analitica de las fuerzas genera-
doras de cambio y megatendencias
que estan impactando los procesos
de planeacion territorial y contribuir
a la discusién de alternativas. Para
ello se toman como referencia los
principales programas de ordena-
miento ligados al territorio en Méxi-
co: el Ordenamiento Ecoldgico y el
Ordenamiento Territorial. Se argu-
menta que por si mismos ambos
ordenamientos, debido a su orien-
taciéon fundamentalmente sectorial

Enero de 2010

In Mexico as in the rest of the Latin
American countries, it has been re-
cognized that despite some advan-
ces in this field, traditional planning
in general and territorial and ecolo-
gical planning programmes in par-
ticular, the latter as instruments of
environmental management linked
to land use, the efforts have mainly
been of indicative character lacking
of political back up for an effective
implementation. The purpose of this
essay is to carry out an analytical re-
flection on the driving forces and
megatrends affecting these territo-
rial planning processes. For that,
Mexico “s two major territorial plan-
ning programmes are considered
as a reference point: the Ecological
and the Territorial Planning Pro-
grammes. It is argued that given
their strong sectorial orientation —
environmental the former and ur-
ban settlements the latter-, by them-
selves these planning instruments
cannot become substitutes of a
comprehensive and sustainable re-
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—-medio ambiente el primero y ur-
bana-asentamientos humanos el
segundo-, no pueden constituirse
en sustitutos de una politica com-
prehensiva de desarrollo regional-
territorial sustentable.

Palabras clave: ordenamiento terri-
torial, ordenamiento ecolégico, desa-
rrollo regional-territorial sustentable,
coordinacion interinstitucional, pla-
neacion participativa.
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gional-territorial development poli-
cy.

Key words: territorial planning, eco-
logical planning, sustainable re-
gional-territorial development, ins-
titutional coordination, social par-
ticipation.
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[ studios Sociales

Introduccion

D esde el ultimo cuarto del siglo XX, el paradigma de la sus-
tentabilidad parece haber tomado un creciente posicionamiento en casi
todas las dimensiones de la actividad societal (econdmica, social, cultural,
tecnoldégica, politica e institucional), formando parte intrinseca cada vez mas
de las transformaciones en curso. La nocién de desarrollo sustentable, pro-
ducto de la adaptacion teodrica de este paradigma, ha sido adoptada tanto por
grupos preocupados por la conservacion del medio ambiente, como por
académicos e investigadores y tomadores de decisiones de politica. El uso
del concepto de sustentabilidad en la retérica politica se ha convertido, in-
teresantemente, en una practica cotidiana.

Una de las aportaciones relevantes de la nueva concepcion de los proce-
S0s socio-ambientales es la idea de concebir al territorio como recurso y fac-
tor de desarrollo y no s6lo como soporte fisico para las actividades y los
procesos econémicos (Troitino, 2006). Como senala Porto (2001), durante
las tltimas tres o cuatro décadas el mundo ha experimentado un proceso de
reorganizacion social cuya dimensién territorial es fundamental. Precisa-
mente, una de las grandes tendencias marcadas por el proceso de globali-
zacion es el redimensionamiento que ha adquirido la categoria territorio,
revalorizando la escala local-regional en los procesos de desarrollo. Esta
condicion paraddjica producida en gran medida por la globalizacién y es-
trechamente ligada a la creciente virtualizaciéon de los fenémenos econémi-
cos, ha ocasionado simultdneamente efectos de desterritorializacién/
re-territorializacién y/o de deslocalizacién/re-localizacién (Storper, 1993;
Beck, 1998; Wong, 2002). Bajo estas nuevas condiciones, el territorio se en-
cuentra ante fuerzas internas-locales y otras determinadas exégenamente,
proceso que vuelve inoperante la mayoria de los instrumentos tradicionales
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de politica ambiental -y econémica-, dificultando el alcance de las metas de
sustentabilidad planteadas.

Aparte de la ineludible inclusién de la dimensién ambiental en los temas
del desarrollo, el paradigma de la sustentabilidad también ha puesto de ma-
nifiesto algunas de las debilidades de la planeacién tradicional, en particular
su falta de operatividad y su desfase temporal frente a una realidad dinami-
camente cambiante (Montes, 2001). Especialistas en el tema argumentan
que el nuevo tipo de planeacion debe contener las siqguientes caracteristicas
(Guimaraes, 2001): participativa, consensuada, articuladora e integradora.

En paralelo a la tendencia anterior, es asimismo reconocido que alrede-
dor del paradigma del desarrollo sustentable permanece aun un fuerte de-
bate sobre el significado mismo, sus alcances, sus limitaciones y su papel
dentro del proceso de acumulacién de capital (Riechmann, 1995; Monteiro da
Costa, 1996; Guimaraes, 2001). En América Latina, por ejemplo, se reconoce
que a pesar de los avances alcanzados, la planificacion tradicional en general
y los programas ordenamiento ecolégico y territorial en particular, instru-
mentos de gestion ambiental directamente ligados al uso del espacio, los
esfuerzos han sido preferentemente indicativos y no han estado respaldados
politicamente con una aplicacion eficaz (Montes, 2001 ; Massiris, 2002; Gligo,
2006). En el caso de las politicas y acciones sobre ordenamiento territorial
en los paises del area latinoamericana, Massiris (2002) destaca los siguientes,
a nivel general, como sus rasgos caracteristicos: a) diversidad en su origen
y naturaleza; b) desarrollo incipiente e intencién de globalidad; c) intencién
de articulacion entre las actuaciones sectoriales y territoriales en las normas
y desarticulacién y descoordinacion institucional en la practica; d) débil vision
prospectiva; y e) escasa participacion social.

En la experiencia de México, la situacion es muy distinta a la generalidad
latinoamericana. Si bien paulatinamente se han venido incluyendo politicas
ambientales en los procesos de desarrollo durante las ultimas dos décadas,
presentando avances importantes en la materia, también se han senalado
varias limitaciones y debilidades en su instrumentacion y gestiéon. Por ejem-
plo, en relacién a los programas de ordenamiento ecolégico han sido ex-
puestas las siguientes (Ledn et al., 2004: 347; Bravo et al., 2007: 149): a) la
falta o debilidad de la definicién formal territorial; b) la dificultad del aparato
institucional y legal para instrumentar y gestionar, transversal y verticalmente
en los tres niveles de gobierno, los lineamientos y estrategias ambientales y
emanados durante el proceso de Ordenamiento Ecolégico del Territorio; y c)
una confusion de jerarquias para incorporar dichos lineamientos y estrategias
dentro de los diferentes instrumentos de planeacion sectorial con las que
cuentan las dependencias de la administraciéon publica general. De hecho, in-
formes recientes de SEMARNAT reconocen varias limitaciones en la formu-
lacién se los Programas de Ordenamiento Ecolégico del Territorio (POET)
(SEMARNAT, 2006: 79-80): a) técnicas (i.e. tipo y calidad de informacién); b)
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sociales (i.e. calidad de represtacion y legitimidad social); y c¢) politicas (i.e.
sesgo en las definiciones durante la formulacién de un POET).

Alun mas, en México, la puesta en practica de instrumentos territoriales
para el desarrollo sustentable se complica en funcién de que existen dos pro-
daramas de amplio alcance, que aunque se complementan, en la practica se
presenta cierta yuxtaposicion e incompatibilidad: el Ordenamiento Ecolégico
(OE) coordinado por la SEMARNAT y el Ordenamiento Territorial (OT) bajo la
responsabilidad de las SEDESOL. Adicionalmente a lo anterior, existen en el
pais otra serie de programas de politicas de indole sectorial con normativas
e impactos regional-territoriales diferenciados (agricolas, industriales, so-
ciales, etc.).

Los novedosos procesos, tanto en las megatendencias y paradigmas
como en las distintas experiencias de instrumentacion, generan implica-
ciones sustantivas sobre la concepcion, la practica y la gestién de los proce-
sos de desarrollo regional, asi como sobre las distintas modalidades e
instrumentos de planeacién y ordenamiento ecoldgico y territorial. En fun-
cién de esas transformaciones, ¢Cudl deberia ser el enfoque, el nivel de in-
teraccion socio-institucional y el punto de interseccién de los procesos e
instrumentos de gestion regional-territorial, considerando la perspectiva de
desarrollo existente en el siglo XXI? ¢Cémo compatibilizar una politica de de-
sarrollo regional-local sustentable con los programas de ordenamiento
ecoldgico y territorial?

