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Introduccion

En el presente siglo, el ordenamiento territorial se ha configurado como una politica para
coadyuvar a la solucién de los problemas territoriales que se presentan en México. Los
primeros ejercicios se derivaron del impulso de la Secretaria de Desarrollo Social, la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, el Instituto Nacional de Ecologia (hoy
INEEC) y la Universidad Nacional Autonoma de México, instituciones que generaron los
instrumentos base para elaborar los primeros programas de ordenamiento territorial de
diferentes entidades federativas y que conté con la participacion de las universidades
estatales.

Hoy dia, este modelo de desarrollo esta reconocido como politica publica e instrumento de
planeacion en la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano, que entro en vigor noviembre de 2016.
De acuerdo con los tedricos latinoamericanos del ordenamiento territorial, éste tiene
diferentes significados, es una categoria analitica, una politica, un instrumento de
planeacion y un modelo de desarrollo que, en términos muy generales, se enfoca a la
ocupacion y utilizacién racional del territorio.

El ejercicio de integrar esta Antologia tuvo como finalidad el generar un documento soporte
para la revision de los contenidos basicos de la unidad de aprendizaje, por tanto incluye
materiales para las cinco unidades tematicas. Antes de cada escrito, se presenta una breve
entrada al contenido, asi como algunas preguntas que ayudan a realizar una revision guiada,
que a criterio del o la docente pueden dar pauta a integrar reportes analiticos.



Contenido del programa

El plan de estudios de la Licenciatura en Administracion y Promocion de la Obra Urbana,
registré una reestructuracion en el 2015, en la cual se incluye al Ordenamiento Territorial
como uno de los temas en la estructura curricular, en consideracion de esto, dentro del area
de Urbanismo se incluye la unidad de aprendizaje Proyectos de Ordenamiento Territorial,
cuyo objetivo es:

Analizar los elementos de la estructura urbana, el espacio vital, los asentamientos
humanos, el medio fisico urbano, el sentido dinamico e interactivo de los geo-sistemas
que componen la unidad territorial y el analisis espacial, asi como los modelos
conceptuales como base para proponer la estructuracion de rutas criticas o sistemas
operativos para la generacién de escenarios que apoyen la toma de decisiones en
materia de Ordenamiento del Territorio tomando en cuenta aspectos naturales,
econdmicos y sociales. (UAEMéx, 2015, p. 4)

La estructura tematica esta organizada en cinco unidades que son:

Unidad 1. Conceptos, origenes, fundamentos y principios del ordenamiento
territorial

Objetivos: Analizar los conceptos, origenes, principios y fundamentos del ordenamiento
territorial.

Contenidos:
e Concepto de territorio
e Conceptos de ordenamiento territorial
¢ Origen y evolucion del ordenamiento territorial
¢ Fundamentos y principios
o Nueva geografia econdmica
o Desarrollo con enfoque territorial
o Marco juridico que sustenta al ordenamiento territorial




Unidad 2. Analisis tedérico del territorio

Objetivo: Conocer el proceso de urbanizacion analizado bajo diferentes corrientes
tedricas.

Contenidos:
Estructuralismo
Funcionalismo
Escuela Ecolégica de Chicago (Daniel Burnham)
e El urbanismo a partir de la Revolucién Industrial
e Brodacre city de Frank Lloyd Wright
e Carta de Atenas
Ciudad Jardin Horizontal
e Ebenezer Howard
Welwin, Inglaterra
Letchworth Garden City
Ciudad Jardin Vertical
e Charles-Edouard Jeanneret (Le Corbusier)
Chandigard, India
Plan Obus, Argel
Plan Voisin, Paris
e Lucio Costa y Osca Niemeyer
Brasilia, Brasil
Ciudad Lineal
e Kenzo Tange
Plan de la Bahia de Tokio, Jap6n
Ciudades verticales
e Arthur Erickson
Vancouver (1955)
Ciudades ortogonales
e Pierre Charles L'Enfant
Washington DC
e New York, USA, (Commissioners' Plan, 1811)

e Canberra, Australia

Ciudades satélites

e Mario Pani
Ciudad Satélite, México




Unidad 3. Metodologias de Ordenamiento territorial

Objetivo: Examinar las metodologias disponibles de ordenamiento territorial.

Contenidos:
Metodologias basicas
¢ Metodologia SEDATU
Estatal
Regional
Municipal
e Metodologia SEDESOL
e Metodologia SEMARNAT
Ordenamiento y participacion social

Unidad 4. Experiencias en ordenamiento territorial y analizar las aplicaciones
practicas del ordenamiento territorial

Objetivo: Discutir las experiencias en el ordenamiento territorial.

Contenidos:
e Experiencias europeas
e Experiencias latinoamericanas
o Ordenamiento territorial y desarrollo rural
[ ]
e Experiencias en México
o Ordenamiento ecoldgico
o Ordenamiento Territorial
o Ordenamiento territorial y riegos
o Ordenamiento territorial y turismo

Unidad 5. Técnicas para el ordenamiento territorial

Objetivo: Conocer las técnicas mas usuales par el ordenamiento territorial.

Contenidos:
Sistemas de informacién geogréfica. Introduccién general y conceptual.

Indicadores estadisticos e indices compuestos principales.

Fuente: UAEMéx, 2015, p. 5-6.
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Concepto de Territorio

En este articulo, Gilbert Vargas expone diversos argumentos que dan cuenta de la evolucion
del concepto de espacio geografico y de las diferencias con el concepto de territorio. Podras
observar a lo largo de tu lectura, los cambios en el pensamiento cientifico de la relacion
entre el espacio y las personas.

A continuacion se presentan algunas preguntas que pueden guiar la lectura del articulo.

Preguntas:
1. ;Qué es el espacio geografico?
2. ;Qué es el territorio?
3. Cuales son las diferencias entre espacio geografico y territorio?
4. ;lLa Geografia es la Unica disciplina que estudia el espacio geografico?
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ESPACIO Y TERRITORIO EN EL ANALISIS GEOGRAFICO

SPACE AND TERRITORY IN THE GEOGRAPHIC ANALYSIS

Gilbert Vargas Ulate’
gilberto.vargasulate@ucr.ac.cr
gilvarul@gmail.com

Resumen

La geografia es una ciencia espacial. Desde el nacimiento de la geografia fisica con Alejandro Von
Humboldt, el espacio ha sido un concepto ligado a la geografia y es durante el siglo XX que se dan
diferentes enfoques y concepciones del espacio geogrdfico que se resumen en dos. En el primero los
gedgrafos tuvieron una marcada inclinacion por la naturaleza o factores fisicos y tratan de explicar que
el paisaje o conjunto observado es producto de una interaccion de los elementos fisicos como el relieve,
la geomorfologia, el clima, el suelo y la vegetacion. En el segundo enfoque, el gedgrafo considera como
fundamental al individuo y a la sociedad que transforma, vive y construye el espacio.

Palabras claves. Geografia, espacio, territorio, paisaje, epistemologia

Introduccion

La misma etimologia de la palabra geo-
grafia, “geos” tierra y ‘graphos” escritura o des-
cripcion de la Tierra hace referencia al espacio
de la Tierra, por lo tanto, los gedgrafos estudian
la superficie terrestre, la diversidad de sus paisa-
jes y la distribucién de los procesos, fenémenos
y hechos que se ubican en el espacio terrestre,
sea este un continente, una zona latitudinal, una
region, un pais o un espacio local.

Schaefer (1988) dice que el filosofo ale-
man Kant convertido en gedgrafo, en una obra
de 1756, llamada Geografia fisica defiende el
carécter de excepcion de la geografia, porque ella
estudia fendmenos muy heteogéneos que son irre-
petibles y unicos en el espacio. Posteriormente,
Humboldt (1845) creador de la geografia fisica,
consideraba la geografia como una ciencia sin-
tética, que trabaja con fenémenos diversos, pero

1. Escuela de Geografia, Universidad de Costa Rica

teniendo por objeto la localizacién. La geografia
como ciencia de sintesis y de localizacién , busca
las conexiones y relaciones entre los fendmenos
que por fuerza que los animan se expresan en la
superficie terrestre (1845).

No cabe duda que desde su origen mismo
hasta la geografia fisica de Alejandro Von Hum-
boldt, el espacio ha sido un concepto ligado a la
geografia. A partir del siglo XX, se van a dar
diferentes enfoques y concepciones del espacio
geografico que se pueden resumir en dos enfo-
ques: en el primero los gedgrafos tuvieron una
marcada inclinacién por la naturaleza o factores
fisicos y tratan de explicar que el paisaje o con-
junto observado es producto de una interaccién
de los elementos fisicos como el relieve, la geo-
morfologia, el clima, el suelo y la vegetacion.
En el segundo enfoque, el gedgrafo considera
como fundamental al individuo y a la sociedad
que transforma, vive y construye el espacio y es
de nuestro interés estudiar estos cambios desde
el concepto de espacio fisico hasta el territorio
como espacio vivido y construido.
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El espacio geografico en la geografia

Los fundamentos naturalistas de la geo-
graffa de inicios del siglo XX se fundamenta-
ron en los naturalistas alemanes Alejandro Von
Humboldt y Vladimir Koppen, asi como el inglés
Charles Darwin (1998). Humboldt (1845) se inte-
reso por la globalidad, los tipos de relaciones y
los fenémenos de la vida que se daban en la natu-
raleza, constituida ésta, por las pendientes, tipos
de rocas , temperatura, masas de aire, hidrologia,
suelo y vegetacion que actuaban en la superfi-
cie terrestre. Vladimir Koppen, citado por Mc
Knigth y Darrel (2008) propone una zonificacion
climatolégica de la superficie terrestre basada en
las variables temperatura y precipitaciéon prome-
dio anual y Charles Darwin defini6 la geografia
como ‘como ciencia de la superficie terrestre”, es
claro que el concepto de espacio se reducia a la
superficie terrestre y a la interaccién de los ele-
mentos fisicos.

