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Resumen. En México, la elaboracion de Programas Estatales de Ordenamiento Territorial (PEOT) es un proceso
iniciado recientemente, auspiciado por la Secretaria de Desarrollo Socid (SEDESOL). Actualmente, 27 entidades han
concluido ya su PEQT y cuatro lo llevan parcialmente avanzado. A partir de la experienciay los resultados obtenidos
por las entidades federativas, se ha detectado una serie de problemas derivados de la forma en que se desarrollé €
programa a nivel nacional, los cuales sirvieron de punto de partida para que € Instituto de Geografia de la UNAM
desarrollara la Segunda Generacion de Guias Metodol dgicas para elaborar los PEOT. Entre los principales problemas
destacan € desfase en laincorporacion a programa por las entidades federativas; laimposibilidad de probar la prime-
ra generacion de guias a algunos casos piloto, previamente a inicio del programa; las diferencias en la disponibilidad
de las bases de datos nacionales cartogréficas y estadisticas para poder desarrollar los trabgjos; la diversa cdificacion
profesiona y técnica de los grupos de consultores que realizaron los trabgjos para los gobiernos estatales y de quienes
tenian a su cargo su evaluacion find. Todo lo anterior se reflg6 en la diversa calidad de los resultados alcanzados en
los PEQT y en laimposibilidad de agregar los resultados a proyectos de caracter mas integral, como los Programas
Mesorregionaes de Ordenamiento Territorial.
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Maria Teresa SAnchez Salazar y José Luis Palacio Prieto

The Mexican experience in the elaboration of State
Land-Use Programs, diagnogtic, issuesand per spectives.
gandpoint of UNAM's I ngtitute of Geography

Abdgract. In Mexico, the elaboration of State Land-Use Programs (SLUP) has started recently, fostered by the Ministry
of Socid Development. Today, 27 states have already completed their corresponding SLUP and four of them have
partia results. From the experience and results of the various States a series of issues have been detected, derived
from the way in which the national program was developed. These served as bases for UNAM's Ingtitute of
Geography to develop the Second Generation of Methodologica Guidelines to elaborate a SLUP. The mgor issues
detected included the gap in the incorporation to the program at a state leve; the impossibility of applying the first
generation of guidelines to some specific pilot cases before the program's start-up; the differences in availability of
national cartographic and dstatistical databases needed for project development; the heterogeneous professiond
and technical qualifications of the consulting groups which carried out works for state governments and of those
responsible for the fina assessments. Altogether, these resulted in SLUP with a highly variable quality, which made
impossible to incorporate results derived from them into integral projects like the Meso-regiona Land-Use

Management Programs.

Key words Land-use management, State Land-Use Programs, land-use planning.

INTRODUCCION: EL CONCEPTO DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y SU
UBICACION EN EL MARCO DE LA
PLANIFICACION DEL TERRITORIO

El ordenamiento territorial -OT- se concibe
COMO un proceso y una estrategia de plani-
ficacion, de caracter técnico-politico, con €
gue se pretende configurar, en e largo pla
Z0, una organizacion del uso y la ocupacion
del territorio, acorde con las potencialidades
y limitaciones del mismo, las expectativas y
aspiraciones de la poblacién y los objetivos
sectoriales de desarrollo (econémicos, socia
les, urbano-regionales y ecolégicos, Massi-
ris, en Palacio y Sanchez, 2001 y 2003). Se
concreta en planes que expresan e modelo
territorial de largo plazo que la sociedad per-
cibe como deseable y las estrategias me-
diante las cuaes se actuar sobre la realidad
para evolucionar hacia dicho modelo (Mass-
ris, 1991, 1993, 1997, 1999, 2001 y 2003; IGAC,
1996, 1997a, 1997b; Congreso de la Republica,

1983; Consgo de Europa, 1993; Gomez Orea,
1994 y 2001; Massiris, en Paacio y Sanchez,
2001y 2003).

El ordenamiento territorial es una activi-
dad relativamente nueva en e mundo y con
unos alcances, objetivos, métodos y conteni-
dos no muy bien delimitados alin (Pujadas y
Font, 1998); de hecho, no existe un criterio
unificado entre los distintos paises en cuanto
a su conceptualizaciéon y dlo se reflga en las
distintas definiciones existentes (véase p.e.
Massiris, 1991, 1993, 1997, 1999 y 2003,
Pujadas y Font, 1998; y Méndez, 1990). A
nivedl mundial, antes de llegar a la nocién de
ordenacion del territorio con € enfoque in-
tegral o global con que actualmente se conci-
be, la planificacion territorial transitd por
distintas etapas, las cuales se sintetizan en €l
Cuadro 1.

Una de las definiciones de mayor acepta
cién es la contenida en la Carta Europea
de Ordenacion dd Territorio, firmada por
los paises representados en la Conferencia
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Cuadro 1. El ordenamiento territorial en el marco general de la planificacion del territorio

Etapas

5. XVI-
XVIIL:

S. XIX:

1910s:

1920s y
1930s:

1940s:

1950s:

1960s

1970s:

1980s

1990s:

Evolucion histérica de la planificacion territorial

Antecedentes de la planeacion urbana: primeras normas para la fundacién y organizacion de las
ciudades; lineamientos generales para la ubicacién de industrias y zonas verdes.

Como consecuencia de la migracién campo-ciudad y de la expansién urbana, producto de la
revolucion industrial en Europa, surgen las primeras normas de urbanizacion para las metrépolis de
algunos paises, como Alemania.

Se acufia el concepto de planificacion en el sistema socialista de economia planificada como un
medio para incidir sobre el desarrollo econdmico. Este concepto posteriormente se aplicaria no s6lo a
las actividades econdmicas, sino también se extenderia a la planeacion espacial en general, a distintas
escalas: nacional, regional y local.

El ejemplo de los paises socialistas fue seguido por algunos paises capitalistas como Inglaterra,
Alemania y Estados Unidos. Se crea la Asociacion Americana de Planificacion Regional. Aparecen los
primeros trabajos sobre planificacién fisica, concretados en planes de uso del suelo, asi como
también aplicacion de politicas regionales y proyectos de desarrollo econémico para areas
seleccionadas. Asimismo, se elaboran los primeros planes de ordenacién territorial estatales o
municipales en algunos paises (Alemania, Suiza).

Surge el concepto de planeacién econdmica, como un medio para orientar la distribucién de las
actividades econdmicas, con un enfoque general y regional. Tanto gedgrafos como economistas
desarrollan modelos a distintas escalas de andlisis (Von Thiinen, Isard, Lésch, Perroux, Boudeville,
Haggett).

Se funda la Asociacion de Ciencia Regional. Aparece el concepto de planificacion territorial integral,
que luego desembocaria en la nocién de ordenacién del territorio en Europa. Se desarrollan los
primeros planes de OT (Aménagement du territoire) a nivel nacional (Paises Bajos, Francia) con el fin
de combatir las disparidades econémicas regionales.

Se decretan las primeras leyes orgdnicas de OT a nivel nacional (Alemania, Suiza, Paises Bajos,
Bélgica). Es la época dorada del OT en varios paises europeos (Alemania, Francia, Suiza, Paises

Bajos).

Se adopta el OT en los demds paises europeos (Espafia, Luxemburgo, etc.).

Se decreta la primera ley organica de OT en América Latina en Venezuela.

El Consejo de Europa elabora la Carta Europea de OT. Se adoptan politicas de OT en varios paises
latinoamericanos (Colombia, Bolivia, Uruguay, Costa Rica, México, entre otros).