El objetivo del articulo es llevar a cabo una reflexién de caracter analitica
de los procesos generadores de cambio sefialados ante una nueva realidad
contextual y contribuir a la discusion de alternativas, tomando como refe-
rencia los principales programas de ordenamiento ligados al territorio en
México: el OE y el OT. Entre los argumentos centrales estan los siguientes: 1)
La categoria de territorio y su ordenamiento, asi como su relacién con el pro-
ceso de planeacién del desarrollo regional, deben ser abordados a partir de
los nuevos paradigmas y tendencias prevalecientes, entre las que destacan:
a) los cambios en las dimensiones cognitiva-filoséfica y en la practica de la
planeacion territorial; b) el rol del territorio dentro del paradigma global-
local; y c) la inclusién de la variable ecolégica-ambiental en las politicas de
desarrollo, particularmente el planteamiento de la estrategia del desarrollo
regional sustentable. Las tendencias no sélo impulsan modificaciones en el
comportamiento de agentes e instituciones, sino que hacen mas compleja la
resolucion de los desafios emergentes. 2) Desde la légica interna de los pro-
gramas de ordenamiento (ecolégicos o territoriales), para alcanzar mayor
operatividad y eficacia, éstos deben adecuar tanto su dimensién conceptual-
filos6fica como la dimensién procesal (implementacion, etc.) (figura 1). Lo
anterior implica, por un lado, repensar las bases conceptual-filoséficas de la
cuestion territorial y, por otro, flexibilizar' las formas de instrumentacién y

! Para algunos analistas, la flexibilidad representa un concepto clave del cambio en curso. Véase a Montes (2001).
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Figura 1. Diagrama de flujo en la modalidad de bloques del proceso de identificacion
y seleccion de actores objeto del estudio de caso

Fuente: elaboracion propia.

gestion de los procesos. 3) No obstante de reconocer su utilidad, en el caso
de México, por si mismos los ordenamientos ecoldgico y territorial, debido a
su orientacion fundamentalmente sectorial -medio ambiente el primero y
urbana-asentamientos humanos el segundo-, pueden ser sustitutos de una
politica comprehensiva de desarrollo regional-territorial sustentable.

El nuevo contexto de Accidén Territorial

Los cambios recientes en varios campos del conocimiento y los impactos de-
rivados de las grandes megatendencias (globalizacién, revolucion tecnologi-
ca, descentralizacion, reforma del Estado, etc.) han modificado radicalmente
el entorno donde se desenvuelve la planeacion territorial (Boiser, 1995;
Montes, 2001). La categoria misma de territorio ha adquirido una nueva y
redimensionada cualidad. Enseguida se esbozan los elementos fundamen-
tales de los procesos emergentes que estan impactando las categorias an-
teriores.
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Cambio cognitivo y paradigmatico:
la reinvencion del territorio

De igual manera que en otras areas del saber, las amplias transformaciones
del mundo contemporaneo, y la velocidad de las mismas, han impactado
fuertemente la dimensién cognitiva y los paradigmas que han rodeado el
campo del desarrollo regional-territorial (Boisier, 1998). La reformulacién de
las bases cientificas de la “cuestion regional”, consecuencia del proceso, con-
duce a un cambio epistemoldgico inserto en un abanico de transformaciones
paradigmaticas que se manifiestan en las siguientes tendencias (Boisier,
1998: 4): 1) reemplazo del paradigma positivista por el nuevo paradigma
constructivista; 2) reemplazo del paradigma analitico por un nuevo para-
digma complejo; y 3) reemplazo del paradigma regional vertical (del centro
hacia abajo) por un paradigma sincrético (capaz de combinar dos doctrinas)
que mezcle inteligentemente las fuerzas exégenas del crecimiento regional
con las fuerzas endégenas del desarrollo regional.

En el cambiante marco de megatendencias, Boisier (1995) plantea que
en condiciones actuales la trayectoria del desarrollo regional esta siendo
condicionada por la configuracién de tres escenarios interdependientes entre
si: el contextual, el estratégico y el politico. El nuevo escenario contextual es
el resultado de la interaccién de los procesos de apertura externa, impulsada
por la globalizacion, y por la apertura interna, empujada por la fuerza de la
descentralizacion. El escenario estratégico queda configurado tanto por el
proceso asociado a las nuevas modalidades de configuracion regional (i.e.
regiones asociativas y virtuales), como por la aparicion de modelos no orto-
doxos de gestion publica basados en criterios de gestion privados (las re-
giones como cuasi-empresas y cuasi-Estados). Por tiltimo, el nuevo escenario
politico se refiere a la modernizacion del Estado, sobre todo desde el punto
de vista territorial y a las nuevas funciones de los gobiernos regionales y lo-
cales.

En concordancia con lo anterior, la argumentaciéon sobre cambios en la di-
mension conceptual-filoséfica también es sustentada por Gligo (2006: 38), en
los campos ontolégico y epistemolégico. Desde los cambios ontolégicos, el
autor sefnala aquéllos sobre el origen antrépico en la realidad fisica que pro-
cede hoy a escalas sin precedentes y ademas aumentando las conexiones
entre procesos y fendmenos a diferentes niveles (i.e. la génesis del cambio
climatico). Desde los cambios epistemologicos, Gligo identifica modifica-
ciones sobre la comprensién del mundo relacionados con la percepcion cien-
tifica moderna acerca del comportamiento de los sistemas complejos.

Bajo la vision de la reinvencién del territorio —-como lo plantea Bervejillo
(1997)-, nocién que alude a una transformacion radical en la forma de pen-
sar, gobernar y gestionar el espacio por parte de la sociedad contemporanea,
se requiere adoptar conceptos y enfoques transdisciplinarios de la planifi-
cacion territorial, que eliminen los moldes reduccionistas y fronteras disci-
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plinarias en que fue colocada en el pasado. Desde las ciencias sociales,
sostiene el autor, los nuevos conceptos de territorio conciben a éste como
sistema complejo autoorganizado y como factor de desarrollo. De acuerdo
con esa idea de reinventar el territorio, se sugiere considerar su doble carac-
ter de lugar y sujeto de desarrollo (Bervejillo, 1997). El autor argumenta que
la reinvencion del territorio es parte de la respuesta proactiva de las so-
ciedades locales y regionales a los retos de la globalizacién y reestruc-
turacion. En su propuesta, Bervejillo plantea que la reinvenciéon social del
territorio, como desafio y proceso en curso, se presenta como un movimiento
articulado en tres dimensiones basicas: el conocimiento, la politica y la
gestion. En el plano del conocimiento, se trata de redefinir las bases episte-
molodgicas, renovar las teorias y conocer desde nuevos enfoques y paradig-
mas las realidades emergentes. En el plano politico, reinventar equivale a
refundar el territorio mediante nuevos proyectos colectivos y nuevas formas
de gobernancia. En el plano de la gestién, el desafio consiste en la incorpo-
raciéon de nuevas tecnologias y modelos organizativos, que comportan un
cambio radical respecto a la gestion tradicional.

De las reflexiones anteriores se desprende que no sélo se esta dando un
cambio en el marco general que condiciona las acciones del desarrollo re-
gional-territorial (megatendencias), sino también en la dimension episte-
moldgica, asi como en las formas de gestién y planeacion territorial. Aqui
adquieren relevancia las nuevas tendencias de participacion y gestion de los
actores sociales en los procesos de desarrollo, quienes se encuentran
dganando espacios mas alla de la tradicional representatividad. Para la
planeacion regional-territorial moderna y el ordenamiento ecolégico del te-
rritorio en particular, la serie de planteamientos provee nuevos caminos a
explorar en sus diversos ambitos. Implica adoptar esquemas de compleji-
dad sistémica, transdisciplinarios, descentralizados, participativos, autoge-
nerativos e informacionales (sistemas modernos de informacién geografica,
por ejemplo), que permitan, en conjunto, comprender, organizar y manejar
mas atinadamente la complejidad de los territorios.

La paradoja global-local

Como se ha argumentado, una de las grandes paradojas del mundo con-
temporaneo es la relevancia que ha adquirido la escala regional-local ante el
proceso de globalizacion. El fendmeno ha trascendido no sélo el ambito
econdmico, sino también los ambitos social, politico, ambiental y cultural.
Aunque no existe una definicién consensuada, algunas de las caracteristicas
medulares de la globalizacién son las siguientes (Amin y Thrift, 1994): 1) cre-
ciente centralizacién de la estructura financiera; 2) creciente importancia de
la “estructura del conocimiento” o “sistemas de habilidades técnicas”; 3)
transnacionalizacién de la tecnologia, aunada a la gran rapidez con que se
presenta la redundancia de ciertos segmentos tecnoldgicos; 4) surgimiento
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de oligopolios globales; 5) emergencia de una diplomacia econdémica
transnacional y globalizacion del poder estatal, paralelos a la globalizacién de
la produccioén, el conocimiento y las finanzas; 6) surgimiento de flujos cul-
turales globales y simbolos, significados e identidades “desterritorializados”,
relacionados a la comunicacién global y la migracién internacional; y 7) la
emergencia de nuevas geografias globales, sin fronteras, como resultado de
los procesos mencionados.