Los fundamentos naturalistas fueron el
fundamento en la Geografia humana de Federico
Ratzel (1914) quien decia que ‘la geografia del
hombre no podra tener una sélida base cientifica
hasta que se sitden como piedra angular de sus
fundamentos las leyes generales que regulan la
difusion de toda la vida orgdnica sobre la Tierra”
y agregaba que la cientificidad de la geografia
humana se logra cuando se reconoce la ley de
evolucién de la especies como ley natural que
regula y determina toda la dindmica social. En la
corriente determinista de Ratzel el ser humano y
las sociedades son un objeto del medio natural,
prueba de ello es cuando menciona que ~ si la
humanidad constituye un todo, por mds que éste
sea mdltiple en sus manifestaciones , esas mul-
tiples manifestaciones y situaciones evolutivas
deben explicarse en funcion de las circunstancias
geograficas exteriores.

La nocién de espacio y de posicién que
son fundamentales en la geografia ratzeliana
interfieren continuamente en la dindmica de las
sociedades y prueba de ello, es cuando dice “ la
aparente libertad del hombre aparece aniquilida.
El territorio, siempre es el mismo y siempre
situado en el mismo lugar del espacio , sirve de
soporte rigido a las aspiraciones de los hombres y
cuando se les ocurre olvidar este sustrato les hace
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sentir su autoridad y les recuerda, mediante serias
advertencias que toda la vida de la sociedad tiene
sus raices en la tierra. (Ratzel, 1914).

A finales del siglo XIX, aparece Eliseo
de Reclus que reacciona contra el determinismo
geografico de Ratzel . Besse ( 2006) considera
a Reclus como uno de los representantes de
la minoritaria geografia militante o socialista
francesa, que heredo de la ilustracién el cardc-
ter emancipador y cosmopolita , mientras que
la mayoria de gedgrafos se alineaban con una
geografia ligada al colonialismo de las potencias
europeas. Eliseo Reclus (1910) critica fuertemen-
te la geografia colonial cuando dice que rompe el
equilibrio individuo — individuo porque los que
mandan intentan seguir siendo los amos, mientras
que los sojuzgados se esfuerzan por reconquistar
la libertad o se someten, habiendo agotado su
fuerza de lucha.

Con Eliseo de Reclus (1965) el espacio
dejo de ser sinonimo de componente fisico y
paso a ser un elemento de accién combinada con
las personas, que construyen su espacio. Reclus
( 1965) describe esta nueva relacion de la forma
siguiente “~ ninguna evolucién de los pueblos
puede ser creada si no es por el esfuerzo indivi-
dual; es en la persona humana, elemento primario
de la sociedad donde hay que buscar el choque
impulsivo del medio, destinado a traducirse en
acciones voluntarias para extender las ideas y
participar en las obras que modificaran el aspecto
de los pueblos. El equilibrio de las sociedades
no es inestable, mds que por la traba impuesta
a los individuos, su franca expansion y la socie-
dad libre se establece por la libertad dada en
su desarrollo completo a cada persona humana,
primera célula fundamental. Con el hombre nace
la voluntad creadora que construye y reconstruye
el mundo”. En este caso debemos entender por
mundo el espacio geogrifico.

El abandono del determinismo natural,
continué con Paul Vidal de la Blanche quien
reconoce el papel de la libertad humana en
relacion con las condiciones del medio fisico y
considerd que el medio natural provee muiltiples
posibilidades a las sociedades, por ello , Lucien
Febvre (1922) denomina esta perspectiva como
posibilismo.
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Andlisis epistemoldgico del espacio...

Vidal de la Blanche (1922) creo el con-
cepto de género de vida que lo define como ~
como el conjunto de acciones y caracteristicas
de un grupo social, relacionadas funcionalmente
y representadas por las tradiciones y costumbres
que expresan la forma en que el grupo se adapta
a las condiciones del medio geogréfico. El género
de vida se representa en una unidad espacial que
es la region .

La regién como unidad espacial se con-
vierte en el principal objeto de estudio de la
geografia. La regién es el espacio general que
estd formado por unidades espaciales que tienen
caracteristicas homogéneas, propias y tnicas
y que tienen autonomia funcional (Vidal de la
Blanche, 1922). La regién adquiera la mayor
importancia en Vidal de la Blanche y la dicoto-
mia entre lo humano y lo fisico queda subyacente
al tratamiento regional. El estudio del espacio
como regién geografica se convierte en la mera
suma de las partes o con énfasis en la region natu-
ral, pero no logra un estudio integrador.

El dominio colonial europeo en Africa,
durante la primera mitad del siglo XX, estimulo
la geografia regional en las colonias por medio
de la llamada geografia colonial (Vargas, 2007.
La geografia regional colonial tuvo un enfoque
naturalista, donde el mayor interés estuvo en la
descripcién del clima, las especies vegetales, el
relieve, el suelo y los minerales con el propdsito
de reconocer la riqueza y el comercio por parte de
las potencias coloniales (Vargas, 2007).

La regién como espacio geogréfico se
constituyé en un objeto dominante, exclusivo y
el fin dltimo de la geografia durante la primera
mitad del siglo XX, e incluso en Costa Rica
durante toda la segunda mitad del siglo XX.

El espacio geografico y el enfoque
ecologico

La dicotomia de lo natural y lo humano
fue lo caracteristico en el estudio del espacio
como region geografica, pero su enfoque fue muy
limitado, ya que el espacio geogrifico se redujo
al medio natural.

Este enfoque separatista de lo humano y
lo natural en el espacio fue roto por Max Sorré
(1943) en su enfoque de la geografia como

Rev. Reflexiones 91 (1): 313-326, ISSN: 1021-1209 /2012 315

ecologia humana. Sorré (1943) decia ‘que la
geograffa, particularmente la humana es una
ecologia del hombre, apoyada en bases que varian
segin el grado de participaciéon, mds o menos
activa del hombre y de las sociedades”. La base
del planteamiento de Sorre es considerar al ser
humano como un organismo viviente sometido
a un conjunto de condiciones de existencia muy
variadas dentro del espacio terrestre y que reac-
ciona ante lo que €l llamo excitaciones del medio
natural, que en realidad son los cambios que se
producen en la naturaleza.

Para Sorre (1943) la geografia deberia
estudiar las formas por las cuales los hombres
organizan su espacio, considerando el espacio
como la morada del hombre y para ello desarrollé
el concepto de habitat, el cual lo usa indistinta-
mente con el de ecimene. El habitat en Sorre es
el drea habitada por una comunidad, la cual la
ha organizado, por lo tanto se trata de una forma
humanizada del espacio que expresa sus multiples
relaciones entre el ser humano y el ambiente que
lo envuelve.

En este enfoque de estudiar los fenémenos
geograficos en su totalidad y en sus interrelacio-
nes sobresalieron los alemanes Alfred Hettner y
Carl Troll. Hettner, (1982) en su estudio titulado
“La naturaleza de la geografia y sus métodos *
, publicado originalmente en alemdn en 1927,
menciona que la geografia es una ciencia coro-
l6gica que se ocupa de la ordenacién del espacio
terrestre y que no es posible llevar a cabo un
estudio geogrifico mediante limitaciones de la
naturaleza o del hombre.

Hettner (1982) al estudiar el espacio donde
se producen las relaciones de la sociedades y la
naturaleza se adelant6 mds de medio al siglo, al
dar a conocer el concepto de ordenamiento del
territorio y decia que la ordenacién de las cosas
en el espacio y la consideracion de las relaciones
espaciales son parte de las ciencias coroldgi-
cas, por lo tanto de la geografia y ampliaba su
argumentacion al mencionar que la realidad es
un espacio tridimensional, en donde vemos en
primer lugar, las conexiones de una interrelacién
material , en segundo lugar vemos el desarrollo
en el tiempo y tercer lugar la distribucién y el
orden en el espacio (Hettner,1982) .
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El espacio como analisis integrado del
medio fisico

El andlisis integrado de los elementos que
constituyen el medio fisico dentro del espacio
geografico nace en la Unién Soviética y se fun-
damenta a nivel conceptual en el sistema como
unidad de funcionamiento (Bertalanfy, 1994) y
en la ecologia.

La llegada del régimen comunista a partir
de 1917, en la Unién Soviética hace que los estu-
dios geogréficos adquieran un cardcter practico
y adaptado al materialismo marxista, de esta
forma, el paisaje de los soviéticos se define
como la descripcién morfoldgica de la estructura
del paisaje, que era fundamentalmente utilitaria.
(Dokuchaiev, 1948 y Solntsev, 1949). Los ged-
grafos fisicos rusos se enfrentaron al gran reto
de conocer, analizar y representar un espacio
geografico soviético muy extenso, heterogéneo y
poco conocido, por lo que el estudio de la morfo-
logia del paisaje a diferentes escalas permitié la
cartografia de unidades espaciales definidas por
medio de factores fisicos, que constituyeron la
base de la planificacién y ocupacion del espacio
soviético al Este y Sur de los montes Urales.

Rougerie y Béroutchachvili (1991) y Sol-
ntsev (1949) definen el paisaje como un complejo
espacial — territorial que contiene un conjunto
de sistemas espaciales homégeneos menores que
se desarrollan en condiciones naturales mas o
menos complejas . Dos acotaciones importantes
a ésta definiciéon son: primero que el concepto
“ territorial ~ se refiere al concepto politico de
territorio y segundo que las unidades espaciales
de orden menor eran conocidas como facies que
se convierten en el niicleo principal de andlisis.

El andlisis del espacio y del paisaje en
la Unién Soviética se constituyd en el principal
estudio de la geografia fisica, por lo que desapa-
recen completamente los elementos antrépicos.
Los gedgrafos soviéticos rechazan la inclusién de
los factores antrépicos y resaltan que los trabajos
geograficos debian de ser précticos y describir la
realidad objetiva que beneficiaba a la geografia
(Guerasimov, 1956 y Frolova, 2002).