Fuentes: Delmas, 1962; Hildebrand, 1996; Lacour, 1983; Massiris, 1999, 2001 y 2003; Monod y De Castelbajac, 1971; Pujadasy
Font, 1998; Troitifio, 1996.
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Europea de Ministros Responsables de
OT -CEMAT-, lacud reflga su enfoque inte-
gral, y que textualmente define @ OT como:

... la expresion espacia de las politicas
econdmicas, sociales, culturales y eco-
I6gicas de la sociedad. Es, alavez, una
disciplina cientifica, una técnica admi-
nistrativa y una politica concebida co-
mo un enfoque interdisciplinario y glo-
bal, cuyos objetivos fundamentales son
el desarrollo socioecondémico equilibra-
do de las regiones, la megjora de la cdi-
dad de vida, la gestion responsable de
los recursos naturales, la proteccion del
medio ambiente y la utilizacion racio-
nal del territorio segun un concepto
rector (Consgo de Europa, 1993).

Conforme a lo indicado por la Carta Euro-
pea, se parte de estrategias de planificacion
del uso de la tierra en las escadas locaes
(urbanas y rurales municipales) que se com-
binan con otras de planificacion del de-
sarrollo y de integracién territorial en los
ambitos estatales, regionales y nacionales
(Pujadas y Font, 1998).

ANTECEDENTES DE LA PLANIFICA-
CION TERRITORIAL EN MEXICO

En e caso de México, las actividades de pla-
nificacion, en forma mas sistematica, comen-
zaron en los afios treinta del siglo XX, cuan-
do se promulgd la Ley sobre Planeacién
General de la Republica, expedida por €
presidente Ortiz Rubio (D.O.F., 12 dejulio de
1930, citado por Massiris, 2003), que fue €
antecedente juridico mas remoto para que
el Estado emprendiera las acciones de pla-
neacion de su desarrollo. De 1934 a 1952 los
gobiernos federales elaboraron los tres pri-

meros planes sexenales, que posteriormente
fueron interrumpidos, los cuaes, més que
planes de desarrollo, constituyeron progra
mas de inversion gque respondieron a coyun-
turas economicas.

A partir de los afios cuarenta se inicia la
aplicacidn de estrategias de desarrollo regio-
nal por medio de las Comisiones de Cuencas
Hidrolégicas, de las cuales se crean sdis,
entre 1947 y 1960; este esfuerzo constituyo
un hito en la politica territorial del paisy un
primer esfuerzo para realizar una planifica
cién integral (Sanchez, 1996; Martinez, 1999).
Estas comisiones y los planes que elaboraron
incorporan por primera vez e enfoque ecol6-
gico en laregulacién territorial.

En 1973 se promulgd la Ley General de
Poblacién, de particular importancia para €
desarrollo regional, y a ésta le siguié la
Ley Genegra de Asentamientos Humanos
(LGAH), promulgada en 1976 y reformada
en 1981 y 1983, la cual establecio un sistema
nacional de planeacion urbana y con dla
inici6 la etapa de planificacion urbano-
regional institucionalizada (Garza, 1996); en
el marco de esta ley se elaboraron e imple-
mentaron los llamados ecoplanes, con los
gue se buscaba integrar la planeacion urbana
con la planificacion ambiental y extender ésta
hacia las é@reas no urbanas. Esta ley también
congtituyé el fundamento que dio pie
a concepto de ordenacién del territorio, a
incluir e OT de los asentamientos humanos,
entendido en términos de:

... proceso de distribucion equilibrada y
sustentable de la poblacion y de las acti-
vidades econémicas en €l territorio nacio-
nal, tendiente amejorar el nivel y calidad
de vida de la poblacién urbana y rura
(Ley General de Asentamientos Huma-
nos, D.O.F., 26 de mayo de 1976).
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La Ley Generd de Asentamientos Huma-
nos (LGAH) establece que la planeacion y
regulaciéon del OT estara a cargo, de manera
concurrente, de la Federacion, las entidades
federativas y los municipios En este contex-
to, en 1978 se formulé & primer Plan Na
ciona de Desarrollo Urbano, € cud, a igual
gue los subsiguientes, tuvieron como objeti-
vo lograr una distribucién méas equilibrada
de los asentamientos humanos y las activi-
dades econdmicas mediante medidas ten-
dientes a contrarrestar la concentracion de la
poblacién en las tres principales ciudades del
paisy aimpulsar € crecimiento econémico y
demogréfico de las ciudades medias (Garza,
1996).

En 1993 s expidio la Ley de Planeacion,
con € fin de programar € desarrollo nacio-
nal y coordinar la participacion sectoria en
dicho desarrollo (D.O.F., 5 de enero de 1983).
A partir de entonces, € gobierno federal se
obliga a elaborar € Plan Naciona de Desa
rrollo, que es & programa que sirve de guiaa
las acciones econdmicas, socides y territo-
riales de su mandato.

Otra situacion que marcara un hito en la
planificacion territorial integral en € pais es
gue, como resultado del incremento de la
conciencia socid ante los problemas am-
bientales y los derivados del mango irra-
cional de los recursos naturales, en 1982 fue
aprobada la Ley Federal de Proteccion a
Ambiente, en la que aparecid, por primera
vez, € concepto de ordenamiento ecoldgico,
con € cud se fortalecié la vision de la plani-
ficacion con un enfoque integral. Al afio s-
guiente se introdujo en la Constitucion la
proteccién ambiental y se cred la Subsecre-
taria de Ecologia.

En 19838 entrd en vigor laLey Genera del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién a Am-

biente (LGEEPA), la cua constituye € mayor
avance normativo logrado hasta € momento
en e pais en materia de politica ambiental
(D.OF., 28 de enero de 1988).

Segln la LGEEPA, € ordenamiento eco-
I6gico (OE) se define como:

.. € instrumento de politica ambiental
cuyo objeto es regular o inducir e uso
dd suelo y las actividades productivas,
con € fin de lograr la proteccion dd me-
dio ambiente y la preservacion y € apro-
vechamiento sustentable de los recursos
naturales, a partir del andlisis de las ten-
dencias de deterioro y las potenciaida-
des de aprovechamiento de los mismos
(LGEEPA, Titulo Primero, Art. 3, Frac-
cién XXIll, D.O.F., 28 de enero de 1988).

El OE es un proceso de planeacion dirigido a
evaluar y programar e uso del suelo, €
manejo de los recursos naturales en e terri-
torio nacional, para preservar y restaurar €l
equilibrio ecolgico y proteger € ambiente.

En 1996 la LGEEPA fue modificaday s
introdujeron cuatro modalidades de OE:
genera del territorio, regiona es-estatales, lo-
cdes y marinos, los cuales deben formularse
con participacion socia. También se sefida
ron las instancias y los érdenes de gobierno a
guienes compete la formulacion de las dife-
rentes modalidades del OE, asi como los
objetivos que deben cumplir dichos progra-
mas (D.O.F., 13 de diciembre de 1996). EI OE
guedd asi insertado en los planes sectoriales
y en los planes de desarrollo estatal (INE-
SEMARNAP, 2000). A partir de 1996 y hasta
2003 se habian realizado o estaban en pro-
ceso 70 ordenamientos ecoldgicos regionaes
y 23 locales.

Entre las dificultades para alcanzar € éxi-
to en la aplicacion de la politica de ordena-
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miento ecoldgico en México, destacan, entre
otros factores, la ausencia de una estrategia
integral en la gestion de los recursos natu-
raes, derivada de la dispersion y sectoriza
cion de la normatividad ambiental existente;
la incompatibilidad entre las legidaciones
federal, estatal y local, en relacion con ladis-
tribucion de competencias entre las autorida-
des de los distintos niveles de gobierno, lo
gue propicia su descoordinacion; ademés de
otros problemas mas profundos, como € he-
cho de que no es posible aspirar a un mangjo
sustentable de los recursos naturales en tanto
persistan los graves problemas socio-
econdmicos que afectan a una gran parte de
la poblacién del pais. En este sentido, €
ordenamiento ecoldgico, en su concepcion y
metodologia, privilegia e punto de vista de
lanaturaleza, sus recursosy su estado actual,
con € fin de protegerlos contra e deterioro,
conservarlos y restaurarlos, pero no profun-
diza suficientemente en €l andlisis de las cau-
sas socides y econdmicas por las cuaes
aquéllos se encuentran en una situacion de
sobreexplotacion y en un proceso acelerado
de destruccion. En tanto no se resuelvan las
causas del deterioro ambiental, para lo cual
se requiere conocer y entender claramente las
complgias relaciones entre la sociedad y la
naturaleza, y el papel que desempefia la so-
ciedad y sus actividades econémicas en la
estructura y organizacion del espacio y
en la dindmica e intensidad de las relaciones
con € medio natural, no sera posible lograr
un desarrollo sustentable. De ahi la dificultad
para concebir a ordenamiento ecoldgico co-
mo una estrategia de planificacion integral
por si sola.