De acuerdo con Castells (1996), la diferencia entre la concepcion de
economia mundial y la de economia global es la capacidad de esta ultima de
funcionar como una unidad en tiempo real a escala planetaria. Tomando
como eje de andlisis la dimensioén territorial, la globalizacién puede ser
definida de la siguiente manera (Wong, 2002: 127): “es un proceso altamente
paraddjico, de caracter multidimensional que convierte al mundo en un ob-
jeto de bolsillo y donde, a través de la compresién espacio-tiempo impul-
sada por las innovaciones tecnoldgicas y en la informatica, produce una
fusion dialéctica entre lo local y lo global, generando redes y espacios vir-
tuales a través de las fronteras nacionales”. Como consecuencia, a nivel
mundial cada vez mas las regiones estan expuestas y condicionadas por los
procesos globales.

En este contexto paraddjico, impulsado por la globalizacién de la
economia, las transformaciones contemporaneas conllevan simultdneamente
procesos de desterritorializacion y re-territorializacion. El primero alude a la
emergencia de sistemas globales que escapan a las determinaciones es-
pecificas de territorios particulares; el segundo se refiere al caracter territo-
rial de los factores decisivos para el desarrollo de paises y regiones. La
territorialidad contemporanea incluye la coexistencia de lugares y redes,
como dos modalidades espaciales articuladas (Bervejillo, 1997). En la misma
linea de reflexion, Storper (1993) senala que solamente analizando el cam-
biante y complejo patrén de territorializacién y desterritorializaciéon de ac-
tividades y procesos podra ser posible construir una visién exacta de la
naturaleza de la globalizacién. Asi, la globalizacién y la virtualizacién de la
economia crean una nueva dialéctica territorial, en la cual aparece un condi-
cionamiento mutuo entre lo global y lo local (Wong-Gonzalez, 2002). De esa
manera, por ejemplo, redes globales de produccién definen los roles de es-
pacios locales; al mismo tiempo, caracteristicas especificas de territorios par-
ticulares (recursos naturales, ubicacion geografica, infraestructura, cualidad
de la mano de obra, niveles tecnolégicos, estabilidad laboral, etc.) se vuel-
ven requisitos fundamentales para la competitividad global de las empresas.
El fendmeno de condicionamiento mutuo entre lo global y lo local ha sido lla-
mado glocalizacién por algunos analistas. Tal es el caso de Ulrich Beck
(1998), quien al concebir al proceso de globalizaciébn como una intensifi-
cacion de dependencias reciprocas, argumenta que ésta significa, simulta-
neamente, deslocalizacion y relocalizacion.
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Desde la perspectiva de los distintos ambitos de gobierno, se ha sugerido
que los Estados nacionales han empezado a perder el control de sus
economias como consecuencia de este proceso. Asi, por ejemplo, Kenichi
Ohmae (1995), augura el fin del Estado-nacién y, como resultado, la emer-
gencia del “Estado-region”. Argumenta que el estado-nacion se ha convertido
en una unidad artificial y disfuncional para la administracién de las tareas
econdmicas. Casos particulares de Estados-regiones, concebidos por el autor
como zonas econdmicas naturales, son Tijuana-San Diego en la frontera Mé-
xico-Estados Unidos y Guandong-Hong Kong en el sur de China. Un fené-
meno relativamente nuevo es la tendencia hacia la formalizacién de esas
zonas econémicas naturales, en particular en las transfronterizas, donde sus
respectivos gobiernos intentan desarrollar nuevas estrategias de competen-
cia y competitividad internacional de regiones, dando lugar a la conformacién
de regiones “asociativas-transfronterizas” (Wong, 1998 y 2005).

En el sentido contemporaneo del desarrollo regional, el territorio se con-
vierte también en un factor clave para la competitividad econémica regional.
En su obra La ventaja competitiva de las naciones, Michael Porter (1990) ar-
gumenta que debido a las trascendentales transformaciones en el paradigma
que ha regulado la competitividad internacional durante las ultimas décadas,
la fuente mas relevante que determina la competitividad no se encuentra
tanto a nivel nacional, sino en los niveles regional y local. Pareciendo con-
tradecir al titulo de la obra, Porter subraya en la misma que la competitividad
es un factor altamente localizado. Bajo esa perspectiva, el titulo podria ser
cambiado por La ventaja competitiva de las regiones. Esta perspectiva re-
conoce la importancia del “entorno” préximo a la empresa, en el marco de
un territorio organizado, para efectos de aumentar las bases competitivas.
Por ello, el conocimiento del entorno es de vital importancia en las estrate-
gias de desarrollo regional y ordenamiento del territorio.

Conviene senalar que, en contraste con una situacién de economias ce-
rradas o semi-abiertas, el uso y la organizaciéon de los territorios pueden
verse complejizados en términos del numero y tipo de actores sociales, de
actividades, de tecnologias, entre otros factores, involucrados en el sistema
regional, en un contexto de economias abiertas y crecientemente integradas
a economias globales. En funcién de que en forma creciente el modelo de lo-
calizacion de actividades y de usos del suelo en las regiones esta siendo in-
fluido por factores supranacionales ligados a la globalizacion, es necesario
identificar y comprender el funcionamiento de éstos para potenciarlos local-
mente en el territorio (Montes, 2001).

La reflexion anterior es de gran relevancia en términos de los impactos y
de la relacion entre globalizacién y medio ambiente. A pesar de las contro-
versias, la experiencia actual exhibe las siguientes tendencias (Castells,
1997): 1) hay un reconocimiento del caracter global e interdependiente del
problema ambiental; 2) se busca una conciencia colectiva global; 3) se es-
tablecen acciones para alcanzar el control del espacio y el predominio de la
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localidad; 4) se vinculan y promueven ideas de autogestion, producciéon a
pequena escala y la busqueda de la autosuficiencia; 5) gran parte del éxito
del movimiento ecologista obedece a que ha sido capaz de adaptarse a las
condiciones de la comunicacién y de la movilizacién en el paradigma infor-
macional.

Aun quienes sostienen que el modelo globalizador contrasta poderosa-
mente con el pensamiento y concepto del desarrollo sustentable y con el
equilibrio ecolégico y social del planeta (Allende, 1998), reconocen que el
proceso, de manera simultanea, estimula el surgimiento de acciones “de
abajo hacia arriba” que demandan un mayor protagonismo de las escalas
espaciales menores, su reafirmacion cultural y de singularidad socio-territo-
rial, un mayor control democratico a través del reforzamiento de esquemas
participativos, el crecimiento de las ONGs y una recuperacion de valores uni-
versalistas como la cooperacion y la solidaridad. Asimismo, se conviene que
esta nueva vision de la humanidad que realza la significancia de la biodiver-
sidad cultural y fomenta la emergencia de una conciencia ecolégica plane-
taria, coloca al ordenamiento del territorio, con su entramado plural y
multidimensional, como un elemento primordial para la instrumentacién del
desarrollo sustentable desde las escalas locales, asi como para la incorpo-
raciéon de la democracia participativa con criterios de equidad y justicia.

La dimensién ecolégica-ambiental
en las politicas de desarrollo regional-territorial

El desarrollo regional-territorial es de naturaleza multidimensional y multi-
funcional. Con base en tales caracteristicas distintivas, el desarrollo regional
tiene que ver con varios tipos de planificacién: econdmica, técnica, social,
fisica, politica y espacial. Asimismo, en anos recientes el desarrollo regional
ha abordado la arista ambiental. El ordenamiento territorial cruza o toca va-
rios de estos campos de accién. Tal vez por ello, la regién se considera el es-
pacio privilegiado para llevar a cabo la planeacion territorial y el ordenamiento
ecoloégico. Mientras que aspectos relacionados a la discusién del desarrollo
sustentable se quedan a niveles muy generales o abstractos, como el cam-
bio climatico global o la capa de ozono, es a la escala regional o de comu-
nidades especificas donde los efectos y contradicciones de dicho proceso se
manifiestan de manera directa (Dourojeanni, 1993).

Si bien es cierto que en la mayoria de los modelos o teorias conven-
cionales sobre desarrollo regional aparecia la importancia de la cantidad y el
aprovechamiento de los recursos naturales, éstos representaban preferen-
temente un mero insumo dentro de la funcién de produccién, en muchos
casos considerados casi inagotables. La vision holistica de los recursos na-
turales en un marco mas amplio del ciclo ecolégico o del medio ambiente
dentro del paradigma de la sustentabilidad, quedaba fuera del anadlisis. En
anos recientes, sin embargo, se ha despertado un mayor interés por incluir
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la dimensién ecoldgica-ambiental en las politicas de desarrollo. Es asi como
en el campo de andlisis regional aparece un concepto novedoso que incluye
explicitamente la variable ecolégica-ambiental (sustentabilidad ambiental)
en la ecuacién, aparte del ambito productivo (sustentabilidad econémica) y
del nivel de vida (sustentabilidad social): el desarrollo regional sustentable
(Dourojeanni, 1993; Wong, 2000).