La primera transformacioén conceptual del
término paisaje se presenté con Carl Troll (
1950) quién utilizé por primera vez la expresion
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ecologia del paisaje y la definié como el estudio
de toda la complejidad de relaciones causa —
efecto que existen entre las comunidades de seres
vivos , incluida la sociedad y sus condiciones
ambientales en una seccion especifica de paisaje.

Para Troll (1950) las unidades de paisaje
tienen tamafios muy variados en el espacio y
abarcan desde escalas que comprenden el con-
junto de tierras emergidas o zonas latitudinales
de paisajes hasta espacios muy pequefios que
engloban decenas de metros cuadrados, conoci-
dos como ecotopos. Todo paisaje se le presenta
al gedgrafo con sus distintos elementos, tanto
visibles como invisibles que se encuentran en
una relacién funcional. En este enfoque funcional
participan todos los geofactores tanto , los natura-
les o fisicos como el clima, suelo, pendiente, relie-
ve, vegetacién como los culturales . La ecologia
del paisaje considera al ser humano y la sociedad
como integrante del paisaje el cual destruye,
transforma, modifica y construye nuevos paisajes,
siendo este su principal aporte.

Este fundamento epistemolégico de inte-
grar en el andlisis del espacio tanto elementos
fisicos como humanos continué con Juillard
(1972) que al estudiar el espacio agricola y rural
de Francia y aplicando la teoria de sistemas dice
que el paisaje “ expresa el estado momentdneo de
ciertas relaciones de un cierto equilibrio, inesta-
ble entre condiciones naturales, técnicas de trans-
formacion, tipos de economia, estructuras demo-
grdficas y sociales del grupo humano. Ademds
cada paisaje, incorpora una cantidad variable de
acondicionamientos heredados de combinaciones
anteriores. En Juillard (1974) el espacio ya no se
concibe como una yuxtaposicion de dreas mas o
menos extensas, sino como el campo de accién
de flujos de todo orden y son estas fuerzas las
que interesan al gedgrafo en la medida en que se
combinan para traducirse en una cierta organiza-
cion del espacio.

El estudio del paisaje sigue igualmente
enfoques mds cuantitativos que plantean el estu-
dio del espacio desde la teoria de sistemas, lo
que con lleva una fuerte critica a la arbitrariedad
con que los gedgrafos fisicos seleccionaban y
recogian los datos en terreno. El primer estudio
de este tipo se dan en Inglaterra con Chorley y
Kennedy (1971), en su obra Physical geography:
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A sistems Approach Geography y luego con Ben-
net y Chorley (1978) que intentan demostrar las
ventajas de aplicar la teoria de sistemas en el estu-
dio integral de los problemas del medio ambiente.
En la Union soviética, Victor Sochava
(1978) introduce nuevos conceptos al estudio del
paisaje y propone la teorfa del geosistema o sis-
temas de los elementos naturales. La concepcién
de geosistema se desarrollo en varios niveles: los
geosistemas naturales, los socioecondmicos y los
antropoecolégicos considerados como sistemas
espaciales y temporales que se forman en un
determinado espacio, durante el proceso de inte-
raccidn entre la sociedad y la naturaleza, relacion
que es atravezada por un flujo e intercambio de
materia. El concepto de geosistema constituy6 un
elemento fundamental que permitié considerar
a la naturaleza como una totalidad esencial para
el andlisis de la cuestion ambiental en cualquier
espacio o extension sobre la superficie terrestre.
El aporte dado por Sochava influye en
forma determinante en la geografia francesa, en
especial en la geomorfologia dindmica de Jean
Tricart y la biogeografia de Georges Bertrand.
Los estudios integrados del medio de Jean
Tricart se basan en los aspectos geomorfolégicos.
Tricart (1973 y 1979) puntualizé el medio natural
como una interface entre la superficie terrestre,
las aguas y la atmésfera y es en estd interfase de
relaciones donde se concentran los seres vivos. El
espacio terrestre donde se producen estas interre-
laciones es denominado por Tricart (1969) como
la epidermis de la Tierra porque es sobre la capa
mads externa y superficial de la superficie terrestre
que se produce una interaccion entre tres esferas
inorgdnicas que son la hidrésfera, la litdsfera y
la atmdsfera y de ésta interrelacion se forman
los suelos, se modela el relieve y se elaboran los
materiales como las formaciones superficiales
que resultan de la modificacién de las formacio-
nes geoldgicas (rocas); e igualmente se forma la
biosfera o ecésfera o unidad de la vida . En sinte-
sis, Tricart trata de estudiar en el espacio terrestre
los procesos y mecanismos del modelado, donde
la influencia climética ejerce un rol principal.
Georges Bertrand con un marcado enfo-
que biogeografico y ecoldgico considera que el
paisaje no es simplemente la suma de unos ele-
mentos geograficos incoherentes. Es el resultado,
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sobre una porcién de espacio, de la combinacién
dindmica y, por lo tanto, inestable, de elementos
fisicos, biol6gicos y antropicos que interactuando
dialécticamente los unos con los otros hacen del
paisaje un conjunto unico e indisociable en conti-
nua evolucion ~ (Bertrand, 1968).

A nivel tedrico, Bertrand (1968) ‘considera
que el andlisis del paisaje no solo comprende el
paisaje natural, sino la totalidad del paisaje, inclu-
yendo todas las huellas de la accién antrépica’
sin embargo, se contradice cuando menciona que
“ los paisajes humanizados presentan problemas
muy especificos y son de dificil integracién . En
otro estudio, da a conocer que el paisaje es, por
definicién, una porcién de espacio material, en
consecuencia el andlisis espacial tiene un papel
bdsico en la clasificacién de los medios y agrega
que la ‘ciencia del paisaje ~ es, ante todo, el estu-
dio de los paisajes actuales en si mismos y por si
mismos, sin que la accién antrpica sea mds que
un elemento entre otros dentro de la combinacién
ecoldgica. (Bertrand, 1972)

En realidad, los estudios de paisaje en
Bertrand son definitivamente espaciales, a aspec-
to que se refleja en la cartografia del paisaje,
sin embargo, presenta un enfoque sistémico a
nivel de los elementos naturales del paisaje, no
integrando la sociedad y su participacion hist6-
rica, tal es el caso del estudio del geosistema de
las montanas Cantdbricas en Espana (Bertrand,
1972a); lo que tratamos de decir es que el andlisis
sistémico e integrador postulado por Georges
Bertrand no se cumple al no integrar la sociedad
a la dindmica del paisaje.

El andlisis integrado del paisaje presenta
limitaciones y quizd la principal es que se limita
a la didlectica de los espacios naturales y no se
interesa por el estudio de la organizacién espacial
y temporal de los paisajes culturales o humaniza-
dos, y en caso que se traten los elementos cultura-
les, s6lo aparecen de forma secundaria.

Otra limitacién es que la representacion
geosistémica del paisaje simplifica la realidad, al
ser remplazado por un médelo medioambiental
dominantemente cuantitativo y abstracto(Richard
y Beroutchachvili, 1996) y para la elaboracion del
mobdelo se necesitan gran cantidad de datos que
en la mayoria de los casos no disponen las ins-
tituciones, excepto las instituciones geograficas
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en la antigua Unién Soviética. Bertrand y Ber-
trand (2002) agregaba que todos los modelos
del medio ambiente son simplificaciones de la
realidad espacial.

Los nuevos métodos como los Sistemas de
Informaciéon Geogréfica (SIG), aplicados al geo-
sistema permiten modelizar los procesos ambien-
tales y la dindmica de los paisajes y establecer
una jerarquia de factores y pardmetros; igualmen-
te la aplicacién continua de la teledeteccion y la
cartografia digital adquieren una sobrevaloracién
y aplicacion en el andlisis del paisaje y se olvida,
que solo son instrumentos complementarios y
auxiliares en el andlisis del espacio geogréfico
. Ademads, en muchos casos, la dinamica del
paisaje representada por medio de programas de
cartografia digital se convierte en una sucesion de
poligonos indicadores del uso de la tierra y donde
el paisaje como unidad integradora y sistémica
no se considera, en especial lo que se refiere a la
participacién de la sociedad en la construccién
histérica y compleja del paisaje.

El espacio geografico en la geografia
cultural

El aspecto humano y el factor antropol6-
gico, como ya lo hemos visto fue estudiado en
geografia tanto por deterministas como Federico
Ratzel (1914) y Ellen Churchil Semple (1911) y
posibilistas como Vidal de la Blanche (1922)y en
ambos casos las tradicion espacial se fundamentd
en la localizacién y distribucién de los fenémenos
sean de tipo fisico o humano.

La geografia humana estd marcada duran-
te toda la segunda mitad del siglo XX, por la obra
de Carl Sauer, creador de la llamada Geografia
cultural. En su libro Morfologia del paisaje
(Sauer,1925) propuso que la geografia debia des-
cribir el paisaje formado por los elementos tanto
de origen natural como cultural y decia que el
interés de la geografia estaba en estudiar dreas o
espacios bien definidos llamados paisajes, donde
se analizan los fendmenos que lo definen.

Los fenémenos que componen el espacio
no solo se clasifican, sino que estdn asociados
y son interdependientes y decia que descubrir
las conexiones de los fendmenos y su orden en
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el espacio es una tarea cientifica del gedgrafo
(Sauer, 1925).

Sauer publica en 1963, el libro Land and
life, donde reitera que la unidad espacial que
estudia la geografia cultural es el paisaje o drea
cultural. Sauer deja claro que toda drea cultural
es el resultado de un proceso histdrico en el que
han participado sucesiones de culturas y que ello
hace necesario que el gedgrafo recurra a métodos
histéricos para logra un buen tratamiento de los
fenémenos en el espacio.

En sintesis, la geografia cultural de Sauer
afirmaba que era indispensable estudiar la espe-
cificidad de las diferentes areas culturales, des-
cribiendo en la medida de lo posible, los rasgos
visibles y evolucién en el tiempo, para él la cul-
tura era una realidad superior que se imponia al
individuo, quien poco podia hacer para modificar
el paisaje. (Sauer, 1972). La geografia cultural se
ocupa de la diferenciacién en dreas de las acti-
vidades humanas que no dependen de estimulos
fisicos, sino de habitos adquiridos que constituyen
la cultura y en cualquier momento dado el grupo
ejerce opciones de conducta que proceden de
actitudes y debilidades que ha aprendido (Sauer,
1940), lo que lleva al concepto de drea cultural.