Es por elo que en e 2000, y luego de que
otros paises latinoamericanos habian comen-
zado a adoptar politicas de OT, en México se

inicia la discusion sobre € tema dd OT,
como una politica concebida con un enfoque
interdisciplinario y global. Asi, en & Foro
"México 2020: Planeacion regional integral, una
visién prospectiva' realizado en febrero de ese
ano se planted, como resultado de las con-
clusiones del mismo, un proyecto de nacién
para un desarrollo equilibrado, privilegiando
la integracién de las planeaciones territorial
y sectorial, a partir de una estrategia de largo
plazo (2020), con enfoque socia, territorial,
regional y sustentable (Dugue, 2000:24). Este
enfoque fue revalidado, posteriormente, por
el Grupo Interinstitucional de Ordenamiento
Territorial (GIOT) que se formd por inicia
tiva de la Secretaria de Desarrollo Socid
(SEDESOL), € cual esta integrado, ademés,
por € Ingtituto Naciona de Edgadistica,
Geografia e Informatica (INEGI), la Secretar
ria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT, antes SEMARNAP) a través
del Instituto Naciona de Ecologia (INE) y €
Consgo Naciona de Poblacion (CONAPO).
El GIOT definido d ordenamiento territorial
como "una estrategia de desarrollo socioeco-
némico gque, mediante la adecuada articula-
cién funciona y espacial de las politicas
sectoriales, busca promover patrones susten-
tables de ocupacién y aprovechamiento del
territorio (SEDESOL et al., 2000:5; Massiris,
en Pdacio y Sanchez, 2001 y 2003).
Actualmente, € OT constituye un instru-
mento de planificacion territorial que esta
contemplado dentro del Programa Nacional
de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Te-
rritorio 2001-2006 y se ha sumado al ya exis-
tente del OE. Este Ultimo constituye la com-
ponente ambiental del OT, es decir, forma
parte de é, junto con los subsistemas socid y
econdmico. Lo anterior quiere decir que €
OT de un pais, regién o entidad territorial es

80

Investigaciones Geogr&ficas, Boletin 53, 2004



La experiencia mexicana en la elaboracion delos Programas Estatal es de Ordenamiento Territorial.

el resultado de la incidencia espacia de las
politicas ambientales, sectoriades de desarro-
llo y de mango politico-administrativo del
territorio. Por tanto, los programas de OT no
son independientes de los planes de de-
sarrollo ni de los de ordenamiento ecol 6gico,
pues a incorporar estrategias de mango
sostenible de los recursos naturales y de
preservacion de las condiciones ambientales
adecuadas para la vida humana, se convier-
ten en planes de ordenamiento y desarrollo
territorial sostenible, logréandose asi la inte-
gracion entre ordenamiento, desarrollo y
sostenibilidad. De esta forma se liga € de-
sarrollo socia y econémico con la proteccion
ambiental.

Las principales aportaciones del OE a OT
son las siguientes:

a) Es un componente fundamental del
OT. La definicion del uso del terri-
torio y laimplementacion de alterna
tivas de desarrollo territoria deben
ser evaluadas considerando los im-
pactos e implicaciones en los eco-
sistemeas.

b) Suministraa OT una sintesisy din&
mica de los ecosistemas, una valora-
cion de los principales conflictos o
potencialidades de las diferentes al-
ternativas de usos y actividades en el
marco de la sostenibilidad, previen-
do los conflictos ambientales que se
puedan generar en e futuro.

¢) Esunade las dimensiones del OT vy,
como tal, debe incorporar a éste sus
criterios conceptuales y metodol 6gi-
cos. Al mismo tiempo, asi como las
politicas del OE no pueden dedligar-
se de las politicas econémicas y

sociales que son integradas en € OT;
la politica ambiental constituye una
directriz para los programas de
OT, en virtud de que sus objetivos y
estrategias deben orientarse a de-
sarrollo territorial sostenible.

No obstante lo anterior, en la préctica,
ambos instrumentos de planificacion territo-
rial compiten entre si como resultado de que,
desde € punto de vista juridico, no existe un
cuerpo lega especifico y articulado que sirva
de soporte d OT; en este sentido, & OE le
llevala delantera a OT, pues cuenta con una
base juridica propia, esto es con € respaldo
normativo de la LGEEPA y sus reglamentos.

LOS PLANES ESTATALES DE ORDENA-
MIENTO TERRITORIAL

En México, la elaboracion de Planes Esta
tales de Ordenamiento Territorial (PEOT) es
un proceso que inicid recientemente, a partir
del aflo 2000, auspiciado por la SEDESOL
con la participacion de las entidades guber-
namentales sefialadas integrantes del GIOT,
las cuales unieron sus esfuerzos para arti-
cular un mecanismo de concertacién con los
gobiernos de los estados y €l Distrito Federa
con miras a desarrollar los PEOT, que se
vinculan con el Programa Nacional de Habi-
tat, a hacer énfasis en los procesos de metro-
polizacién y conurbacién, y en la aplicacion
de la planeacion estratégica a desarrollo
regiona (Legarrea, 2002).

Los objetivos de los PEOT son los siguien-
tes (Massiris, en Paacio y Sanchez, 2001 y
2003):

a) Consolidar agquellas formas de ocu-
pacion y aprovechamiento compati-
bles con las caracteristicas del terri-
torio.
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b) Prevenir, controlar y en su caso, re-
vertir los desequilibrios que se ob-
servan en el desarrollo del pais.

c) Propiciar patrones de distribucién de
la poblacién y de las actividades pro-
ductivas consistentes con la habita-
bilidad y potencialidad del territorio.

A través de estos tres objetivos basicos se
busca:

e La planeacion adecuada del uso
delatierra

e La distribucién espacial equili-
brada de los proyectos de inver-
sion.

e La eficiente organizacion funcio-
nal del territorio.

e La promocion de actividades
productivas.

e La promocion de mecanismos
eficientes para la provision de
servicios.

e Contribuir efectivamente a me-
joramiento constante de la cali-
dad de vida de la poblacion.

e« Asegurar la integridad y la fun-
cionalidad de los ecosistemas, asi
como el manejo sustentable de
los recursos naturales, a mediano
y largo plazos.