Algunos analistas sostienen que la falta de un conocimiento profundo
sobre las posibilidades y restricciones de los recursos naturales propios,
impide evaluar cuidadosamente el impacto regional de algunas de las politi-
cas macroeconémicas y sectoriales de mayor significacion (Gligo, 1986). Por
ello, Gligo (1986) sugiere la necesidad de dominar y conocer el medio am-
biente en las regiones, ya que el tipo de proyectos de utilizacién de recursos
naturales influye fuertemente en la posibilidad de captacion de excedentes y
en la activaciéon econdmica. En ese sentido, un primer planteamiento general
es que el conocimiento de los recursos naturales y el dominio del medio am-
biente tienen incidencia no sélo sobre la sustentabilidad ambiental y la cali-
dad de vida de la poblacién, sino también sobre los niveles de competitividad
regional.

Independientemente de programas oficiales, aparte del impacto sobre la
conservacion de los recursos, la sustentabilidad ambiental se ha convertido
en un factor de competitividad para empresas, regiones y paises (CEPAL-
ONU, 1991; Porter y Van der Linde, 1995; Higuera y Wong, 1998). En tal sen-
tido, por ejemplo, puede argumentarse que la sustentabilidad ambiental y
todos sus aspectos ecolégicos y de control de la contaminacion, estan
pasando a ser un requisito sustantivo para continuar en el mercado interna-
cional. En esa linea, algunos estudios senalan que a pesar del complicado
debate entre economistas ambientales en torno al impacto final de las regqu-
laciones oficiales sobre el funcionamiento econdémico, los resultados sugie-
ren que el comportamiento econémico y ambiental se hallan frecuentemente
ligados (Goldman, 1995). De acuerdo con la légica de la propuesta, si las
practicas productivas son mas seguras y mas eficientes, las ganancias podran
ser mayores y los pasivos se verian disminuidos.

Un segundo planteamiento es que desde la perspectiva del desarrollo re-
gional en su sentido amplio y moderno, el territorio debe jugar un papel ac-
tivo y dinamico. En la época actual de globalizacién y acelerado cambio
tecnoloégico, el conocimiento del territorio por los actores sociales se con-
vierte en un elemento fundamental para establecer estrategias de desarrollo
regional sustentable. De hecho, en un analisis reciente sobre los nuevos roles
de la planeacién espacial llevado a cabo por la OCDE (OECD, 1999), se senala
que la tendencia acerca del reforzamiento y la modernizacion de los sistemas
de planeacion espacial en los paises miembros, reflejan parcialmente el im-
pacto de la globalizacion y el desarrollo sustentable en aspectos que anterior-
mente sélo se consideraban de importancia doméstica.
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En sintesis, puede decirse que la inclusién de la variable ambiental a las
cuestiones regionales, aspecto estrechamente ligado al ordenamiento del
territorio, ha propiciado una nueva dinamica analitica y procesual en los es-
quemas de desarrollo. Para algunos analistas, la incorporacion de la variable
ambiental puede convertirse en una herramienta fundamental para que la
planeacion regional-territorial cumpla efectivamente sus funciones de asig-
nacién, compensacion y activacion, sobre todo con base en la dimensién y
tipo de programas y proyectos de aprovechamiento de los recursos naturales
(Gligo, 1986). Asimismo, es altamente relevante el cambio de percepcion
sobre el alcance y objetivos fundamentales de la planeacién espacial-re-
gional. Este tipo de planeacién ha estado transitando hacia una mayor com-
plejidad, al superar el tradicional objetivo central del pasado en cuanto a la
construccion del “Estado benefactor”, para ahora plantear un objetivo mas
amplio que incluye el aseguramiento de un desarrollo sustentable y el fo-
mento de un desarrollo local endégeno (OECD, 1999).

Los programas de ordenamiento ecolégico
y territorial en México

Antecedentes

Si bien en México se habian llevado a cabo acciones y programas de corte re-
gional-territorial aislado desde los cuarenta, es hasta mediados de los se-
tenta, con la promulgacién de la Ley General de Asentamiento Humanos
(LGAH) en 1976, cuando se establece la primera gran iniciativa del Estado
para intervenir activamente en la organizacion del espacio nacional y la
planeacién de los usos del suelo (Garza, 1989). Asimismo, la nueva orien-
tacion evoluciond hacia la creacion de la Secretaria de Asentamientos Hu-
manos y Obras Publicas (SAHOP), la cual se ocuparia, entre otras funciones,
de la planeacion de la distribucién de la poblacion en el territorio nacional,
asi como de formular y de conducir la politica general de asentamientos hu-
manos. La LGAH es considerada la base de incorporacién del concepto de
ordenamiento territorial en México. Asi, a partir de la Ley hacia fines de los
setenta derivaron los primeros instrumentos de gestion ambiental, los
Ecoplanes, precursores de los actuales Programas de Ordenamiento
Ecolégico del Territorio (POETs), coordinados por INE-SEMARNAT (figura 2).

El concepto de ordenamiento ecolégico se incluye por primera vez en la
Ley Federal de Proteccion al Ambiente (LFPA) de 1982 (SEMARNAT, 2006). En
1983 se incorpora el OE al Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1983-1988 y se
crea la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), la que concen-
traria las atribuciones tanto del OE como del OT (relacionado con los asenta-
mientos humanos), la infraestructura y las obras publicas. Con la publicacion
de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA)
en 1988, se incorpord el OE como instrumento de la politica ambiental. Pos-
teriormente, con la reforma a la LGEEPA en 1996 se fortalece el OE al delimi-
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Figura 2. Evaluacion de la planeacion territorial de México: marco normativo e institucional

Enfasis Tematico
| Desarrollo Urbano-Asentamientos Humanos Ecologia-Medio Ambiente |

SAHOP(1976)
*PNDU

LFPA (1982)
+ LGEEPA(1988)

SEDUE (1983) > v
+PNDU y V 1984-1988

*PNE 1984-1988 SEDESOL (1992)
+PNDU 1990-1988 +PNDU 1995-2000
+PNPMA1990-1988

+PNDU y OT 2001-2006

+Guia metolodégica del SEMARNAT (1994)

PROFEPA (1992)
PEOT (2000) +PNMA 1995-2000

I
CONANP (2000)
\]
SEMARNAT (2001) |
+PNMAy RN 2001-2008
+PSMAy RN 2007-2012

Reglamento de la LGEEPA
en materia de OE (2003)

i

SEDUE (1983)
+PNDS 2001-2006

Fuente: elaboracion propia.

tar las competencias entre los tres 6rdenes de gobierno y, sobre todo, se le
dot6 de caracter normativo al definirlo como un instrumento para regular e
inducir el uso del suelo (SEMARNAT, 2006). La reciente publicacion del
redglamento de la LGEEPA en materia de OE en el 2003, define con mayor clari-
dad los objetivos y alcances, se fortalece la coordinacion sectorial y se insti-
tucionaliza el proceso de OE (SEMARNAT/INE, 2006).

En 1992 se crea la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) que sustituye
a la SEDUE. Con el movimiento se establecen como érganos desconcentra-
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dos de la nueva Secretaria, el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procu-
raduria Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA), mediante las cuales la
SEDESOL ejerceria sus atribuciones ambientales. Con la creacién de la Se-
cretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP) hacia
fines de 1994, se establece una vertiente integradora de la accién guberna-
mental en el campo ambiental, que anteriormente se encontraba altamente
dispersa. Su institucionalizacién se fortalece con la inclusiéon de un apartado
sobre politica ambiental en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (PEF,
1995). En el PND se establece como objetivo principal de la politica, aportar
a la construcciéon de un nuevo desarrollo nacional que propicie la sus-
tentabilidad en el uso y aprovechamiento de los recursos naturales, la
equidad social y regional, la superacion de los rezagos y la pobreza, y el cre-
cimiento sostenido de la economia. Derivado de los cambios, el INE y la PRO-
FEPA pasan a depender de SEMARNAP. Con ello, la instrumentacion y gestion
de los POETs reciben un fuerte impulso en el pais. En el 2001, las acciones
ligadas al sector pesquero quedan fuera de SEMARNAP, pasando a convertirse
en SEMARNAT (Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales). En esta
evolucion y transferencia de atribuciones, desde el anno 2000 surgen los Pro-
gramas Estatales de Ordenamiento del Territorio (PEOTs), competencia de
SEDESOL.

Interseccion y alcances

Ala fecha, el POET y el PEOT constituyen los dos instrumentos fundamentales
del ordenamiento territorial en México. Como en diversos paises, el plantea-
miento inicial de establecer un proceso de ordenacion del territorio se basé
en las directrices generales enmarcadas en la Declaracién de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano en Estocolmo du-
rante 1972 (SEMARNAT/INE, 2006). En dicha Conferencia, el Ordenamiento del
Territorio se concebia como una estrategia integral, ya que comprendia la
planificacion y regulaciéon en sus territorios de las actividades productivas, la
conservacion de los recursos naturales y mejorar la calidad de vida de la
poblacién.? Considerada en su forma mas comprehensiva, puede decirse que
la estrategia de Ordenamiento Territorial es similar a la reciente nocién de
Desarrollo Regional Sustentable, al integrar conjuntamente las dimensiones
econdmica, social y ambiental (Dourojeanni, 1993; Wong, 2000).