El érea cultural, en tanto que comunidad,
con una forma de vida, es un crecimiento que
ocurre en un espacio u hogar particular, una
expresion histérico — geogréfica, donde su modo
de vida, economia es su manera de maximizar
que busca y de minimizar los esfuerzos que
invierte en ello y esto es por lo tanto, lo que sig-
nifica adaptacién ambiental.

La nueva concepcion del espacio en la
geografia humana

La geografia humana se renueva a finales
de la década de 1970 y el espacio geografico estu-
diado por la nueva geografia” no estd formado
unicamente, por elementos fisicos o naturales,
sino que se concibe como un espacio poblado por
personas que establecen lazos entre si y cuando
estas relaciones son duraderas se establecen redes
que son realidades sociales y materiales que orga-
nizan el espacio (Claval, 2002).

Este nuevo enfoque de la geografia huma-
na se inclina hacia el estudio de las sociedades
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como lo hizo Bruhnes (1954), o los gedgrafos
marxistas como Harvey (1969) y Lacoste (1965),
cuyos enfoques se reflejan muy bien en la revista
Antipode en los Estados Unidos y la revista Hero-
doto en Francia, dentro de este planteamiento
sobresale en la geografia latinoamericana Milton
Santos (1975). Otro tipo de andlisis lo lleva a cabo
Bunge (1962) por medio de la teoria del lugar
central y el andlisis espacial.

Es importante resaltar el aporte del sueco
Torsten Hagerstrand (1968)quien propuso siste-
matizar la biogeografias cotidianas de las per-
sonas dentro de una comunidad urbana, como
si fuesen geografias individuales y elaborar los
recorridos realizados por las personas por medio
de mapas espaciales y temporales que transmitia
la experiencia espacial. Hagerstrand analiza los
hechos sociales como lo viven los seres humanos
diariamente, dando seguimiento a sus acciones
individuales, que una vez localizadas como grupo
forman la base de la vida social y de la realidad
cultural. Este mismo enfoqe fue continuado por
el francés Armand Frémont (1976) en su obra La
région. Espace vécu.

El interés de la geografia humana con Carl
Sauer fue estudiar la cultura como realidad supe-
rior al individuo, mientras que en este momento
se da importancia al individuo y a la comunidad
como agente que transforma, vive y modifica
el espacio y a esta nueva orientacién fue lo que
Claval (1995) llamé etnogeografia que hace refe-
rencia a la manera en que las distintas sociedades
ordenan y reordenan el espacio.

Claval (1995) dice que cuando un grupo
social se instala en un espacio y establece un pai-
saje, tiene que cumplir las siguientes condiciones:
1. Debe reconocerse en el paisaje, 2. orientarse a
partir de €él, 3. marcar su territorio, 4. nombrarlo
y 5. Institucionalizarlo.

Reconocerse en el paisaje, segtin Claval
(1995) consiste en reconocer un sitio o lugar lo
que implica descubrir las raices que nos ligan a €l.
El reconocimiento es el resultado de una relacién
sensorial con el espacio y que va mds alld del
vinculo familiar, aspecto que fue muy bien trata-
do en la obra de Yi Fu Tuan (1974 y 1976) y que
veremos mds adelante. Reconocerse como grupo
en un determinado lugar es comenzar a definir
una identidad entre la sociedad y el espacio.
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Orientarse a partir del paisaje implica
hacia donde moverse en el interior del espacio en
el que nos reconocemos; también implica saber
donde estdn los objetos con respecto a otros en
el interior y en el exterior del espacio inmediato.
La forma de orientarse en Costa Rica, tnica en
el mundo, por medio de la “direccién a la tica” es
una forma de reconocimiento del espacio.

Marcar el lugar es una actividad que con-
siste en implantar sobre el espacio rasgos artifi-
ciales que permitan hacer mds evidente el sistema
de orientacion, cualquiera que se (mojones, sefia-
les, construcciones, rios, cerros u otros).

Nombrar el lugar consiste en generar una
toponimia que habla en ocasiones de las propie-
dades del sitio; nombrar los lugares, decia Claval
(1995) es impregnar de cultura y poder el espacio.
La toponimia nos da cuenta de migraciones de
pueblos, conquistas, colonizaciones, cambios de
lenguas, valorizacion de la tierra y etapas suce-
sivas del desarrollo cultural (Quesada, 2006).
El estudio de los topénimos para las provincias
de Costa Rica ha sido realizado por Flor Garita
(1999 y 1998).

Institucionalizar un lugar quiere decir con-
ferirle un significado colectivo, fundarlo por
medio de un ritual, festejarlo mediante repeti-
ciones cada afio, crearle una historia o leyenda,
dotarlo de una memoria, racionalizarlo para su
administracioén y aprovechamiento, distribuir car-
gos dentro de la jerarquia, disefiar iconos, com-
poner cantos comunes, sistematizar el lenguaje,
cocinar platillos con ingredientes locales.

El gedégrafo estadounidense de origen
chino, Yi Fu Tuan da un gran y original aporte
al estudio del espacio desde lo que €l llamo la
geografia humanista, en especial en el trabajo de
la experiencia humana en el espacio y lugar.

Tuan (1974) analiza las relaciones afecti-
vas de los seres humanos con los lugares, hacien-
do énfasis en las percepciones, las actitudes y las
valoraciones del ambiente; y en las manifesta-
ciones y consecuencias de la experiencia estética
de sentir amor y afecto por un lugar. En su libro
Space and place, Tuan (1977) considera el lugar,
el espacio y la experiencia como los conceptos
claves de su argumento y los define asi. El lugar
es una clase especial de objeto cargado de signi-
ficado, como un rincén, una casa, una esquina, el
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barrio, la region, el pais o el planeta. El espacio
es una entidad geométrica abstracta definida por
lugares y objetos, es una red de lugares y objetos
que las personas pueden experimentar directa-
mente por medio del movimiento , el desplaza-
miento, el sentido de direccion, de la localizacion
relativa de objetos y lugares y de la distancia que
los separa y los relaciona; por tltimo, la experi-
encia es tanto sensacién como pensamiento y se
refiere a las diferentes formas en que una persona
conoce y construye la realidad en el espacio.
La experiencia o conocimiento del espacio no
solo involucra el sentido de la vista que provee
la percepcidn tridimensional, y es por esencia el
sentido especializador, también para conocer el
espacio participan el gusto, el olfato, el oido y la
sensibilidad de la piel que si bien no permiten una
experiencia espacial directa, en combinacién con
la vista y el tacto enriquecen la aprehension del
cardcter espacial y geométrico del mundo.

Tuan (1977) critica fuertemente a los ge6-
grafos que se apropian del término de espacio
como concepto Unicamente geografico y lo defi-
nen como un conocimiento derivado particular-
mente de libros, mapas, fotografias, imdgenes
satélites o trabajos de campo muy bien estruc-
turados que generan datos experimentales , pero
que no toman en consideracién al ser humano
que vive y construye el espacio en relaciéon con
otras personas , porque el espacio hay que vivirlo
a plenitud. Tuan (1977) agrega que el lugar, esta
definido por la perspectiva empirica que las
personas tienen de un espacio, es decir por las
experiencias de quienes ocupan el espacio que
hacen que ese lugar sea significativo para ellos.
En sintesis, Tuan (1977) estudia las relaciones
de las personas con la naturaleza, su conducta
geografica, sus sentimientos e ideas respecto al
espacio y lugar. El estudio de este tipo de relacién
entre la sociedad y la naturaleza es importante
porque crea conciencia en las personas como
agentes geograficos que transforman y modifican
la naturaleza.

Tuan (1974) introduce el concepto de
Topofilia. Este concepto es definido como el
sentimiento de apego que liga a los seres huma-
nos a aquellos lugares con los cudles, por una u
otra razén se sienten identificados y generan un
poderoso instinto de pertenencia al mundo, o si
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se prefiere, se apropian del espacio que ha sido
producto de su propia construccion.

Claval (2001) considera que la geografia
humanista de Yi Fu Tuan es un aire de frescura
en una disciplina (la geografia) que habia sido
tomado por los nimeros y modelos estadisticos,
mientras que la geografia humanista habla de las
personas, de la sociedad, de sus fantasias, de sus
sueflos, de lo que ellos cantan, de los poemas y de
lo que ellos reconocen en la construccion diaria y
dindmica del espacio.

El espacio y la geografia del territorio

En Francia, a partir de 1980 se produce
una renovacion de la geografia, en especial por
el apogeo del paradigma de andlisis espacial en
menoscabo de la geografia regional universal y
tradicional, la cudl casi quedo en el olvido. Igual-
mente, se reflexiond sobre una metodologia reno-
vada de los conjuntos espaciales que anterior-
mente fueron conocidos como region, territorio o
pais. Este nuevo paradigma, de andlisis espacial
es lo que Elissalde (2002) llamo la geografia de
los territorios.

La palabra “ Territorio ~ fue utilizada en
los estudios geograficos de manera muy descui-
dada o negligente y en forma constante y redun-
dante seguia la antigua tendencia temadtica de la
geografia regional. El uso actual de la término
territorio, se ha convertido, como todos los tér-
minos que el gedgrafo usa en su lenguaje, en una
palabra con mudltiples significados y que es utili-
zado por otras disciplinas de las ciencias socia-
les como la sociologia, antropologia, psicologia,
trabajo social, historia y las ciencias politicas.
Este aspecto fue muy claro en el Simposio “ Los
muchos contextos del espacio ~ , organizado en la
Facultad de Ciencias Sociales por la Universidad
de Kansas y la Universidad de Costa Rica, en
enero del 2011.