Para la realizacion de estos trabgos a
nivel nacional, el GIOT desarrolld, en una
primera etapa (2000), una serie de acciones
entre las cuales destacan: la adopcidon del
Modelo General Internacional, derivado tan-
to de la Cumbre de Rio, Brasil (1992) y de la
Agenda XXI, que contempla los elementos
fundamentales para desarrollar las vertientes
cientifica, politica y administrativa en la

estrategia de ordenacién del territorio, a fin
de integrar un cuerpo metodoldgico que to-
mara en consideracion las particularidades
de nuestro territorio y la informacién dis-
ponible (Legarrea, 2002). Este esfuerzo del
GIOT culmind en el desarrollo de una Guia
Metodolégica para la elaboracion de las
Fases | y Il de los PEOT, es decir, la Carac-
terizacion y los Diagnésticos Sectoriaes, y
de la definicién, por parte del Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informéa
tica (INEGI), de las especificaciones técnicas
basicas para la incorporacién de la infor-
macion estadistica y territorial derivada de
los PEOT & Sistema Nacional de Informacion
Geogréfica (SNIEG) para su enriquecimiento.
De estos trabajos se derivaron los Términos
de Referencia que proporciond la SEDESOL a
los gobiernos de los estados. Estos docu-
mentos sirvieron como marco de referencia a
las entidades federativas para iniciar el de-
sarrollo de los PEOT, lo cual ocurrié en el
transcurso del 2000.

a) La participacién del Instituto de Geo-
grafia de la UNAM

Primera etapa: 2001

En € 2001, € Instituto de Geografia de la
UNAM (IGG-UNAM) participd, a solicitud
de la SEDESOL, en la elaboracion de los
Términos de Referencia y las Guias Metodo-
l6gicas para la elaboracion de las Fases Il
y IV de los PEOT (Diagndstico Integrado,
Escenarios de Uso y Aprovechamiento del
Territorio, Modelo de Uso y Ocupacion
del Territorio y Programa de Ordenamiento
Territorial).

Como parte de las actividades de esta pri-
mera etapa, y en virtud de los distintos gra-
dos de avance de los trabgjos, de la dispari-
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dad de resultados alcanzados por los dife-
rentes estados y de la fdta de comparabili-
dad de los datos a nivel nacional, tanto por
las fuentes de datos utilizadas como por la
utilizacion de alternativas metodol6gicas
diferentes a las propuestas, se desarrollaron,
con & apoyo de la SEDESOL y del Instituto
de Desarrollo Socid (INDESOL), dos talleres
nacionales con los representantes de la
SEDESOL y de las instituciones contratantes
de los trabgjos en los gobiernos de los esta-
dos, y con participantes de las empresas con-
sultoras que realizaban los trabgjos.

El objetivo del primer taler fue propor-
cionar a las entidades federativas, las que
iniciaban e proyecto y las que llevaban al-
gun grado de avance, algunos lineamientos
generaes para la homogeneizacion y actuali-
zacion de la informacion cartogréfica y esta
distica, utilizando bases de datos nacionales,
con miras a que dicha informacién pudiera
ser de utilidad para desarrollar las fases 11l y
IV de los PEOT, y que los resultados pu-
dieran garantizar cierta continuidad a pasar
de una entidad federativa a otra, en la expre-
sion territorial de las tematicas particulares;
asimismo, los representantes de dichas enti-
dades podrian exponer sus inquietudes, asi
como los problemas que habian tenido que
enfrentar a lo largo del desarrollo de las pri-
meras fases del trabajo, para encontrar solu-
ciones conjuntas. Ademas, como parte de las
actividades relativas a taler, se construy6
una pégina web con todas las bases cartogré
ficas nacionales necesarias para € desarrollo
dd proyecto, aportadas y autorizadas por €
GIOT, divididas por estados, a las que ten-
drian acceso los representantes autorizados
de cada una de las entidades federativas
mediante una clave.

Por su parte, el objetivo del segundo taller

fue explicar la metodol ogia propuesta para €
desarrollo de las fases 11l y 1V, con € fin de
garantizar que los resultados de los trabajos
en estas fases presentaran menores dispari-
dades metodoldgicas que en las etapas pre-
vias.

Segunda etapa: 2002-2003

Posteriormente, durante e 2002 y parte del
2003, e IGG-UNAM desarrollé una Segunda
Generacion de Guias Metodolégicas, con
base en los resultados alcanzados y las ex-
periencias de las entidades federativas en la
elaboracion de sus PEOT.

Dentro de la estrategia general del Orde-
namiento Territorial, 10 ideal en € proceso
de elaboracion de la Primera Generacion de
Guias Metodoldgicas utilizadas como re-
ferencia, habria sido aplicarlas primeramente
en varios estudios de caso, considerando la
diversidad natural, cultural y econdmica de
los estados que integran € pais. De este
modo, se habrian podido detectar sus alcan-
ces y limitaciones, asi como redlizar los gus
tes necesarios para garantizar su operativi-
dad; para asi contar con documentos recto-
res findes més acabados antes de proceder a
su aplicacion en un proyecto a nivel nacio-
nal. Sin embargo, en virtud de los cronogra-
mas establecidos por la SEDESOL para la
promocion y gecucion de los trabgjos, acor-
des con los calendarios administrativos, las
guias no pudieron ser probadas y validadas
previamente alainiciacion del proyecto.

Es ad que las actividades desarrolladas
por el IGG-UNAM en esta segunda etapa de
su colaboracion con la SEDESOL, vendrian a
enriquecer las guias metodoldgicas elabora
das en la fase anterior, a partir de la expe-
riencia de haber sido aplicadas por las enti-
dades federativas, para asi contar con docu-
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mentos rectores del ordenamiento territoria
acordes con la realidad de los estados en lo
particular, y del pais en lo general, asi como
de los equipos involucrados en su elabora
ciény aplicacion.

En esta etapa se contemplaron tres grupos
de actividades: |a primera fue organizar una
reunion con representantes de las institucio-
nes gue conforman € GIOT a fin de darles a
conocer e grado de avance que llevaban los
PEOT, los problemas y perspectivas que
hasta ese momento se habian detectado, asi
como las actividades realizadas por € 1GG-
UNAM en apoyo a la elaboracion de los
PEQOT, y lanecesidad de elaborar la Segunda
Generacion de las Guias Metodoldgicas,
finAlmente, se contemplaba definir € interés
y los compromisos que asumiria el GIOT en
€l desarrollo de los PEOT a partir de ese mo-
mento.

La segunda actividad realizada fue la re-
vision de los PEOT de aquellas entidades fe-
derativas que habian concluido e proyecto o
gue llevaban algun grado de avance, con €
fin de identificar hasta qué punto las guias
eran (Utiles, s se estaban aplicando adecua
damente, s habia vacios en su contenido, s
los estados estaban alcanzando resultados
satisfactorios, con base en los objetivos de un
PEOT, v s los elaborados hasta ese mo-
mento tenian una calidad académicay técni-
ca que garantizara su utilidad y aplicabili-
dad.

Paralelamente a desarrollo de la activi-
dad anterior, se procedid a organizar un
taler, en octubre de 2002, con la participa
cion de los mismos actores de los talleres
anteriores. los representantes estatales de
SEDESOL, los de los gobiernos de los estados
gue coordinaban los PEOT y los grupos con-
sultores. El objetivo del taller fue discutir los

problemas que habian enfrentado cada uno
de los estados en € proceso de aplicacion
de las guias metodolégicas, identificar sus
alcances y limitaciones, y con base en la
experiencia, presentar alternativas metodol 6-
gicas para solucionar los problemas particu-
lares. El taler realizado suscité mucho inte-
rés entre los convocados y contd con una
participacion nutrida, asi como con una dis-
cusion constructiva. Asimismo, como resul-
tado del taler, se construyé una pagina de
discusion para el proyecto y un directorio a
nivel nacional gue fue circulado entre todos
los participantes a fin de fomentar € inter-
cambio de ideas, en particular, entre ague-
Ilas entidades que estaban enfrentando pro-
bleméticas similares, con € fin de compartir
sus experiencias en la busgueda de alterna-
tivas de solucion.

A findles del 2003, veintisiete entidades
federativas habian concluido totalmente el
proceso de elaboracion de sus PEOT: cuatro
los llevaban parciamente avanzados y una
entidad alin no lo habia iniciado.