2En términos de la interpretacion del OT se han identificado también cuatro “desviaciones corporativistas”: a) la eco-
nomicista, que suele vincular el OT casi exclusivamente con la localizacion espacial de las inversiones destinadas a corre-
gir desequilibrios territoriales, ignorando aquello elementos y procesos no sometidos a las reglas del mercado, tales
como el valor ecoldgico de los recursos naturales; b) la urbanista, que reduce el OT a la regulacion del uso del suelo ur-
bano; ¢) la ruralista, que asimila al OT a la transformacion fisica del espacio para mejorar las condiciones de productivi-
dad primaria y a la dotacion de infraestructuras y equipamientos a los ntcleos rurales; y d) la conservacionista, que
plantea vincular al OT a una planificacion y gestién del espacio que garantice el uso racional de los recursos naturales
(Gomez, 1994).
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En términos de las definiciones especificas y los alcances, la LGEEPA (Ti-
tulo Primero, Art. 3 fraccidn XXIll) especifica que el OE es “el instrumento de
politica ambiental cuyo objeto es regular o inducir el uso del suelo y las ac-
tividades productivas, con el fin de lograr la proteccién del medio ambiente
y la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales,
a partir de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprove-
chamiento de los mismos”. En términos espaciales, el OE puede adquirir cua-
tro modalidades: general del territorio, regional, local y marino. Por su parte,
los PEOT adoptan el ordenamiento territorial como un instrumento de politica
integral y se conciben como una estrategia de desarrollo socioeconémico
que, mediante la adecuada articulacién funcional y espacial de las politicas
sectoriales, busca promover patrones sustentables de ocupacion y aprove-
chamiento del territorio (SEDESOL et al., 2000). El PEOT busca promover pa-
trones sustentables de ocupacion y aprovechamiento del territorio, a partir de
los siguientes objetivos: a) propiciar patrones de distribucién de la poblacion
y de las actividades productivas consistentes con la habitalidad y la poten-
cialidad del territorio; b) consolidar aquellas formas de ocupacion y
aprovechamiento compatibles con las caracteristicas del territorio; y c) pre-
venir, controlar, corregir y, en su caso, revertir los desequilibrios que se ob-
servan en el desarrollo del pais. Desde esta perspectiva, el OE se constituye
en herramienta fundamental e imprescindible del OT, pues la orientaciéon de
los procesos de usos y ocupacion del territorio debera considerar la evalua-
cién de las posibles afectaciones al ambiente (INE/SEMARNAT, 2000).

En el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territo-
rio (PNDU-OT) 2001-2006, la SEDESOL concibe la instrumentacién de una
politica nacional de ordenacién del territorio como una prioridad en las es-
trategias para el desarrollo urbano y regional. En dicho documento se define
el concepto de OT (SEDESOL, 2001: 12): “La Ordenacién del Territorio es una
politica que pretende maximizar la eficiencia econémica del territorio garan-
tizando, al mismo tiempo, su cohesiéon social, politica y cultural en condi-
ciones de sustentabilidad. En particular, es una estrategia que, al considerar
plenamente la dimensién espacial, tiene como objetivo hacer confluir las as-
piraciones locales y regionales con las nacionales”. Con base en su campo de
accion, el PNDU-OT plantea tres objetivos estratégicos: a) maximizar la efi-
ciencia econémica del territorio garantizando su cohesién social y cultural; b)
integrar un Sistema Urbano Nacional en sinergia con el desarrollo regional
en condiciones de sustentabilidad: gobernabilidad territorial, eficiencia y
competitividad econdmica, cohesion social y cultural, y planificacion y gestion
urbana; y c) integrar el suelo urbano apto para desarrollo como instrumento
de soporte para la expansion urbana por medio de satisfacer los requeri-
mientos de suelo para la vivienda y el desarrollo urbano. Mas recientemente,
entre los objetivos de Desarrollo Social 2007-2012 de SEDESOL (2007), se
plantea el siguiente: disminuir las disparidades regionales a través del orde-
namiento territorial e infraestructura social que permita la integracién de las
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regiones marginadas a los procesos de desarrollo y detone las potenciali-
dades productivas. Como puede observarse, en gran medida los objetivos
presentan un énfasis sobre los factores sistemas urbanos, infraestructura y
vivienda.

Un referente basico de la nociéon de Ordenamiento Territorial es la Carta
Europea de Ordenacion del Territorio, en la cual se alude a éste como la ex-
presion espacial de la politica econémica, social, cultural y ecolégica de toda
sociedad. Su objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la orga-
nizacion fisica del espacio, segun un concepto rector. La ordenacién del te-
rritorio busca establecer, sobre la base territorial, la coordinacién entre las
politicas sectoriales y entre las diversas administraciones publicas para al-
canzar un desarrollo equilibrado a nivel social y territorial (Troitino, 2006).

En el caso de México, si bien en los propoésitos generales se establece la
integralidad del sentido amplio del ordenamiento territorial, la génesis y
evoluciéon de los programas de ordenamiento (POETs y PEOTs) res-ponden a
una légica eminentemente sectorial, situacion que han mostrado por dé-
cadas los intentos de politicas regionales en el pais. De ahi el énfasis secto-
rial que cada uno de ellos presenta: el POET, ecolégico-ambiental y el PEOT,
urbano-asentamiento humanos. Normativa e institucionalmente, cada pro-
grama es competencia de dependencias gubernamentales distintas, SEMAR-
NAT y SEDESOL, respectivamente (figura 3). Pareciera ser que el esquema
actual de ordenamiento en México tiende a fraccionar sectorialmente la ins-
trumentacion, dejando fuera, en la practica, una de las dimensiones mas re-
levantes del proceso: las actividades y agentes econdémicos. Ante la
diferenciacion, podria argumentarse que ambos programas tienen dos ele-
mentos en comun: a) la idea de incidir sobre los usos del suelo en el terri-
torio; y b) la dificultad para abordar eficazmente la ordenacién de las
actividades productivas.

Reconociendo que el OE y el OT se relacionan entre si y se complemen-
tan para lograr sus objetivos (Ibid. 2000), se presentan, sin embargo, dife-
rencias, yuxtaposiciones y ambiguiedades normativas y procesuales. El
cuadro 1 muestra las caracteristicas esenciales de cada uno de los orde-
namientos. Como puede observarse, el POET y el PEOT presentan marcadas
diferencias sustantivas en cuanto a objetivos, la situacion juridica, el énfasis
tematico y en el problema a atender. En los rubros donde existe una relativa
coincidencia es en el tipo de ordenamiento, en la cual predomina el de tipo
“pasivo” sobre el “activo”;> asimismo en la débil articulacién en la practica
entre las politicas sectoriales y las de ordenamiento territorial, siendo ésta de
caracter “operativa” mas que de tipo “organica”.*

Aparte de las particularidades en el diseno e instrumentacién entre los
POETs y PEOTs, se encuentran la falta de coordinacion interinstitucional y de

3 Sobre los conceptos de estrategias y ordenamiento “activo” y “pasivo” véase SEDESOL et al. (2001).

*Sobre los conceptos de articulacién “operativa” y “organica”, véase a Troitino (2006).
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Figura 3. Vision sectorial (fraccionada) de los esquemas
de ordenamiento ecoldgico y territorial en México

Fuente: elaboracion propia.

integracion sectorial en los territorios en cuestion. Por ejemplo, en éstos ope-
ran una diversidad de dependencias (SEDESOL, SEMARNAT, SAGARPA, SE, SEC-
TUR, SCT, etc.) que instrumentan programas sectoriales con normatividades,
regionalizaciones y procedimientos distintos, algunas veces contradictorios,
que dificultan la operatividad e instrumentaciéon de los ordenamientos. A lo
anterior se suman otro tipo de confusiones derivadas, por ejemplo, por el
impulso de ordenamientos de competencia federal y ordenamiento ya expe-
didos por otras escalas de gobierno (Bravo et al., 2007). De acuerdo con la
legislacion vigente, el ordenamiento de los asentamientos humanos esta su-
peditado al ordenamiento ecolégico del territorio. Es competencia del go-
bierno federal, a través de la SEDESOL, la realizacién de acciones para el
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y el desarrollo ur-
bano de los centros de poblacién, en coordinacién con entidades federativas
y municipios (LGAH, Capitulo 2°, Articulo 7°, fraccién VIII). Sin embargo, pos-
teriormente la misma Ley asienta que los planes o programas de desarrollo
urbano deberan considerar los criterios generales de regulacién ecolégica
de los asentamientos humanos establecidos en los Articulos 23 a 27 de la
LGEEPA y en las normas oficiales mexicanas en materia ecoldgica (LGAH, Capi-
tulo 3°, Articulo 19). En efecto, la LGEEPA (Titulo Primero, Articulo 23, fraccién
I) establece que los planes o programas de desarrollo urbano deberan tomar
en cuenta los lineamientos y estrategias contenidos en los programas de or-
denamiento ecolégico del territorio.
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Entre los distintos instrumentos normativos sectoriales que son aplicados
por instancias de diversos 6rdenes de gobierno y a escalas diferentes de
planeacion territorial estan las siguientes: Programas de Ordenamiento
Ecolégico Regional y Local, Planes de Manejo de Areas Naturales Protegidas,
Plan de manejo Forestal, Programa para la Acuacultura Ordenada, Programa
de Turismo Sustentable, Plan de Desarrollo Municipal, Plan Municipal de De-
sarrollo Urbano, Plan de Centros de Poblacién, Atlas de Riesgos Municipal, y
Reglamentos de Uso de Suelo.