El territorio estd en el centro de repre-
sentaciones de la complejidad que nos rodea,
es en primer lugar el espacio geogréfico, pero
espacio podria limitarse al medio fisico, es decir
a lo que nos rodea; pero, el término de territorio
es mas amplio que el de espacio fisico, porque
combina el medio fisico natural y el ordenado o
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humanizado, que comprende a las personas que
se apropian de €l (Raffestin, 1986).

Debemos de tener claro que existe espacio
dentro de un territorio y en definitiva la referencia
espacial es primordial. Hay autores que califican
de primer golpe el territorio como el espacio
mismo, donde ambos conceptos son considerados
casi como sinénimos por Frémont (1976); Brunet,
Ferras y Théry (1992) y Pumain y Saint Julien
(1997). Como antipoda, estan los que consideran
el territorio como la materializacién del entendi-
miento del poder (Micoud, 2000) o lo entienden
como la apropiacidon que hacen grupos de indivi-
duos, encerrando el territorio entre limites admi-
nistrativos muy rigidos, que es dominado por
el Estado que controla, mantiene su integridad,
ejerce una autoridad y una competencia. Este tipo
de definicién de territorio se basa en la nocién
de propiedad y de administracién que asegura el
control (Sack, 1986 y 1997; Pichemel y Pichemel,
1997). En una posicioén intermedia estd Di Meo
(1998 y 1998a ) quién considera que el territorio
se fundamenta en la existencia de un espacio
social y un espacio vivido que se impregna de
valores culturales reflejando, para cada uno de
los territorios, la pertenencia a un grupo social.
Debarbieux (1999), menciona que el espacio esta
formado por individuos en funcién de sus accio-
nes y de sus intenciones y D7aquino (1991) dice
que la referencia de un territorio no es su limite
fisico, sino la red extremadamente densa de inte-
rrelaciones que establecen las personas.

Raffestin (1986) da a conocer que los pro-
cesos de organizacion territorial deben analizarse
en dos niveles distintos que funcionan de manera
interactiva. Un primer nivel esta constituido por
las acciones de la sociedad sobre la base material
de sus existencia y un segundo nivel que son los
sistemas de representacién, ya que son sus ideas
las que guian las intervenciones humanas en el
espacio terrestre. Los ordenamientos territoriales
resultan de la semiotizacién de un espacio progre-
sivamente traducido y transformado en territorio ;
en otras palabras el estudio de los signos, estruc-
turas y la relacion entre la sociedad y el espacio
terrestre producen el territorio (Moine, 2007).

Los geodgrafos franceses establecen una
amplia caracterizacioén del territorio, entre ellas
las siguientes: el territorio comprende el espacio
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geogrifico ; el territorio es vivido no solamente
en el espacio, sino como un sistema dentro del
cudl las personas evolucionan, viven e influyen
en el territorio y este influye en la sociedad; el
territorio no es un derivado del espacio, es un
espacio organizado, ordenado, producto de las
interrelaciones entre los actores y es un ingre-
diente indispensable en la visibilidad, legibilidad
y por tanto, en la comprension de las cosas.

Llama la atencién que estas caracterfsti-
cas dadas por los gedgrafos franceses ya habian
sido estudiadas y tratadas por el gedgrafo Yi Fu
Tuan (1974 y 1977), sin embargo, lo planteado
por Tuan en su geografia humanista no aparece
como referencia en ninguna obra de los gedgrafos
franceses, excepto en los estudios de Paul Claval
(2001 y 2010).

A manera de conclusion. Una
interpretacion del espacio

El espacio es un conjunto concreto , obje-
tivo de localizaciones materiales de naturaleza
muy variada que involucra actividades humanas
como el uso de la tierra, urbanas, topogréficas,
biogeograficas, de servicios, de hdabitats y de
relaciones muy diversas. Estas actividades se
localizan y se estructuran en organizaciones
espaciales, de extension variada que comprenden
escalas desde el nivel local al mundial, los cuales
son conectadas por flujos de energia y materiales.

El espacio geografico es visto y estudiado
a partir dos elementos que son los elementos fisi-
cos del medio y la sociedad, los cuales han sido
considerados en los estudios geograficos como
una dicotomia y por el contrario deben tratarse
en forma complementaria.

Las relaciones que establecen las socieda-
des con los espacios geograficos, las dimensiones
geograficas de los hechos sociales de los que
son a la vez producto, constituyen los contextos
donde se establecen un conjunto de relaciones y
funciones.

Las funciones espaciales varfan segun
los autores y el periodo histérico en que se rea-
lizan y son llamados lugares de realizacién o
de cumplimiento. Las funciones espaciales se
desarrollan a partir del siguiente esquema: Cada
funcion se desarrolla en espacios precisos como
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una ciudad o un barrio, una plantacién agricola de
monocultivo o una pequefia explotacion agricola
de subsistencia, por lo que la escala de analisis
es variable. Hacia estos lugares convergen y
divergen diversos flujos de personas, medios
de comunicacion, transportes, abastecimiento,
informacioén y capitales creando redes y dreas de
relaciones.

Las relaciones sociales se dan en los
lugares donde se establecen las actividades, los
flujos y los desplazamientos. Este conjunto de
lugares donde se producen flujos y relaciones
sociales evolucionan en el tiempo, es decir tienen
su propia historia y dindmica.Las estructuras
espaciales han sido siempre el objeto de estudio
de la geografia. Actualmente este andlisis se
facilita con la constitucion de bases de datos,
tratamiento estadisticos, usos de SIG (Sistemas
de Informacion Geografica), cartografia digital y
la modelizacion.

Estos métodos cuantitativos son del interés
en el andlisis del espacio en geografia , no por el
andlisis de ellos mismos, sino por la informacién
que aporta la sociedad. Se debe tener muy pre-
sente que la geografia se fundamenta en que el
espacio es una entidad auténoma, y aunque influ-
ye en las relaciones sociales y la organizacion
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de las sociedades, el espacio es sobre todo una
construccion social.

Las relaciones de la sociedad en el espacio
son muy variadas (Figura 1). En primer lugar ,
se llevan a cabo, pricticas en el espacio que son
producidas por la accién, las actividades y los
desplazamientos de las personas que componen
el espacio vivido en su dimensién concreta como
puede ser un barrio, una parcela agricola, una
gran hacienda ganadera o de plantaciéon, o una
ciudad. Al mismo tiempo, la sociedad que se
relaciona con el espacio crea relaciones sensibles
al medio ambiente por medio de la percepcion,
la observacion, el olfato, el oido y es a partir de
estas experiencias sensoriales que se producen
los espacios percibidos, aspecto excelentemente
analizado por Tuan (1974).

Seguidamente, el espacio se describe y se
puede representar por medio de imédgenes , ya que
la sociedad tiene un conocimiento empirico de las
distancias, de la superficie, de las organizaciones
que estructuran el espacio, de las transformacio-
nes y de la evolucion del espacio en el tiempo, que
hace variar sus caracteristicas. La sociedad va a
interiorizar estas acciones y pasa al campo de las
representaciones.

Relacion de los individuos y grupos sociales en el espacio

Relaciones de la sociedad
en el espacio

/

Formacion
y educacion

/

/

Estrategias

y acciones & del territorio

Representaciones ¢—————) construccion mental

El espacio y tipos
de espacios
Ordenamiento

N

Espacio
Conocido

Imagen y

Localizacion y organizaciones
espaciales

Percepciones —_— Espacio
j Percibido
Pricticas 4 3 Espacio
Vivido

Estructura espacial
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Las diferentes relaciones que se establecen
a nivel de précticas, percepciones y representa-
ciones son influidas e intervenidas por los entor-
nos culturales en que ha crecido y evolucionado
las personas, y en este caso toma mucha relevan-
cia la formacién, educacion e informacién que lo
llevan a conocer los espacios , que son llamados
los espacios conocidos.

Finalmente, la sociedad elabora estrategias
y acciones que llevan al ordenamiento territorial.
El ordenamiento del territorio trata de raciona-
lizar el uso del espacio por medio de acciones
ordenadas que buscan una mejor reparticion
espacial de las personas y sus actividades segtin
los recursos disponibles.

Este tipo de andlisis del espacio geogra-
fico fue denominado por Rochefort (1961) como
la " inversion radical en el orden de los factores™
ya que la geografia deberia de preocuparse en
primer lugar por las personas, por la forma en
que la sociedad transforma, se asienta, construye
y viven sus relaciones con el espacio y no plan-
teando el cuadro fisico del espacio en si mismo y
luego el ser humano como elemento externo.

Los individuos y la colectividad actian
sobre los espacios en su creacion, evolucion y
mantenimiento. Toda participacion se adscribe en
el desarrollo de estrategias particulares y objeti-
vas que llevan al ordenamiento del territorio. El
Ordenamiento del territorio trata se sustituir lo
irregular, lo discordante y lo fuera de orden que
ocurre en el espacio geografico para lograr una
participacién mds sistemadtica y a su vez unitaria.

La geografia debe contribuir a poner en
evidencia, el conocimiento y la comprension de
las desigualdades espaciales, de ahi el nombre
asignado por Rochefort (1972 ) de geografia de
las desigualdades.

El espacio de los gedgrafos no es sola-
mente una extension natural, donde la naturaleza
se constituia en la base fundamental del estudio
geogréfico; también adquiere un enfoque funcio-
nalista basado en tres tipos de redes: las redes
sociales, las redes de convivencia y las redes de
establecimiento humano y finalmente compren-
de el enfoque cultural donde la sociedad ocupa,
transforma, construye y ordena el espacio.

Claval (2002) dice que el enfoque natura-
lista, funcional y cultural no son contradictorios
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sino complementarios y hay que adaptarlos, uno
a uno, para medir todas las dimensiones de los
hechos sociales en las manifestaciones espaciales.
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Conceptos de Ordenamiento Territorial

Los textos que se presentan a continuacién, son una base para la comprensién del concepto
central del taller que cursas: ordenamiento territorial. El primer texto que se propone para
revision es escrito por Liliana Maria Sanchez y Alberto Ledn Gutiérrez, ambos profesores de
la Universidad de Antioquia, Colombia.