A partir de los resultados obtenidos del
taller de octubre de 2002 y de la revision de
los PEOT hastajunio de 2003, se pudo identi-
ficar una serie de problemas de diversa
indole que sirvieron de punto de partida
para la elaboracion de una Segunda Genera
cién de Guias Metodol égicas, que fue latarea
find de esta etapa. Conviene sefidar que €
alcance espacial de las guias se circunscribe
al territorio estatal. Por €llo, desde un inicio,
el INEGI consider6 como referente de traba-
jo laescaa 1:250 000 (Legarrea, 2002), S bien
los resultados plasmados en los informes
estatales deben adecuarse a escalas no nece-
sariamente uniformes para las 32 entidades
gue componen a la Federacion, dada la hete-
rogeneidad en extension de los estados del
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pais. También se busca que la escaa pro-
puesta arriba mencionada permita, tanto la
integracion a niveles mesorregionales como
condtituir la base referencia para estudios de
mayor detalle, siempre considerando los
limites de las unidades definidas a dicha
escala. Sin embargo, los acances de estas
guias tienen como contexto exclusivamente
el dmbito estatal.

Asimismo, es necesario insistir en que €
Ordenamiento Estatal del Territorio debe
concebirse como un proceso que debe ser
permanente y continuo. Los territorios no
son, de ninguna manera, estaticos, sino por €
contrario, son dindmicos, y en la medida de
e dinamismo debe contemplarse la cons
tante renovacion de las acciones a tomarse en
cada entidad estatal en materia de ordena
miento. La adecuacién de las guias originales
es, finamente, el resultado de considerar este
conjunto de factores.

DIAGNOSTICO, PROBLEMATICA Y
PERSPECTIVAS EN LA ELABORACION
DE LOS PEOT

Con € fin de contar con la mayor cantidad
de elementos para poder entender los al-
cances y las limitaciones en € desarrollo de
este programa a nivel nacional, a continua-
Cidn se destacan los principales problemas
gue ha enfrentado la elaboracién de los
PEOT.

En primer lugar, habria que diferenciar
entre los problemas de carécter general o glo-
bal que afectaron atodo € proceso, y los pro-
blemas puntuales o especificos que tuvieron
gue enfrentarse en cada una de las etapas del
OT.

Entre los problemas generales destacan
los siguientes:

1. La carencia de un marco legislativo adecuado
en e momento de inicio del programa y de un
Acuerdo Nacional para €l desarrollo delos PEOT.

El OT es una palitica integral del Estado
gue se expresa mediante planes y programas,
los cuaes constituyen su principal instru-
mento. Este proceso debe estar sustentado en
un marco legidativo ad hoc en & cua quede
establecido su caracter de politica integral, se
definan los conceptos, los objetivos, las
competencias y la organizacion institucional
regquerida para articular a conjunto de orga-
nismos participantes, a fin de garantizar
la fluidez interinstitucional de informacion,
complementacion de acciones y coordinacion
estrecha requerida para la elaboracion de los
planes (Gomez Orea, 2001).

En d caso de México, € marco legidativo
del OT no existe como tal, como ya se sefia
laba antes; el OT se sustenta en un conjunto
de leyes referidas a los distintos sectores que
se pretende aglutinar en este proceso (Ley de
Planeacion, Ley Orgénica de la Adminis
tracion Plblica Federal, Ley Generd de Po-
blacion, Ley Genera de los Asentamientos
Humanos, Ley General del Equilibrio Ecol6-
gico y Proteccion a Ambiente, Ley de Infor-
macion Estadistica y Geogréfica, entre otras).

A esto hay que anadir que la politica de
OT no surgio como una iniciativa del poder
gecutivo sino de una secretaria de Estado,
la SEDESOL, la cua dio como resultado la
integracion del GIOT que construyé los ci-
mientos del proceso, conformado por € mar-
co conceptua y metodolgico basico a partir
del cual dariainicio € programa a nivel na
ciona con la participacion de los gobiernos
estatales.

Por otra parte, € programa se echd a an-
dar en un momento de cambio de adminis-
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tracién, pues comprendia el afio find del go-
bierno del presidente Zedillo (1994-2000),
y los tiempos disponibles sblo permitirian
dar inicio a la primera etapa del proyecto, y
representaban serias limitaciones para el de-
sarrollo de un conjunto de actividades indis-
pensables para que el programa se desarro-
[lara con éxito, entre las cuales destacan:

a) La suficiente discusién sobre la conceptua-
lizacion tedrico-metodol 6gica del OT.

b) La elaboracion de una guia metodol6gica
que, desde un principio, considerara todas
las fases del OT y que pudiera ser probada
previamente al inicio del programa.

¢) La elaboracion de un padréon de consul-
tores cuya capacidad técnica para acometer
este tipo de proyectos hubiera podido ser
avalada previamente por un comité de ex-
pertos.

d) A partir de la guia metodoldgica, la pre-
paracion de unos términos de referencia para
que los estados pudieran iniciar el proceso de
licitacion de los PEOT.

€) La convocatoria a los gobiernos de las
entidades federativas y a las instituciones
relacionadas con la planeacion sectoria y te-
rritorial a nivel federal y estatal, para esta-
blecer un Acuerdo Nacional para el OT y un
compromiso para iniciar este programa, pre-
viamente a su realizacion.!

Precisamente la fdta de un Acuerdo Na-
cional para el OT como antecedente de todo
el programa, tuvo influencia en la actitud
asumida por algunos gobiernos estatales de
concebir a los PEOT como eventos puntua-
les y aislados, y no como una estrategia de

planeacion integral que articula a todas las
politicas estatales y que queda enmarcada en
una politica nacional de iniciativa federa;
esto influyé en las diferencias en cuanto al
interés que demostraron los gobiernos esta-
tales en €l desarrollo del programa.

2. Los tiempos administrativos en que seda inicio
al programa a nivel nacional y los tiempos y
presupuestos disponibles para el desarrollo del
proyecto.

Como ya se sefialaba, @ factor tiempo fue
fundamental en la organizacion y desarrollo
del programa, y su insuficiencia para redlizar
las digtintas actividades ya mencionadas
tuvo consecuencias diversas:

a) Lainsuficiente discusion del marco con-
ceptual y tedrico-metodoldgico del OT
impidi6 establecer los limites, las dife-
rencias y la complementariedad con €
Ordenamiento Ecolégico; la fdta de clari-
dad a respecto, fue un problema recu-
rrente durante la elaboracién de los
PEOT, que se reflgé en lo siguiente:

e Algunos estados no estuvieron
de acuerdo en elaborar su PEOT
por contar ya con € Plan de
Ordenamiento Ecolégico Territo-
ria (POET).

e Otros estados elaboraron €
PEOT siguiendo la metodologia
del POET, sesgando & contenido
del mismo hacia los aspectos
ambientales.

a) La imposibilidad de probar las guias
elaboradas en algunos casos piloto, previa-
mente a su aplicaciéon a nivel naciona, a fin
de redizar los gjustes necesarios para garan-
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tizar su aplicabilidad y operatividad, trgo
consecuencias diversas de las cudes se
comentara con mayor detalle més adelante.
A lo anterior habria que agregar que entre la
guiadelasfases| y Il y ladelasfassslil y IV
(Primera Generacion) hubo una ruptura me-
todolégica, en virtud de que ambas fueron
concebidas por distintas instituciones.

b) La convocatoria para la iniciacion de la
primera etapa de los PEOT se dio a conocer
antes de tener totalmente concluidas las
guias, por lo que los términos de referencia
no coincidieron totalmente con ellas, en
cuanto a los productos solicitados a los
consultores. Lo anterior repercuti6 en conflic-
tos entre éstos y las instituciones contratantes
por parte de los gobiernos de los estados, a
momento de entrega de los productos fina
les.