Todo lo anterior suscita conflictos y tensiones politicas entre distintos am-
bitos de gobierno. Asimismo, a nivel de las instancias de gestién y partici-
pacion social también se registra duplicidad de acciones, ya que varios
programas han promovido la creacién de Consejos Regionales, Estatales y/o
Municipales ligados al Desarrollo Sustentable. Es el caso de los Consejos
Consultivos para el Desarrollo Sustentable de SEMARNAT, los Consejos para
el Desarrollo Rural Sustentable de SAGARPA, o los Consejos de Cuenca coor-
dinados por CONAGUA. Por otra parte, la existencia formal de esas instancias
de participacion no evita conflictos por el uso del territorio entre agentes so-
ciales de diferente capacidad de negociacién y poder politico y econémico.
De acuerdo con analisis de la propia SEMARNAT (2006), la variedad de per-
cepciones, intereses, atribuciones y competencias, propicia una vision frag-
mentada del territorio, lo cual obstaculiza alcanzar el patrén 6ptimo de
ocupacion del territorio.

Politica de desarrollo regional
y planeacién territorial: los retos

Durante las ultimas dos décadas, en México se han registrado avances im-
portantes en materia de ordenamiento en sus distintas dimensiones del pro-
ceso (conceptual, técnico-metodolégico, normativo, instrumentacion, etc.).
Dos han sido los principales instrumentos de planeacion territorial: los POET
competencia de SEMARNAT y los PEOT, coordinados por SEDESOL. En ese sen-
tido, no existe un sistema de ordenamiento territorial unico y comprehen-
sivo que contemple conjuntamente las dimensiones econdémica, social y
ambiental. Los dos existentes mantienen un énfasis sectorial, territorialmente
focalizado, caracteristica similar a las llamadas politicas regionales, producto
de la descoordinacién interinstitucional. Por otro lado, como se senal6 ante-
riormente, a pesar de que estos ordenamientos se complementan para lo-
grar sus objetivos, presentan, sin embargo, diferencias, yuxtaposiciones y
ambigiiedades normativas y procesuales. Asimismo, desde el punto de vista
de la estrategia, ambos tipos de ordenamiento utilizan fundamentalmente
las de tipo “pasiva”, en contraposicion a la “activa”. En cuanto a la articu-
lacién secto-territorial, ésta es de tipo “operativa”, y mantiene la separacion
entre las politicas sectoriales y las de ordenacion del territorio, sin esque-
mas efectivos de coordinacién.
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Cuadro 1. Caracteristicas fundamentales de los programas de ordenamientos en México

Tipo de Ordenamiento

Concepto Ecoldgico Territorial
Dependencia normativa SEMARNAT SEDESOL
Enfasis temético Ecologia-medio ambiente Urbano-asentamientos humanos
Regular o inducir el uso del suelo y las ac- | a) propiciar patrones de distribucion de la
tividades productivas, con el fin de lograr | poblacion y de las actividades productivas
la proteccion del medio ambiente y la consistentes con la habitalidad y la poten-
preservacion y el aprovechamiento sus- | cialidad del territorio; b) consolidar aque-
- tentable de los recursos naturales llas formas de ocupacion y
Objetivos centrales ) ;
aprovechamiento compatibles con las ca-
racteristicas del territorio; y c) prevenir,
controlar, corregir y, en su caso, revertir
los desequilibrios que se observan en el
desarrollo del pais
Situacion juridica Cuenta con soporte juridico propio EIPEQT tiene debilidad normativa por care-

cer de respaldo legal amplio

Oferta: examina las condiciones y carac- | Demanda: se orienta al estudio de los
teristicas especiales del medio en que se | problemas econdmicos y sociales de la
“Problema” a atender desarrollan las actividades humanas poblacion asentada en el territorio
definiendo las posibilidades actuales y po-
tenciales de satisfacer la demanda

Fundamentalmente “pasivo”: uso de zonifi- | “Pasivo”, con algunos elementos de orde-

Tipo de ordenamiento caciones o regionalizaciones como es- namiento “activo”, en particular con inver-
(estrategias) trategia para inducir nuevos escenarios de | sion en infraestructura y equipamiento
uso del territorio urbano
Operativa: mantiene la separacion entre | Aunque se ha establecido la idea de al-
las politicas sectoriales y las de orde- canzar una integracion funcional de los
Articulacion secto-territorial | N@cion del territorio, intentando esquemas | Planes sectoriales y territoriales bajo crite-

de coordinacion rios estratégicos y ambientales (articu-
lacion organica), en la practica prevalece
la articulacion operativa

Fuente: elaboracién propia con base en diversas fuentes.

Ante esa situacion, tanto SEMARNAT (2006) como SEDESOL (2001) senalan
el propésito de avanzar en los distintos campos (técnico-cientifico, la partici-
pacion social y la instrumentacién/coordinacién). Por ejemplo, en el ambito
de la coordinacién interinstitucional se ha desplegado una Agenda de Trans-
versalidad en la planeacion territorial. SEDESOL y SEMARNAT han convenido la
conformaciéon de un instrumento unico de planeacion territorial, integrando
el OT y el OE. Este esquema se ha materializado a escala municipal, dise-
nando conjuntamente los Programas Municipales de Ordenamiento Eco-
légico y Territorial (PMOET) (INE et al., 2005). Asimismo, en este marco de la
transversalidad se espera concretar el Ordenamiento Ecolégico General del
Territorio. Por otro lado, resultado de investigaciones y trabajos recientes
sobre OFE, grupos académicos han propuesto algunas acciones para mejorar
su efectividad, entre éstas la utilizacion de la evaluacion ambiental estratégi-
ca como una herramienta para fomentar la coordinacién transversal entre
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las distintas instancias. También se plantea establecer una coordinacién ver-
tical entre instancias de gobierno con respecto a los distintos ordenamiento
ecolégicos (Bravo et al., 2007).

Un planteamiento central del ensayo es que derivado de los nuevos para-
digmas y tendencias prevalecientes, se han producido cambios en la con-
cepcion y en el rol de la categoria territorio, en la dimensién cognitiva-
filoséfica, en la practica de la planeacion territorial; en las formas de gestion
del desarrollo regional territorial, asi como en el comportamiento de agentes
e instituciones, condiciones que hacen mas compleja la resolucién de los
desafios emergentes. Por lo tanto, desde la légica interna de los programas
de ordenamiento, éstos deben adecuar tanto su dimensién conceptual-filos6-
fica como la dimensién procesal (implementacion, etc.) con el fin de alcan-
zar mayor operatividad y eficacia. Entre otros aspectos, esto implica repensar
las bases conceptual-filoséficas de la cuestién territorial, buscando aplicar a
los ordenamientos formas novedosas y conceptos auin abstractos como la
complejidad, la transdisciplinariedad, la diversidad, la virtualidad y la flexi-
bilidad. El reto tedrico-analitico representa una gran oportunidad en el
campo de la investigacion para contribuir en la “materializaciéon” de las ideas-
fuerza emergentes.

En especifico, flexibilizar las formas de instrumentacién y gestion de los
procesos contribuiria a: a) adaptarse mas facilmente a los cambios paradig-
maticos contemporaneos, b) incluir mas comprehensivamente la diversidad
territorial; c) darle aplicabilidad y pragmatismo a la instrumentacién; d) fa-
cilitar la participacion y legitimidad social; y e) desplegar con mayor cono-
cimiento una visién prospectiva-estratégica de futuro. De acuerdo con Montes
(2001), la flexibilidad se presenta como la contraparte innovadora y dinamica
de la planificacién tradicional, incorporando los principales elementos de la
planeacion estratégica: a) la eficiencia, como elemento de operatividad de la
flexibilidad; y b) la participacién, como elemento de legitimacién de la flexi-
bilidad. Desde esa visién, argumenta Montes, es necesaria la adopcién de
lineas de accién que, sin distorsionar la esencia del plan, le doten de una ca-
pacidad de adaptacién que propicie su efectiva operatividad. Se requiere
también un amplio compromiso politico.