Independientemente de que los autores enfoquen su disertacion al caso colombiano, en la
mayor parte de su articulo hay referencias que incentivan la reflexion respecto de los
alcances del ordenamiento territorial como politica publica.

El segundo texto, es un fragmento del libro Fundamentos conceptuales y metodologicos del
ordenamiento territorial de Angel Massiris, gedgrafo colombiano considerado como uno los
tedricos mas representativos del ordenamiento territorial, y presenta un conjunto de
conceptos que dan pauta a la reflexion sobre lo que se entenderd como ordenamiento
territorial.

Para guiar la revision de los documentos que se te sugieren, se te proponen las siguientes
preguntas y actividades:

5. ;Qué es el ordenamiento territorial desde la perspectiva de Sanchez y Gutiérrez?

6. iQué es el ordenamiento territorial para Massiris?

7. :Qué diferencias existen entre concepto de ordenamiento territorial que proponen
Sanchez y Gutiérrez, y el de Massiris?

8. Elabora tu concepto de ordenamiento territorial y argumenta el por qué lo defines
de esa manera.

23



Revista Geografica de América Central

ﬁ"‘ ISSN: 1011-484X

= revgeo@una.cr
Universidad Nacional
Costa Rica

Sanchez Mazo, Lilian a Maria; Gutiérrez Tamayo, Alberto Ledn
RENOVACION CONCEPTUAL DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO POLITICA
PUBLICA
Revista Geografica de América Central, vol. 2, julio-diciembre, 2011, pp. 1-17
Universidad Nacional
Heredia, Costa Rica

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=451744820724

Coémo citar el articulo [ &\ //"

Numero completo Sistema de Informacién Cientifica
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

24


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=4517
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=4517
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=451744820724
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=451744820724
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=4517&numero=44820
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=451744820724
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=4517
http://www.redalyc.org

Revista Geogréfica de América Central
NUmero Especial EGAL, 2011- Costa Rica
Il Semestre 2011

pp. 1-19

RENOVACION CONCEPTUAL DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO
POLITICA PUBLICA

Liliana Maria Sanchez Mazo*
Alberto Le6n Gutiérrez Tamayo?

Resumen

El proposito de la reflexion es plantear una nocion renovada sobre ordenamiento y
gestion territorial, desde su consideracion como politica publica, contextualizada y
contribuyente al desarrollo. Este aporte es resultado de la investigacion “Planeacion del
Desarrollo, Ordenamiento Territorial y Desarrollo en Medellin-Colombia, periodo 1995-
2005, realizada por el grupo de investigacion Medio Ambiente y Sociedad-MASO de la
Universidad de Antioquia, entre 2008 y 2010, en convenio con el Municipio de Medellin-
Departamento Administrativo de Planeacion y Colciencias-Colombia. Se trata de una
investigacion aplicada, en tanto contrastd teoria-practica y traz6 lineamientos de politica
publica; cualitativa y longitudinal, en virtud a que analiz6 el ordenamiento y la gestion
territorial para el desarrollo, en perspectiva histérica, periodo 1995-2005; y correlacional,
dado que obtuvo resultados particulares asociados con un estudio de caso: el municipio de
Medellin-Colombia, relacionandolo y derivando incidencias para el nivel municipal,
regional y nacional.

La ponencia contribuye con orientaciones practicas, al plantear lineamientos de
politica publica que responden a demandas territoriales, nutriendo la agenda publica desde
dos horizontes: uno, de naturaleza juridico-institucional, el cual tributa a la normatividad

del ordenamiento y la gestion territorial; otro, de orden estratégico, orientado hacia la

! Profesores de la Universidad de Antioquia-Colombia, adscritos al Departamento de Trabajo Social y a los
Grupos de Investigacion en Intervencién Social-GIIS y Medio Ambiente y Sociedad-MASO, Facultad de
Ciencias Sociales y Humanas. E-mail: lyly.sanchez@siu.udea.edu.co

2 Profesores de la Universidad de Antioquia-Colombia, adscritos al Departamento de Trabajo Social y a los
Grupos de Investigacion en Intervencion Social-GIIS y Medio Ambiente y Sociedad-MASO, Facultad de
Ciencias Sociales y Humanas. E-mail: algt@udea.edu.co
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Renovacidn conceptual del ordenamiento territorial como politica piblica
Liliana Maria Sanchez Mazo; Alberto Ledn Gutiérrez Tamayo

planeacion para el desarrollo del territorio. Ambos precisan, como necesidad e imperativo
ético y politico para su adecuada gestion, de actores formados con capacidad de liderar su
implementacion. Esta formacion, en el escenario descrito y guiada por la teoria de los
procesos conscientes, se constituye en tarea estimulante para la Geografia y para las
Ciencias Sociales en América Latina.

Palabras clave: ordenamiento y gestion territorial, contexto, territorio, planeacion, politica

publica, formacion, actores.

Introduccion

Tradicionalmente las nociones de ordenamiento y gestion territorial han
permanecido ligadas a la geografia fisica, a la planeacion técnica, y entre otros, a los
instrumentos practicos para definir y orientar los usos del suelo, las divisiones territoriales y
los asentamientos humanos. En pocas ocasiones y de manera fragmentada, se les ha
asociado con el contexto global-local que les determina e incide; con concepciones
contemporaneas sobre territorio, planeacion y desarrollo; con politicas publicas y actores
que las protagonizan, dejando con ello al margen, su potencial formativo, politico y
transformador de la realidad. Relacionar ordenamiento y gestion territorial con el contexto
vigente en la sociedad contemporanea; a concepciones resignificadas sobre planeacion,
desarrollo y territorio; y, a la formacion de actores como potencial para su practica, se
constituye en oportunidad para advertir los retos, que en esta materia, emergen tanto para la
Geografia como para las Ciencias Sociales en Latinoamérica.

Para lograr el propdsito declarado, se presenta una estructura textual que parte de la
nocidn y finalidad clésica del ordenamiento territorial hasta llegar a una renovada, deducida
de la concepcidon contemporanea sobre planeacion y territorio, orientada a incrementar el
desarrollo del territorio. Luego, se expone el potencial del ordenamiento territorial,
particularmente visto desde su gestion, al considerarlo como politica publica. Finalmente,
ubicados en este escenario, se vislumbra como reto para la Geografia y para las Ciencias
Sociales, la formacién en proceso y consciente, de los actores que han de liderar esta

concepcién renovada de ordenamiento territorial.
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Ordenamiento territorial: nocion y finalidad

Habitualmente se reconoce que el ordenamiento territorial ha tenido como
principios reguladores, entre otros, la funcion social y ecoldgica de la propiedad, la
prevalencia del interés general sobre el particular y la distribucién equitativa de las
cargas y de los beneficios. Como tal, en Colombia, desde la puesta en vigencia de la
Ley 388 del 17 de Julio de 1997, ha sido asumido como una funcién publica
dirigida a posibilitar el acceso al sistema vial, a las infraestructuras de transporte y
demas espacios publicos existentes; a garantizar que la destinacion de estas
dotaciones publicas sea para el uso comun; a atender los procesos de cambio en el
uso del suelo procurando su utilizacion racional en busqueda del desarrollo
sostenible; a contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes; y en
general, a procurar mejorar la seguridad de los asentamientos humanos ante los
riesgos naturales, preservando la calidad del ambiente.

De ahi que el ordenamiento territorial haya sido asimilado al ordenamiento
del territorio desde acciones politico-administrativas y de planificacion fisica,
emprendidas en ejercicio de la funcion puablica para orientar el desarrollo del
territorio y regular la utilizacion, transformacion y ocupacién del espacio, de
acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondmico vigentes y en armonia con
el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales que prevalezcan en un
lugar determinado. Su finalidad, por tanto, ha estado dirigida a complementar la
planificacion econémica y social con la dimension territorial, racionalizar las
intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento
sostenible, por medio de estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del
suelo, en funcion de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales
definidos previamente; mediante el disefio y adopcién de los instrumentos y
procedimientos de gestion y actuacion que posibiliten la ejecucion de actuaciones
urbanas integrales y la articulacion de las actuaciones sectoriales que incidan en la
estructura territorial; y adicionalmente, de la definicion de programas y proyectos

gue concretan estos propositos, optimizando la utilizacion de los recursos naturales
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y humanos dirigidos al logro de condiciones de vida dignas para la poblacion actual y las
generaciones futuras. En la concepcion del ordenamiento territorial, asi las cosas, ha
prevalecido la mirada fisico-espacial, con pretensiones de transformacion de las
condiciones de vida de la poblacion.

Para alcanzar estos principios y orientaciones, ha sido comun la adopcion de planes
de ordenamiento territorial, entendidos como un conjunto de actuaciones y normas para
orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion del suelo, desde una
mirada eminentemente espacial y fisica. Por lo general, estos planes estan integrados a su
vez, por varios componentes, entre los cuales se destacan: el general, el cual estd
constituido por los objetivos, estrategias y contenidos estructurales de largo plazo; el
urbano, constituido por las politicas, acciones, programas y normas para encauzar Yy
administrar el desarrollo fisico urbano; y el rural, constituido por las politicas, acciones,
programas y normas para orientar y garantizar la adecuada interaccion entre los
asentamientos rurales y los urbanos, asi como la conveniente utilizacion del suelo.

Aunque es posible encontrar en las orientaciones normativas y conceptuales asomos
de vinculos con opciones democraticas, via la promocion de la participacion de los actores
del territorio, es evidente que el centro del ordenamiento territorial se encuentra en la
estructuracion de lo fisico, de lo espacial, buscando con ello, de manera implicita, el
bienestar general de la poblacion. Es necesario renovar esta mirada del ordenamiento
territorial, incorporandole no solo elementos propios de la concepcion contemporanea de la
planeacion sino también del territorio que ha de ordenarse y de los actores que han de

promover su desarrollo.