¢) Los periodos disponibles para la elabora-
cion de los PEOT fueron desiguales para las
entidades federativas. En primer lugar, los
tiempos para € desarrollo del programa tu-
vieron gque adaptarse a los tiempos adminis-
trativos. En segundo lugar, no todas las enti-
dades iniciaron sus proyectos en periodos
similares. Esto marco una diferencia en la
disponibilidad de tiempo para €l desarrollo
de un trabgjo de calidad en cuanto a la in-
formacion utilizada, y a su andlisis e inte-
gracion en e documento final. Ademas, las
entidades que iniciaron primero e proceso
no contaron con agunas bases de datos
actualizadas (censos de poblaciéon y censos
econdémicos), lo cual motivd que, no obstante
haber terminado las dos primeras fases del
PEQT, tuvieran que redlizar una etapa de
actualizacion de la informacién que no esta-
ba especificada en e convenio firmado.

a) Por otra parte, fue una quea recurrente
por parte de los participantes, que los presu-
puestos disponibles para la elaboracion de
los PEOT no fueron suficientes para realizar
las actividades que implicaba la elaboracién
de un trabgjo de calidad. En este sentido,
para comenzar la primera etapa del progra-
ma, la SEDESOL aportaria una cantidad
semilla a cada estado, la cua seria comple-
mentada por una aportacion similar por
parte de los gobiernos estatales.

3. Lafalta de implementacion de una estrategia de
seguimiento en la elaboracion de los PEOT
estatales por parte del GIOT, con €l fin de garan-
tizar una aplicacion uniforme dela metodologia.

A nivel estatal, se integraron los llamados
Comités Estatales de OT con la participacion
de los delegados estatales de las institucio-
nes integrantes del GIOT, asi como de las
demés dependencias estatales de planeacion
y las relacionadas con los distintos sectores
involucrados en e OT. Ante estos comités,
las empresas consultoras rendian periodi-
camente informes parciales sobre los avances
del PEOT, hasta culminar con € informe
fina. Sin embargo, estos grupos carecian de
una experiencia previa en la supervision
de proyectos similares, por lo tanto, € se-
guimiento que dieron a proceso no fue €
apropiado para garantizar la caidad y la
utilidad de los resultados finales entregados
en cuanto a contenido y forma. Para lograrlo,
se hubiera requerido de la implementacion
de estrategias y mecanismos adecuados por
parte del GIOT, concertados primeramente a
nivel central, para luego aplicarlos a las enti-
dades federativas. En esto influy6 también la
carencia de cuadros técnicos capacitados en
los gobiernos de los estados, en las delega
ciones estatales de la SEDESOL y del resto
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del GIOT, para redizar la evaluacion técnica
de los resultados parciales y finaes presen-
tados por los grupos consultores.

4. La diversa composicion y la heterogénea
calificacion profesional y técnica de los grupos de
consultores a quienesfue encargado €l desarrollo
de los trabajos por las distintas entidadesfederati-
vas.

La complejidad de los proyectos de OT en
sus distintas fases, requiere contar con cua
dros cientificos y técnicos capacitados para €
andlisis, la interpretacion y la agregacion y
sintesis adecuada de la informacion, a fin
de dar un soporte académico a las fases de
caracterizacion y diagnésticos sectorides y a
diagnostico integrado. Sin embargo, la eva
luacion de los resultados obtenidos reflga, en
primer lugar, una capacidad técnica 'y cien-
tifica heterogénea en los grupos consultores
gue desarrollaron los PEOT estatales. Asi
como hubo PEOT que alcanzaron resultados
muy satisfactorios, otros no cubrieron los
reguerimientos minimos, y en algunos otros
casos, ante e fracaso en los resultados
obtenidos en la primera etapa del trabgo,
hubo que sustituir a grupo consultor inicial
por otro en la segunda etapa, € cua tuvo
gue solucionar las deficiencias de la etapa
anterior, antes de desarrollar las fases pos-
teriores.

Asimismo, la estructura interna de los
PEOT reflga la especializacion de los consul-
tores hacia € interior de los equipos de tra
bajo. Asi, fue coman & desequilibrio interno
en e contenido de los trabgjos, en particular
en las primeras dos fases, tanto al interior de
cada subsistema como entre los distintos
subsistemas, y €llo fue consecuencia de la
composicion interna y de la predominancia
de algun tipo de profesionistas (p.e. arquitec-

tos urbanistas, economistas o bidlogos).

5. Lasdiferencias en cuanto a la disponibilidad de
bases de datos cartograficas y estadisticas a nivel
nacional, actualizadas, suficientesy de buena ca-
lidad.

El proceso de OT requiere de la dispo-
nibilidad y mango de gran cantidad de
informacion espacializada, sistematizada y
de buena calidad, que pueda ser organizada
en bases de datos que se integren a un SG
para hacer eficiente su almacenamiento, pro-
cesamiento, andlisis y sintesis con fines de
planeacion. Al mismo tiempo, para e de
sarrollo de un programa a nivel nacional, las
fuentes de informacion y su nivel de desa
gregacion debe ser e mismo para todo €
pais, a fin de garantizar la continuidad
geogréfica de un fendmeno més ala de las
fronteras estatales, asi como también su com-
parabilidad entre estados y su integracion en
niveles superiores como e mesorregional y
el nacional.

Sin embargo, para € desarrollo del pro-
yecto no hubo la homogeneidad deseada en
las bases de datos empleadas, pese a que se
establecié un compromiso con & GIOT de
aportar a cada estado un paguete basico
de informacién estadisticay cartogréfica pro-
cedente de bases nacionales para e de
sarrollo de los proyectos. Por su parte, €
INEGI, a asumir la responsabilidad del
Secretariado Técnico de Normas en materia
de informacion geogréfica y definir los
"Lineamientos Técnicos Bésicos' para € de-
sarrollo de los PEOT, establecid con precision
los estdndares y normas que tendrian que
cubrir todos los productos resultantes en
formato impreso y digital, es decir, tanto los
documentos y diagramas, como las bases de
datos georreferenciadas y la cartografia re-
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sultante del proyecto (véase Anexo técnico
nimero 2, del Acuerdo de Coordinacion
INEGI-Gobierno de los estados), con las cua
les se dlimentaria y enriqueceria € Sistema
Naciona de Informacion Geogréfica (SNIG)
parael OT (Legarrea, 2002). Algunos estados,
por di-versas razones, no firmaron e conve-
nio correspondiente con e INEGI y prefirie-
ron utilizar bases proporcionadas por los
gobiernos estatales.

Todos los problemas globales sefidlados
repercutieron en la diversa calidad de los
resultados alcanzados en los PEOT con fines
de su aplicacién por las entidades federa-
tivas, y en la imposibilidad de agregar y
articular los resultados a proyectos de carac-
ter més integral, como los Estudios Mesorre-
gionales para el Ordenamiento Territorial.

Entre los aspectos positivos que es impor-
tante destacar a nivel general sobre € de-
sarrollo de este programa cabe sefialar los
siguientes:

1.Laposibilidadquetienecadaentidadfeder ativa
decontar coninformacionbasicasobresuterri-
torio,recursosnatural es,poblaciényeconomia.

Luego de que muchos de los estados no
contaban con informacion basica para la
planeacion, como resultado de este progra-
ma lograron integrar bases de datos tabula-
res y cartogréficas para distintos periodos,
gue requieren de una actualizacion perma-
nente y que pueden ser utilizadas con dife-
rentes finalidades. Este solo hecho es recono-
cido por muchos estados como e principa
aporte de los PEOT.

2. La identificacion del valor de los PEOT como
instrumentos para la planeacién y la toma de
decisiones, reconociendo su caracter flexible y su
necesidad de mantenerse como un proceso conti-

nuo.

En general, hubo una toma de conciencia
de la importancia del trabgjo realizado y su
valor, y de la necesidad de crear los mecanis-
mos legales adecuados afin de lograr € ava
para e PEOT por parte de los congresos
locales, y asi garantizar su aplicacion; tam-
bién hubo un reconocimiento de que € OT
No es un proceso que termina con la ea
boracion del PEOT, sino que se trata de un
documento que hay que estar revisando y
gusfando periédicamente, que requiere de
un seguimiento y, por ende, de implementar
mecanismos y estrategias para su gestion; y
finalmente, las entidades tomaron conciencia
de que € OT es un proceso de carécter per-
manente y continuo.