Del andlisis realizado se retoma el otro argumento central de este trabajo,
en el sentido de que en ninguno de los casos, por si mismos los orde-
namientos ecolégico y territorial, debido a su orientacién fundamentalmente
sectorial -medio ambiente el primero y urbana-asentamientos humanos el
segundo- pueden ser sustitutos de una politica comprehensiva de desarrollo
regional-territorial sustentable (DRTS). Los programas de ordenamiento, al
ser primordialmente de caracter “pasivo” (i.e. zonificacién), no logran generar
procesos de impulso o detonadores amplios de desarrollo regional. Asi-
mismo, la mayoria de los programas de SEDESOL, en donde ha recaido en los
ultimos sexenios la politica regional, se han caracterizado mas bien por su
corte asistencialista (i.e. el Programa Microrregiones). Por su parte, los pro-
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gramas de SEMARNAT con dimensién regional llamados Programas de De-
sarrollo Regional Sustentable (PRODERS), aunque adoptan una concepcion
integral del desarrollo, sus alcances han sido limitados y se han enfocado
fundamentalmente a operar en las areas naturales protegidas del pais.

Alcanzar un DRTS requiere elevar a politica de Estado la planeacion re-
gional-territorial con el fin de facilitar una organizacién y coordinacion insti-
tucional que permita la multidimensionalidad de las acciones, evitando el
sesgo sectorial actual. Aparte de la multidimensionalidad, permitiria la com-
binacién de estrategias “activas” y “pasivas”, conduciendo a un ordenamiento
“integral” en el cual exista articulacién funcional y espacial de tipo “organica”
entre los planes sectoriales y territoriales. Es necesario pasar de una con-
cepcion de ordenacioén del territorio como una simple planeacion fisica, al de-
sarrollo territorial amplio.

La tarea no es sencilla. Por un lado, el OT se considera una disciplina rela-
tivamente joven, en sus dimensiones cientifica, técnica-administrativa y de
practica politica, lo cual explica algunos problemas de ambigiiedad, disper-
sioén conceptual y debilidad metodoldgica (Troitifno, 2006). Por otro lado, en
cuanto a su fuerza politica, el OT se encuentra en situacion de desventaja
con respecto a otras politicas publicas (Hildebrand, 1996). Algunas de las
desventajas son citadas por Hildebrand (1996): a) la OT, a diferencia de otras
politicas sectoriales, no tiene un caracter netamente inversor y, por lo tanto,
su disponibilidad de recursos es limitada; b) requiere un horizonte de me-
diano y largo plazo para alcanzar sus objetivos; c) el alto nivel de abstraccion
de la OT dificulta su visualizacién por los ciudadanos; y d) ausencia de gru-
pos de presion especificos que reivindiquen a las administraciones publicas
una gestion mas eficaz y sostenida en materia de OT, tal como ocurre en as-
pectos ambientales y urbanisticos.

En esa linea, Hilebrand (1996) identifica varias cuestiones de relevancia
fundamental que la légica del mercado no resuelve y que, por lo tanto, re-
quieren de la planificacién territorial desde la esfera publica. Reflexionando
sobre la situacion, Troitino (2006:46) considera que “la politica de OT debe
ser el instrumento de los poderes puiblicos para facilitar soluciones que la
légica del mercado no es capaz de aportar. La OT, por tanto, cumple fun-
ciones comple-mentarias y tiene que ser compatible con la economia de
mercado y contribuir a racionalizar sus decisiones”. Por otro lado, hay quienes
sostienen que ante la necesidad de una complementariedad y compatibilidad
entre la economia de mercado y el OT, no debe soslayarse el debate de
mucho mas fondo en esa relacion: el debate entre la racionalidad del mer-
cado asociada al interés particular y la racionalidad social asociada al interés
colectivo (Hildenbrand, 1996; SEDESOL et al., 2001). La reflexién es de vital
importancia para las fases de instrumentacién y prospectiva de los OT en
México. Por ejemplo, la experiencia de procesos de planeacién o programas
de desarrollo sustentable regionales, o de la instrumentacién de POETs o
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PEOTs revelan que los agentes econdmicos mas fuertes y que, por lo tanto,
tienen mayor impacto sobre el medio ambiente o influyen en la toma de de-
cisiones sobre los usos de suelo 6ptimos, o no participan en el proceso de
ordenamiento cuando asi conviene. Es urgente disenar estrategias para in-
cluir de una manera abierta y participativa a los agentes duenos del capital
con el fin de que los programas de desarrollo sustentable u ordenamientos
ecoldgicos o territoriales no sean sélo ejercicios para actores “sociales” (i.e.
pequenos productores y ejidatarios pobres en las zonas rurales) y guberna-
mentales.

Reconociendo las bondades de los programas regional-espaciales ac-
tuales, de corte sectorial territorialmente focalizados, es recomendable con-
tar con una politica regional-territorial a escala nacional mediante la cual se
tenga una vision conjunta del mosaico de regiones del pais. Sin adoptar la
idea de homogeneizacion inter-regional del pasado, el ordenamiento del te-
rritorio —sobre todo de caracter activo y considerandolo como un instrumento
mas que como un fin—, puede jugar un rol de vital importancia en el proceso
de planeacion regional-territorial. Considerado como uno de los vectores es-
tratégicos de la politica regional, el ordenamiento territorial -que rebasa la
nocién de ordenamiento ecolégico-, deberia contemplar al menos las si-
duientes aristas de accion (Boisier, 1998): 1) una propuesta de regiona-
lizacién, que puede coincidir o no con la divisién politico-administrativa
actual; 2) una asignacién de las funciones y el rol de cada una de las unidades
regionales en el proyecto nacional; 3) establecimiento de prioridades terri-
toriales y temporales de desarrollo; 4) una propuesta de un sistema de asen-
tamientos humanos; 5) el diseno de la infraestructura “pesada” de obras de
transportes, comunicaciones, energia, de riego, etc.; y 6) una propuesta de
mega-usos del suelo.

En funcién de que en la nueva visién el desarrollo sustentable de una
region implica una creciente conciencia ecolégica y de responsabilidad colec-
tiva de respeto al medio ambiente (Boisier, 1992), el ordenamiento ecolégico
del territorio juega un papel estratégico. Por ello, los OF y OT deben tener
una estructura altamente flexible: 1) en lo territorial, para definir los limites
regionales mas indicados, ya que los problemas ambientales no respetan
fronteras politico-administrativas; y 2) en lo funcional, para adaptarse a la
complejidad y volatilidad de los procesos ecolégicos, econdémicos y sociales.
Asimismo, la idea de convertir el ordenamiento del territorio, de un factor
pasivo a uno activo y dinamico requiere, ineludiblemente, contar con una
base social amplia, a través de consensos y plataformas de participacion
colectiva. De igual manera, el proceso requiere de la profundizacién de la
descentralizacion politica y administrativa, que permita un mayor control
democratico de los recursos y reforzando la condicién de socio-territorialidad
especifica.

En ese marco dinamico, flexible, descentralizado y participativo, vincular
en forma coherente y comprehensiva el proceso de desarrollo regional-te-
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rritorial con el ordenamiento ecoldgico, particularmente bajo un esquema
nacional de politica regional y dentro de un contexto de globalizacion, es
precisamente uno de los grandes retos de la planeacion territorial para el
siglo XXI.

36 XX Aniversario



RES Earta:Layout 1 10/22/2009 9:19 AM Page 37$

CENTRO DE INVESTIGACION EN ALIMENTACION Y DESARROLLO, A.C.

Bibliografia

Allende, J. (1998) “Lo local frente a la globalizacién” en Ecologia Politica. Cuadernos
de Debate Internacional. Numero16, Icaria Editorial.

Amin, A. y N. Thrift (1994) Globalization, Institutions and Regional Development in
Europe. Great Britain, Oxford University Press.

Beck, U. (1998) <Qu€ es la Globalizacion?: Falacias del globalismo, respuestas a la
globalizacion. Barcelona, Paidos.

Bervejillo, F. (1997) “La reinvencion del territorio. Un desafio para ciudadanos y plani-
ficadores”. Ponencia presentada ante el Foro Planeamiento del Desarrollo Re-
gional en el Siglo xXI: América Latina y el caribe. UNCRD, Bogota, Colombia,
diciembre 1-3.

Boisier, S. (1995) En busca del esquivo desarrollo regional: entre la caja negra y el
proyecto politico. Documento 95/30, Serie Ensayos, Direccion de Politicas y
Planeacion regionales, CEPAL-ILPES, Naciones Unidas, Santiago de Chile.

(1996) Politica regional en una era de globalizacién: SHace sentido en
América Latina? Documento 96/33, CEPAL-ILPES, ONU, Santiago de Chile.

(1998) “Post-scriptum sobre desarrollo regional: modelos reales y modelos
mentales” en Revista EURE. Numero 72, vol. XXIV.

Bravo, L. C. et al. (2007) “Evaluacion ambiental estratégica, propuesta para fortalecer
la aplicacion del ordenamiento ecoldgico. Caso de estudio de La regién Mar de
Cortés” en Gestion y Politica Publica. Volumen XVI, namero 1, I Semestre de 2007,
pp. 147-170.

Castells, M. (1996) The Rise of the Network Societety. Great Britain, Blackwell Pu-
blishers.