La planeacién del ordenamiento territorial: perspectiva contemporanea

Asumimos la necesaria superacion del caracter restringido de la planeacion del
ordenamiento territorial en los términos descritos, de manera que se superen las
limitaciones impuestas por su ejercicio tradicional como préctica formal, tecnica,
coyuntural, con alcances reducidos en lo a que participacion se refiere, apegada al
cumplimiento descontextualizado de objetivos, resultados y metas de planes, programas y

proyectos. Se busca avanzar hacia su consideraciébn como proceso socio-politico,
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contextualizado, temporal y estratégicamente fijado (Gutiérrez & Sa&nchez, 2009);
que tiene como finalidad, contribuir al desarrollo de la sociedad, entendido como
construccion sociocultural multiple, historica y territorialmente referenciada
(Munera, 2007), el cual se expresa y materializa en el territorio como sujeto de
desarrollo, en tanto se asocia como recipiente maleable (Fals, 2000), producto de la
construccion sociocultural que le otorga sentido: semantizacion.

Entender la planeacion del ordenamiento territorial como proceso social
implica vincularla con la participacion como opcion que permite identificar la
incidencia de los actores en el desarrollo del territorio, superando la preocupacion
tradicional por su funcionalidad técnica y el afan por la organizacion social y el
crecimiento econdmico; en tal valoracion toma fuerza la vinculacion de diferentes
actores que mediados por el establecimiento de relaciones comunicativas abiertas,
diversas y horizontales, deliberadamente construyen contenidos colectivos
significativos, por la relacion estrecha con sus contextos territoriales, que tocan
dindmicas cotidianas culturales, sociales, politicas, economicas y espaciales. Su
condicion politica, se registra en la posibilidad de encuentro y confluencia de
actores sociales, gubernamentales, gremiales y académicos, que ostentan poderes de
diversa naturaleza, los cuales se superponen configurando ambientes especificos
para la toma de decisiones ante proposiciones y recursos que conduciran hacia el
tipo de sociedad anhelada. La caracteristica temporal se asocia a la diacronia, es
decir, a la duracion de largo plazo en su evolucion y a las formas de implementacion
(Pichardo, 1997: 35-36; Gutiérrez, 2006: 75-100) que conducen a la valoracion de
temporalidades en interaccién, integradas y comunicadas, propias de un sistema
sinérgico, con cualidades de flexibilidad y permanencia.

La planeacion del ordenamiento territorial en tanto proceso estratégico
aboga por el establecimiento de objetivos de la planeacién “sumamente modviles”
(Rincén, 2001:107), sustentados en pretensiones conceptuales, temporales y
enmarcados por condiciones contextuales que los implican, de manera que puedan
proyectar asertivamente los resultados y las metas esperadas. A su vez, precisa de
mecanismos de gestion y ejecucion viables y factibles, los cuales necesariamente

vinculan lo que debe y quiere hacerse, con lo que efectivamente puede llevarse a
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cabo. Este caracter estratégico retine los sentidos de proceso social, politico y temporal que,
en confluencia, vislumbran una nocion renovada y contemporanea, a nuestro juicio, mas
amplia e integral, pero sobre todo vigente en términos territoriales porque incorpora
contexto, actores, intereses y précticas sociales que conducen necesariamente a la
concrecion de modos posibles para aproximarse a su desarrollo.

Por ello, la planeacion del ordenamiento territorial debe tener en cuenta las
condiciones existentes, ganando consciencia de su condicion social, politica, temporal,
estratégica y de proceso, para ser guia en el camino hacia el desarrollo, en tanto fija
intenciones que se ven reflejadas en planes, programas y proyectos; mide distancias y
limites; ofrece tiempos y espacios concretos; establece jerarquias entre alternativas; revela
obstaculos y entornos favorables; plantea acciones viables y factibles; contribuye a la
construccién de sentidos colectivos; e incorpora la realidad territorial desde la base social,

como mayor reflejo de su existencia y realizacion, pudiendo transformarla.

Nocidén renovada de territorio

Si acordamos que el territorio es el que se desarrolla y que lograrlo exige planearlo
intencionada, consensuada Yy estratégicamente, surge la necesidad de explicitar su
concepcién como escenario de la planeacion para el desarrollo. Al efecto conviene
caracterizar el territorio mediante tres aspectos relevantes: la materialidad, que le otorga
desde la nocién de espacio, concrecion y soporte real a la produccion sociocultural; la
construccion sociocultural, que dota la materialidad de sentidos; y, la semantizacion,
producto de la relacion dialéctica entre materialidad y construccion sociocultural, que lo
hacen heterogéneo, simultaneo, conflictivo, flexible, mévil y cambiante, en el marco de
fuerzas internas y externas (Gutiérrez & Sanchez, 2009).

El espacio provee de materialidad al territorio comportandose como continente de
producciones socioculturales, donde se representa la significacion de las acciones humanas
y se elaboran las diversas formas de conocimiento de la realidad; se trata del componente
fisico para la construccion del universo cultural de las colectividades, donde se desatan las
acciones individuales sociales, constituyéndose en marco de inscripcion de la cultura y, por

tanto, una de sus formas de objetivacion (Barbosa, 2002: 132-139). La materialidad del
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territorio difiere del espacio semantizado, porque este la reine junto a la vida que la
anima y puede asociarse al caracter del territorio como base de la reproduccion
social, de la produccién de gente o como espacio vital.

El territorio como materialidad se desarrolla y es susceptible de prefigurarse
en términos de imagen objetivo, mediante procesos de planeacion que convocan a
actores que lo habitan, le dan vida, lo animan, movilizandolo, creédndolo,
transformandolo y otorgandole multiples sentidos derivados de las diversas maneras
en que se construye socioculturalmente, en la perspectiva de la interaccion social,
las formas particulares de esa interaccion y las influencias contextuales sobre tales
formas (Garcia, 1976:87).

Ademas de materialidad, se requiere dotar al territorio de los sentidos
propios -la semantizacion- de quienes la habitan; estos sentidos se constituyen en
una relacién sociocultural que es marco de referencia de las identidades, de las
representaciones sociales que se visibilizan en las practicas sociales, catalogadas
como acontecimientos que ponen en relacion, a hombres y mujeres, con las
condiciones materiales en que viven; como tales, proponen su articulacion y
establecen, de este modo, las reglas del juego de la sociedad; por ello, tales sentidos
se catalogan como realidad social diversa, conforme la multiplicidad de reglas que
pueden implementar las sociedades.

Es este territorio, concebido en la confluencia entre materialidad,
construccion sociocultural y semantizacion, el que se desarrolla, es decir, se
transforma de acuerdo con disposiciones contextuales y conceptuales, presencia de
actores, intereses, estrategias, recursos e imagenes objetivo proyectadas.

De la incorporacion de la concepcion contemporanea sobre planeacion y la
expuesta sobre territorio, emerge la nocion renovada sobre planeacion del
ordenamiento territorial propuesta. Se trata de la ordenacion de un lugar, con las
técnicas e instrumentos propios del componente espacial o fisico, pero
complementado con el potencial del proceso planificador y el estimulo que deviene
al comprenderse que el territorio se constituye en procura de obtener mas y mejores
niveles de desarrollo: finalidad Gltima y razon de ser concreta del ordenamiento

territorial. De ahi que su consideracion como opcién para el desarrollo, conlleve la
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estimulacion, la potenciacion y el mejoramiento del ser humano considerado en todas su
expresiones (la humana, la social, politica, la econémica y la temporo-espacial), reflejo de
mejores practicas territoriales, en la medida que sea un escenario para la democracia, la
libertad, la convivencia, el reconocimiento de las diferencias, la vinculacion social
permanente y estable, en suma, para el desarrollo entendido como construccion

sociocultural multiple, histérica y territorialmente referenciada (Mdnera, 2007).

Ordenamiento territorial y politica publica

Para hacer realidad el ordenamiento territorial en un Estado democratico como el
colombiano es necesario, adicional a su consideracion como proceso contemporaneo y
renovado, enfatizar en su sentido de practica normatizada, es decir, de obligatorio
cumplimiento para quienes les ha sido asignada la funcion puablica de promoverlo -los
gobernantes- y orientadora de aquellos a quienes se les endilga la responsabilidad social de
controlarlo -los gobernados-. Solo de esta manera podrd efectivamente dirigirse el
ordenamiento territorial hacia el desarrollo del territorio, y podra emerger asi el imperativo

de entenderlo como politica publica, con el fin de aspirar a que sea posible.

Su condicion como politica publica

Concebimos la politica como organizacion, programacion y gestion de lo publico;
por tanto, constitutiva del escenario conflictivo donde confluyen los intereses de los
diversos actores territoriales. Lo publico es todo aquello que gira alrededor del interés
comun de la sociedad, trascendiendo los intereses individuales, privados o institucionales.
La politica y lo publico confluyen en el Estado: organizacion societal compleja y
delimitada, al interior de la cual conviven diferentes conflictividades que inciden en que no
opere monolitica, unificada y armonicamente, sino que contiene las contradicciones propias
de la sociedad. En este sentido, la politica publica es reflejo y sintesis de los intereses
politicos, administrativos y sociales presentes en el territorio (Salazar, 1999: 85-86).

Asi las cosas, en la politica pablica debe reconocerse, necesariamente, la integracion

de los mdltiples intereses presentes y entendérsele como “conjunto de sucesivas respuestas
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del Estado frente a situaciones consideradas socialmente como problematicas”
(Salazar, 1999: 41). Toda politica publica, en cualquiera de los &mbitos que le son
propios, tiene como finalidad esencial, por un lado, crear las condiciones de
inclusion sociopolitica, necesarias y suficientes para que los actores participen en la
vida econdmica, social, cultural, tecnolégica, ambiental y democratica, orientada
hacia la construccion del proyecto colectivo territorial, por otro, contribuir a la
transformacion del territorio, buscando armonia entre lo social, lo politico y lo
econdémico. Posee, ademas, una triple fundamentacién de soporte: prediccion,
decision y accion en el territorio. Prediccion, en tanto no es posible decidir sin tener
como referente una imagen objetivo deseada a lograr; decisién, porque define
estrategias que inciden sobre los problemas relevantes; accion, porque se concreta
en hechos visibles en el tiempo.