3.Laidentificaciondel anecesi daddeconfor mar
gruposespeci alizadosesel temaentodasl asenti-
dadesfederativas.

Con base en la experiencia obtenida de
este primer gercicio de elaboracion de PEOT,
Se reconocio a nivel central y estatal que, por
una parte, se necesita conformar un padron
de grupos consultores competentes acadé-
mica y técnicamente para redizar este tipo
de trabgjos, y a nivel de los gobiernos de los
estados, también se requiere integrar grupos
especializados y capacitados en € tema, a fin
de desarrollar funciones de evaluacion de es-
tos proyectos y de dar seguimiento a la apli-
cacion de los PEOT una vez aprobados por
los congresos locales.

4. El reconocimiento de la necesidad de lograr una
articulacion intersectorial que garantice € logro
de los objetivos del PEOT.

En este mismo orden de ideas, se tomod
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conciencia de que la planeacién territorial es
un proceso integral en € cua convergen
distintos sectores que tienen que ver con los
subsistemas natural, socia, econémico y
urbano-regional, con un marco juridico e
institucional adecuado. Ello seria importante
para garantizar € adecuado y necesario flujo
de la informacion entre los distintos sectores
y con elo se evitaria la duplicaciéon de es
fuerzos y gastos, y la generacion de acciones
sectoriaes contradictorias entre si y opuestas
alos objetivos del OT.

A continuacién se detallan los problemas
particulares identificados en las distintas
fases de los PEOT.

Fases | y 11. Caracterizacion y diagnésticos
sectoriales.

1. Ausencia o fdta de actuaizacién de la
informacién utilizada en algunos temas.

En este sentido, falté integrar informacién
suficiente y actualizada para llevar a cabo €
andlisis y sintesis de algunas problemaéticas.
Asimismo, la fata de tiempo también difi-
cultd la revision bibliografica de otras fuen-
tes diferentes a las consultadas y de trabajos
previamente elaborados sobre |os temas.

2. Escda de representaci én base 1:250 000.

Dada la heterogeneidad que presentan las
entidades federativas en cuanto a su exten-
sion territorial, la escala 1:2250 000 no fue la
mas adecuada como escala fina de represen-
tacion para los casos extremos (los estados
mas grandes y los mas pequefios).

3. Las guias metodologicas no abordan €
andlisis de algunos temas que son impor-
tantes para algunos estados: las caracteris-
ticas del litoral, la zona marina'y su platafor-

ma continental, la pesca, la energia (petréleo
y electricidad), los problemas especificos de
las zonas fronterizas.

Estos aspectos constituyen verdaderas
omisiones de las guias metodolégicas, y s
bien hubo estados que no los consideraron
pese a su importancia, otros si abordaron
algunos de dlos, aungue de manera super-
ficid.

4. Discontinuidad espacia en la cartografia
temética de referencia

Como ya se sefid6 en e apartado sobre
problemas generales, la principal consecuen-
cia de la no utilizacion de bases de datos na
cionales en todos los estudios estatales o de
la inadecuada aplicacién de las metodolo-
gias, fue que la cartografia de entidades veci-
nas, para un mismo tema, no tiene continui-
dad espacial.

5. Diversidad de criterios en limites politico-
administrativos entre estados y municipios y
discrepancia entre € marco politico y €
marco geoestadistico en la representacion e
interpretacion de los fenébmenos.

Un problema que se manifesté comun-
mente durante el desarrollo del proyecto y
gue también se reflg6 en la decision sobre la
cartografia base a utilizar, fue e problema de
limites entre entidades vecinas. Algunas enti-
dades estuvieron en desacuerdo en utilizar
la cartografia del INEGI, en particular la
cartografia geoestadistica que se aplica para
vaciar la informacién socia y econémica a
nivel municipal, en virtud de que los limites
municipales y estatales que mangja no coinci-
den con los limites reales. Estas situaciones
también obstaculizaron la posibilidad de

90

Investigaciones Geogr &ficas, Boletin 53, 2004



La experiencia mexicana en la elaboracion delos Programas Estatal es de Ordenamiento Territorial.

integrar la informacion socioeconémica en €
NIG.

6. Incompatibilidad de datos multitempora-
les derivados de cambios politico-
administrativos.

Los cambios en e nimero de municipios
gue han experimentado algunas entidades
federativas, representaron obstéculos para
redizar andisis diacrénicos de la informa
cion estadistica con € fin de reconstruir la
dinamica de los fendmenos, particularmente
los socides y econdmicos.

7. Empleo de fuentes de datos diversas.

En los problemas globales, ya se sefialaba
gue uno de los principales, en particular en
aquellas entidades que no firmaron un con-
venio con € INEGI, fue que no emplearon las
bases de datos nacionales, sino que recurrie-
ron a la informacion contenida en los archi-
vos de los propios estados, con las conse-
cuencias ya comentadas.

8. Nivel de agregacion de los datos utiliza
dos (incluso generados por una misma insti-
tucion).

En algunas entidades federativas no se
pudo contar con datos a nivel municipal para
el andlisis de algunos temas (por gemplo, la
agricultura), sino que éstos fueron agrega
dos por grupos de municipios, y en algunos
casos, € nivel de agregacién no permite rea
lizar un andlisis adecuado a la escala de refe-
rencia para esta clase de trabgjos.

9. La inclusién en estas primeras fases, de
temas referentes a la fase de integracion que
es posterior, conforme a marco metodol6-
gico.

Egte problema es una consecuencia del
disefio de la estructura de la Primera Gene-
racion de Guias Metodol égicas para las fases
I y Il, de caracterizacién y diagnostico sec-
toriales.

10. La aplicacion de métodos alternativos
diversos.

Algunas entidades no respetaron lo sefia-
lado en los términos de referenciay las guias
metodol Ogicas para abordar algunos temas y
utilizaron metodologias aternativas. Sin em-
bargo, el mayor problema al respecto es que
en la mayoria de los casos no se fundamenté
el empleo de otras opciones metodol égicas,
ni tampoco se explicaron éstas en lamemoria
técnica

11. La fdta de claridad metodolégica de las
guias en algunos temas.

En algunas ocasiones, la razén por la cua
no se siguié la metodologia incluida en las
guias para €l tratamiento de algunos temas,
fue lafdta de claridad en la exposicion de la
misma, que facilitara su comprension.

Faselll. Prospectivay construccion de escenarios.

1. Las dificultades para disponer de personal
capacitado (por gemplo, facilitadores) en téc-
nicas de planeacion estratégica para la reali-
zacion de los taleres respectivos y, en conse-
cuencia, la falta de métodos adecuados para
la evaluacion de los resultados de los talleres.

La fase Ill requeria la organizacion de va
rios talleres de discusion con la participacion
de los diversos actores sociales, con € obje-
tivo de establecer consensos. Dichos talleres
necesitaban ser dirigidos por facilitadores ca-
pacitados en técnicas de planeacion estraté-
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gica, y & no contar con dicho personal fue la
principal dificultad para sintetizar y evaluar
de manera adecuada los resultados aporta-
dos por los taleres, con miras a su utiliza-
cion Gptima en la dltima etapa.

2. Los problemas inherentes a la participa
cion de actores estatales (complgjidad locd
parallegar a consensos).

Para que un PEOT pueda ser aplicado,
requiere la participacion de los diversos acto-
res sociales involucrados en e uso, ocupa
cion y aprovechamiento del territorio para su
legitimacion, particularmente en la elabora-
Cion de escenarios y en € disefio de la ima
gen objetivo y el modelo de uso y ocupacion
del territorio, de ahi que se requiera imple-
mentar e instrumentar los mecanismos ade-
cuados para favorecer la discusion y la con-
certacion social.