——(1997) La era de la informacion. El poder de la identidad. Vol 2, Madrid,
Alianza Editorial.

CEPAL-ONU (1991) El desarrollo sustentable: transformacion productiva, equidad y
medio ambiente. Santiago de Chile.

Dourojeanni, A. (1993) Procedimientos de gestion para un desarrollo sustentable
(aplicables a municipios, microrregiones y cuencas). Documento LC/G.1769,
CEPAL-ILPES, ONU, Division de Recursos Naturales y Energia, Santiago de Chile.

Garza, G. (1989) “Introduccién. Imagen global de la planeacion territorial en México”
en Graza. Q. (comp.) Una década de planeacién urbano-regional en México. Méxi-
co, D. F, El Colegio de México, pp. 9-24.

Gligo, N. (1986) "Medio ambiente en la planificacion latinoamericana: vias para una
mayor incorporacion” en La dimension ambiental en la planificacion del desa-
rrollo. CEPAL/ILPES/PNUMA, Buenos Aires, Argentina, GEL.

(2006) “Estilos de desarrollo y medio ambiente en América latina, un cuarto
de siglo después”. Serie Medio Ambiente y Desarrollo 126, Santiago de Chile,
CEPAL-ECLAC, Division de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, Mayo.

Goldman, B. (1995) Sustainable America. New Public Policy for the 215t Century, U.S.
Departament of Commerce-Economic Development Administration.

Gomez, D. (1994) Ordenacion del territorio: una aproximacion desde el medio fisico.
Madrid, Instituto Tecnoldgico Minero de Espana, Editorial Agricola Espanola, S. A.

Guimaraes, R. (2001) “Fundamentos territoriales y biorregionales de la planificacion”
Serie Medio Ambiente y Desarrollo 39, Santiago de Chile, CEPAL-ECLAC, Division
de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, Julio.

Higuera, 1. y P. Wong (1998) “La importancia de la inversion en capital humano e in-
vestigacion en la busqueda del desarrollo sustentable” en Palacios, M., R. Roman
y J. A. Vera (comp.) La modernizacion contradictoria. Desarrollo humano, salud

Enero de 2010 37

o



RES Earta:Layout 1 10/22/2009 9:19 AM Page 38$

Estubpios SociaALEs NUMERO EsPECIAL

Yy ambiente en México. Guadalajara, Jalisco, Universidad de Guadalajara, CIAD,
ITSON, PNUD y SEMARNAP.

Hildebrand, A. (1996) Politica de ordenacion del territorio en Europa. Sevilla, Espana,
Universidad de Sevilla, Consejeria de Obras Puiblicas y Transportes de la Junta de
Andalucia.

INE, SEMARNAP (2000) Ordenamiento ecologico general del territorio. Memoria técnica
1995-2000. México, D. F, Direccion General de Ordenamiento Ecolégico e Im-
pacto Ambiental.

INE, SEMARNAT, SEDESOL (2005) Términos de referencia para la elaboracion del pro-
grama municipal de ordenamiento ecoldgico y territorial (PMOET). México, D. F.,
Instituto nacional de Ecologia / Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales / Secretaria de Desarrollo Social.

Leon, C. et al. (2004) “El ordenamiento ecoldégico como un instrumento de politica
publica para impulsar el desarrollo sustentable: caso en el noroeste de México”
en Rivera, E., Villalobos, G., Azuz, 1. y Rosado F. (eds.) El manejo costero en Méx-
ico. Campeche, Centro EDOMEX / Universidad Autbnoma de Campeche / SEMARNAT
/ EPOMEX / CETYS / Universidad de Quintana Roo / pp. 341-352.

LGEEPA (2008) “Ley general del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente”. Ca-
mara de Diputados del H. Congreso de la Unién, Ultima reforma DOF 15/05/2008,
México, D. F., Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lgee
pa.htm [Accesado el 30 de mayo de 2008].

LGAH (2003) “Ley general de asentamientos humanos”. Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unién, Ultima reforma DOF 05/08/1994, México, D. F, disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/ilgeepa.htm [Accesado el 25 de
enero de 2008].

Massiris, A. (2002) “Ordenacién del territorio en América Latina” en Scripta Nova. Re-
vista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales [En Linea]. Vol. VI, Nimero
125, 1 de octubre de 2002, Universidad de Barcelona, Espana, disponible en:
http://www.ub.es/geocrit/sn/sn-125.htm [Accesado el 17 de marzo de 2005].

Monteiro da Costa, J. (1996) "Globalizacion, desarrollo sustentable y desarrollo
econdémico" en Revista EURE. Vol. XXII, nimero 65, junio, pp. 81-99.

Montes, P. (2001) “El ordenamiento territorial como opcion de politicas urbanas y re-
gionales en América Latina y el Caribe”. Serie Medio Ambiente y Desarrollo 45,
Santiago de Chile, CEPAL-ECLAC, Division de Medio Ambiente y Asentamientos Hu-
manos, Diciembre.

OECD (1999) Towards a New Role for Spatial Planning. The Proceedings of the Con-
ference, Room Document No. 5, Organisation for Economic Co-operation and De-
velopment, Territorial Development Policy Committee, Paris, 11-May.

Ohmae, K. (1995) The End of the Nation State. The Rise of Regional Economies. Lon-
don, The Free Press.

Poder Ejecutivo Federal (1995) Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México, D. F.,
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

—(1995) Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000. México, D. F,
Secretaria de Desarrollo Social.

Porter, M. (1990) The Competitive Advantage of Nations. New York, The Free Press.

Porter, M. y C. Van der Linde (1995) “Toward a New Conception of the Environment
Competitiveness Relationship” en Journal of Economic Perspectives. Vol. 9,
numero 4, otono.

Porto, C. (2001) Geo-grafias. Movimientos sociales, nuevas territorialidades y sus-
tentabilidad. México, D. F., Siglo Veintiuno Editores.

38 XX Aniversario

o



RES Earta:Layout 1 10/22/2009 9:19 AM Page 39$

CENTRO DE INVESTIGACION EN ALIMENTACION Y DESARROLLO, A.C.

Riechmann, J. (1995) "Desarrollo sostenible: la lucha por la interpretacion” en Juan
J. De Damborenea (coord.) De la Economia a la Ecologia. Madrid, Editorial Trotta,
S. A., pp. 11-35.

SEDESOL, SEMARNAF, CONAPO, INEGI (2000) Términos de referencia generales para la
elaboracion del programa estatal de ordenamiento territorial. Version interinsti-
tucional (SEMARNAP-SEDESOL-CONAPO-INEGI), aprobada por el grupo interinstitu-
cional de ordenamiento territorial, México.

(2001) Programa nacional de desarrollo urbano y ordenamiento del territo-
rio 2001-2006. Resumen Ejecutivo. México, D. F., Secretaria de Desarrollo Social.

—(2007) Objetivos estratégicos de desarrollo social 2007-2012. México, D. F,
Secretaria de Desarrollo Social, disponible en http://www.sedesol.gob.mx/archivos
[Accesado el 30 de enero de 2008].

SEDUE (1988) Manual de ordenamiento ecoldgico del territorio. Subsecretaria de
Ecologia, Direccion de Normatividad y Regulacién Ecoldgica, México, D. F.

SEMARNAT (2006) La gestion ambiental en México. México, D. F., Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales.

SEMARNAT, INE (2006) Manual del proceso de ordenamiento ecolégico. México, D F.,
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Instituto Nacional de
Ecologia.

Storper, M. (1993) “The Global Economy and Territoriality of Economic Development:
Notes on a Research Agenda for the 1990s”. D 9308, University of California,
GSAUF, January.

Troitino, M. A. (2006) “Ordenacion del territorio y desarrollo territorial: la construccion
de las geografia del futuro” en Geocalli. Cuadernos de Geografia. Ao 7, nimero
14, Desarrollo territorial y paisaje. Septiembre 2006, pp. 17-68.

Wong, P. (1998) “Globalizacion y regionalizacion: nuevas estrategias de desarrollo re-
gional transfronterizo”. UNCRD Proceedings Series Y0.33: Planeamiento del De-
sarrollo Regional en el Siglo XXI: América Latina y El Caribe, Nagoya, Japon.

(2000) “Fundamentos tedrico-conceptuales del desarrollo regional sus-
tentable” en Arredondo, D. y P. Salido (coords.) La economia sonorense y sus Re-
giones. Hermosillo, Sonora, Editorial UNISON, 291-323.

(2002) “Globalizacion y virtualizacién de la economia: impactos territoriales”
en Beckerm, D. y P. S. Bandeira (eds.) Desenvolvimiento local-regional. Respostas
Regionais aos Desafios da Globalizacao, Vol. 2, Santa Cruz do Soul, Brasil, Edi-
tora da UNISC: 91-135.

(2005) “La emergencia de regiones asociativas-transfronterizas” en Frontera
Norte. Volumen 17, niimero 33, enero-julio, pp. 77-10.

Enero de 2010 39



RES Earta:Layout 1 10/22/2009 9:19 AM Page 40$