Al respecto, algunas entidades se enfren-
taron a problemas de este tipo, en particular
en aquellos casos que presentan una comple-
jidad local y una importante conflictividad
socid. En otros casos, se observd que los
gobiernos estatales no propiciaron la partici-
pacién socid en € proceso, pues las estrate-
gias, acciones y metas del PEOT fueron pro-
ducto de programas previamente elaborados
por dichos gobiernos, con base en su propio
interés y e de algunos agentes sociaes di-
nes.

3. Las limitaciones derivadas de las defi-
ciencias arrastradas de las etapas anteriores.

La tercera fase de PEOT se apoyd en los
diagndsticos sectoriales e integrado, produc-
to de las fases anteriores, de ahi que s di-
chas fases presentaban deficiencias y omi-
siones, éstas se reflgjaron en la calidad de la

informacién que se tomé como punto de par-
tida para € desarrollo de los taleres de
prospectiva y, por ende, en los resultados
de dichos gercicios.

Fase IV. Modelo de uso y ocupacion del territorio
yelaboraciondel programa.

4. Las dificultades técnicas (formativas) para
lograr plasmar en mapas-sintesis e modelo
de uso y aprovechamiento del territorio, y €
modelo de ocupacion del territorio, y para
concretar, como resultado fina del estudio,
el programa de ordenamiento territorial con
todos sus elementos constitutivos.

En esta etapa se reflgd nuevamente la
fdta de experiencia y de capacidad técnica
de algunos de los grupos consultores que
participaron en esta fase del proyecto. Uno
de los problemas recurrentes a lo largo del
desarrollo del programa fue la dificultad en
e mango de lenguge cartogréfico como
medio de expresion gréfica de los resultados
dd andlisisy la sintesis de los fendmenos. El
otro problema fue que la elaboracion del pro-
grama requeria de profesionistas con expe-
riencia en e disefio de politicas, estrategias,
acciones y demas elementos que integran un
documento de esta naturalezay que implican
el mango de conocimientos y herramientas
técnicas de planeacion.

Las consecuencias de todos los problemas
expuestos, en los PEOT entregados por las
entidades federativas son las siguientes:

1. Heterogeneidad de resultados en cuanto a

e Cumplimiento de los términos
de referencia y la guia metodol 6-
gica

e Escdas de representacion de re-
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sultados finales.

» Formatos gréficos y empleo dd
lengugje cartogréfico (ausencia
de elementos cartograficos bési-
C0S).

e Informaciébn manegada (ausen-
cia, insuficiencia, actualizacion;
redundancia, repeticion).

*  Profundidad en € tratamiento de
los temas (insuficiencia, desequi-
librios; escasa consulta bibliogré
fica).

* Andlisiseinterpretacion de lain-
formacién estadistica y cartogr&
fica mangjada.

* Métodos aplicados.

» Formato de presentacion y orden
seguido en los informes escritos.

e Organizacion de la informacion
entregada en formato digital.

* Presentacion de metadatos de la
cartografia (ausencia o deficien-

cia).

2. Dificultades o imposibilidad de agrega
cién e integracion de la informacion cartogra-
fica a niveles superiores (escala mesorre-
gional y naciona).

3. Omision de temas en los Términos de
Referencia y en las Guias Metodol6gicas que
repercutieron en los resultados finales.

CONS DERACIONES FINALES

La agudizacién de los desequilibrios econé-
micos y sociales a nivel local, regional y
nacional, y sus relaciones con e estado de
deterioro ambiental, la sobreexplotaciéon de
los recursos naturales mas dla de su capa
cidad de renovacion o de las condiciones
para alcanzar un desarrollo sustentable, ha

conducido, en € caso de México, a una toma
de conciencia de que las soluciones a estos
problemas tan compleos, que tienen su
expresion dltima sobre € territorio no se
encuentran a través de estrategias y acciones
de carécter sectorial. La naturaleza, la socie-
dad y la economia interactlan y establecen
un complgo sistema de relaciones que se
reflgan en e espacio en los patrones de
distribuciéon de las estructuras organizadas
construidas por e hombre, en sus inte-
racciones funcionales y con el medio natural,
y en la dindmica a que han estado sometidas
alolargo de su evolucion.

En este contexto, € objetivo central del
OT es configurar, en € largo plazo, una es-
tructura territorial que organice, armonice y
administre la ocupaciéon y aprovechamiento
del espacio, a fin de lograr un desarrollo
humano econdmicamente viable, socialmen-
te justo, ecolégicamente sostenible y espa-
cidmente equilibrado; busca trascender la
vision sectorial por una vision integral, que
articule las politicas sociales, econémicas,
culturales, ambientales, mediante la partici-
paciéon concertada de todos los agentes po-
liticos y sociaes involucrados en la proble-
maética territorial del espacio sujeto a ordena-
miento a través de la coordinacion institucio-
na vertical, horizontal y temporal; pretende
incorporar la cultura de la planeacion a todos
los &mbitos de la administracion que tienen
relacién con € territorio, de manera que €
OT se convierta en un proceso continuo y
flexible.

En & caso de México, la incorporacién de
las politicas de OT es un fenébmeno reciente
pero también necesario, que se hainiciado a
escala estatal, mediante la elaboracion de los
PEQT, etapa que esta a punto de culminar.
En este gercicio, € Instituto de Geografia de
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la UNAM ha tenido la oportunidad de par-
ticipar muy cercanamente, junto con e Gru-
po Interinstitucional de OT, através del dise-
fio y validacion de las Guias Metodol 6gicas a
lo largo del desarrollo de los PEOT, de mane-
ra que éstas se han ido adecuando paulati-
namente; sin embargo, a igua que & OT, €
perfeccionamiento de las guias y su adapta-
cion a las condiciones del pais en materia de
disponibilidad de informacién suficiente,
completa y veraz a las escalas regiona vy
nacional, tiene que ser un proceso continuo
y permanente.

Actualmente, € Programa de OT ha ini-
ciado una nueva etapa en la cua también
participa € IGG-UNAM, que incluye € de-
sarrollo de los estudios en la escala mesorre-
gional. En esta fase cobra un interés especial
la discusion recientemente iniciada con la
participacion de las instituciones generado-
ras de informacion de distinta naturaleza a
nivel nacional, sobre € disefio y aplicacion
de indicadores para caracterizar los distintos
subsistemas que conforman € territorio:
natural, social, urbano-regiona y econémico,
con fines de ordenamiento. Sin embargo, es
necesario seflalar que existen varias tareas
pendientes, pues mientras no se llegue a un
Acuerdo Nacional y a un proyecto de nacion
en materia de desarrollo territorial y se es
tructure una base juridica especifica que sir-
va de soporte a la politica de OT, dificilmente
lograra su consolidacién y su reconocimiento
como una politica integradora y global de
carécter naciona a la que deberan enlazarse
todas las politicas sectoriales. Otra cuestion
que también habrd que ser abordada y re-
suelta es la articulacién y armonizacion entre
la politica ambiental del OE y ladel OT, que
actualmente compiten entre si por su ambito
de accion, por la ventgia que le da a OE

contar con un marco juridico propio, con
todas las implicaciones que conlleva para el
pais el contar con dos instrumentos de plani-
ficacion territorial.

Finamente, es fundamental destacar la
importanciay € esfuerzo que ha significado,
en e desarrollo de todo este proceso, desde
su arranque hasta la culminacion de los
PEOT, y actualmente en la discusion sobre
los indicadores para € OT, la coordinacion
interinstitucional, representada por las cua
tro dependencias que, encabezadas por la
SEDESOL, se dieron ala tarea de construir e
basamento para promover y eecutar los
trabgjos, 1o cua marca un hito en la historia
de la planificacidn territorial en este pais, ya
que puso de manifiesto, a través de este pri-
mer gercicio para la Ordenacion del Terri-
torio, que dicha coordinacion es posible e
indispensable y que se tiene que ampliar a
otras instituciones que manejan informacion
espacia y que tienen injerencia en la planea-
cion del uso de espacio y en la gestion
territorial.
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