La politica publica en general, y més aquella a la cual se liga el
ordenamiento territorial, posee caracteristicas fundamentales que la particularizan e
identifican y le otorgan cuerpo e identidad propios, conforme el territorio donde
aplica. Se destacan, su construccion colectiva, atemporalidad, espacialidad,
beneficio integral y focalizado, flexibilidad y oportunidad, pertinencia e
integralidad, y, su caracter ético. La construccion colectiva, estd asociada con el
proceso social que emerge de practicas conscientes, deliberadas y voluntarias, que
promueven la vinculacion entre actores. La atemporalidad, se vincula con el
cardcter continuo y permanente requerido para la construccion colectiva de la
politica publica; lo temporal la sitGa en un momento determinado y permite
diferenciar la situacion presente con la de otro momento. La espacialidad, como
caracteristica de la politica publica, permite diferenciarla de acuerdo con al &mbito
de aplicacion, dado que esta varia de un territorio a otro, no solo por sus propias
condiciones, sino también porque las condiciones espaciales implican
comportamientos econoémicos, politicos, sociales, ambientales y culturales diversos.
El beneficio integral y focalizado, se asocia con sus pretensiones sociales y
econdmicas. La flexibilidad y la oportunidad, estan ligadas a la prevision de sus
efectos y a los equilibrios en las demandas internas y externas a que se le somete

cotidianamente. Toda politica publica se caracteriza por los principios politicos y
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éticos que animan su formulacion, en particular con el sentido de la accion publica y los
objetivos orientados a la construccion de sociedades mas equitativas, dandole vigencia a los
derechos humanaos, civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales y al pleno ejercicio
de la ciudadania. Por Gltimo, la politica publica tiene su propio ciclo de vida a partir de la
consideracion, por parte del Estado, de un problema como socialmente relevante.

Lineamientos para el ordenamiento territorial como politica publica

Pensar y practicar el ordenamiento territorial como politica publica tiene, como
contraprestacion, su nueva imagen, mas adecuada a las condiciones existentes porque
encara estratégicamente los cambios en marcha. Para lograrlo se proponen lineamientos en
dos escenarios estructurantes: el juridico-institucional y el estratégico.

El planteamiento de las reflexiones que convocan el escenario estructurante
juridico-institucional, contribuyen a mejorar el panorama normativo del ordenamiento
territorial al incorporar, poner en vigencia y articular aspectos esenciales relacionados con
la temporalidad, la espacialidad de su aplicacion, la participacion, su formalizacién como
sistema y la activacion de mecanismos de informacion y divulgacion publica. En primer
lugar, si la planeacion del ordenamiento territorial define su temporalidad en el corto,
mediano y largo plazo, estableciendo el nimero de afios correspondientes a cada una de
ellas, asi como su forma de vinculacion, evitara la interpretacién que la Nacién y sus
entidades territoriales han hecho hasta el momento, al relacionarla, Unica y exclusivamente,
con los periodos de gobierno del ejecutivo electo; un proyecto de ley que reforme la Ley
388 de 1997 acerca de la temporalidad, de los objetivos y metas de los planes de
ordenamiento territorial y de desarrollo, serd la linea de accién que acompafie este
lineamiento.

En segundo lugar, legislar el ordenamiento del territorio con categoria organica y
con cobertura para la totalidad de los entes territoriales en Colombia, implica armonizar el
espiritu constitucional en materia de planeacion; en consecuencia, la linea de accion que lo
cobija es el respaldo y la adecuacion de los proyectos de ley organica de ordenamiento
territorial actualmente en debate en el pais, mientras que en el ambito normativo propio de
las entidades territoriales, los lineamientos giran en torno a la integracién del ordenamiento
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territorial y la planeacion para el desarrollo en los correspondientes sistemas
territoriales de planeacion, y al fortalecimiento de los sistemas de informacién para
la planeacion.

En tercer lugar, dado el carécter colectivo del ordenamiento territorial, es
necesario dotarlo de estimulos (entendidos como los incentivos que encuentran los
individuos o sujetos para participar) que motiven la participacion sostenida, activa y
critica en ello, de los diversos actores territoriales, como los vinculados a la
estructura gubernamental del Estado, la empresa privada, la academia y las
organizaciones sociales; la linea de accion correspondiente dirige la mirada hacia el
fortalecimiento de los escenarios asociados con los consejos y las comisiones de
ordenamiento territorial, haciendo énfasis en la participacion de los actores
territoriales durante el proceso integral de planeacion.

En cuarto lugar, la creacion de instancias como el sistema nacional y
territorial de planeacion, que incorporen lo pertinente a la integracién de la
planeacion para el desarrollo con la planeacién del ordenamiento territorial,
conlleva la generacion de escenarios comunes donde confluyan los diversos actores
en cumplimiento de sus funciones y responsabilidades diferenciadas, en procura de
atender las necesidades de ambos procesos. La propuesta de integracion habra de
fundamentarse en enfoques tedricos claros, plataformas estratégicas y evaluaciones
articuladas.

En quinto y ultimo lugar, al fortalecerse el sistema nacional y territorial de
informacion en forma sélida, publica y confiable, se dispondréa de la base esencial
para hacer que el ordenamiento territorial se oriente hacia el desarrollo del
territorio, y a la vez, se lograra que este disponga de los insumos necesarios para el
disefio, la experimentacion, la validacion y la generalizacion de aproximaciones
metodologicas que den cuenta del acercamiento a multiples variables del desarrollo,
las cuales permitan observar y medir el comportamiento integral. Adicionalmente,
se podran unificar las fuentes, las unidades de medida y las temporalidades
requeridas para el efecto. Tal lineamiento posibilitaria conocer la dindmica del
desarrollo del territorio y ademas, identificar, directa y explicitamente, las

incidencias que tiene la planeacion del ordenamiento.
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Los lineamientos en lo estructurante estratégico, fortalecen el ejercicio interno del
ordenamiento territorial; lo hacen idoneo, contextualizado, articulado, preciso y efectivo
como practica sociopolitica contemporanea, renovada e implican propositivamente la
aproximacion de formas operativas para su planeacion. En primer lugar, la incorporacion de
una mirada contextual amplia, extendida y confluyente a escala municipal, departamental,
nacional e internacional, que cobije hechos y dinamicas internas y externas retrospectivas,
coyunturales y prospectivas, en ambitos de diversa naturaleza, como el sociocultural, el
econdmico, el politico, el ambiental, el tecnoldgico y el espacial, supone la contemplacion
y la comprensién de condicionamientos y oportunidades que realcen el ejercicio estratégico
del ordenamiento territorial en contextos territoriales complejos. A manera de linea de
accion, se orienta la configuracion de ambitos, acompariados de tendencias contextuales,
como expresion interdependiente de la realidad territorial, aplicable en el momento de la
formulacién de los planes de desarrollo, con posibilidad de actualizacion permanente.

En segundo lugar, el plan de ordenamiento territorial debe posibilitarse como
escenario y proceso para la construccion y la validacion deliberada y colectiva de la apuesta
conceptual sobre el desarrollo, de tal manera que actle bajo preceptos explicitos,
vinculantes y cohesionadores de su estructura interna, evidenciando, con claridad, su
perspectiva integral como proceso sociopolitico de largo aliento, humano, sostenible,
enddgeno vy territorializable. La planeacion del ordenamiento territorial, a manera de linea
de accion, deberd ser considerada para el desarrollo del territorio, en el marco de la
formulacién de los operativos, consensuando esta apuesta con otros procesos de planeacion
vigentes o en curso en el territorio considerado.

En tercer lugar, el plan sefiala opciones metodoldgicas que indican su aproximacion
progresiva en el largo plazo al ordenamiento del territorio; el fortalecimiento de la linea
base en materia de desarrollo y la explicita articulacion entre la apuesta conceptual y la
plataforma estratégica, se convierten en las referencias constituyes de las correspondientes
lineas de accion.

En cuarto lugar, la inclusion de sistemas de seguimiento y evaluacién asertivos,
solidos, rigurosos, completos, Utiles, comparables y confiables para la evaluacion del
desempefio de la planeacion y de las entidades tanto centralizadas como las

descentralizadas, por parte de las instancias a las que les corresponde elaborar informes y
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balances, fortalece la cultura de la planeacion, en virtud a que permite establecer,
progresivamente, la eficiencia, la eficacia -vista desde los productos, los resultados,
los efectos y los impactos- y la efectividad en los temas asociados al desarrollo del
territorio, por cuenta de la planeacion.

Las reflexiones de politica publica planteadas, con sus respectivas lineas de
accion y escenarios de aplicacion, otorgan efectivamente los fundamentos para
orientar e identificar las incidencias del ordenamiento territorial, lo cual implica
que su planeacion se fije como propdsito central, contribuir a alcanzar un desarrollo,
de tal manera que pueda documentarse, controlarse, evaluarse y medirse. Al tiempo,
conducen hacia la adecuada estructuracion interna y la requerida vinculacion entre
los diversos procesos de planeacién posibles en el territorio, convirtiéndolos en
instrumentos potentes al momento de procurar su desarrollo. Ademas, brindan una
base juridico-institucional coherente, sélida y clara para articular las diversas
modalidades de planeacion, fortaleciendo la ciudadania, la gobernabilidad, la

democracia y la autonomia territorial.

Ordenamiento territorial y formacion de actores: reto para la Geografia y las
Ciencias Sociales

La experiencia vivida en materia de procesos de ordenamiento territorial
permite aseverar que es posible encontrar, no sin dificultades, ni plenamente
dispuestos, organizados, formados o conscientes de su papel protagonico, actores
vinculados a la estructura gubernamental del Estado y provenientes de los
gobernados, en diversas expresiones, para promoverlos y liderarlos. EI mismo
recorrido histérico, permite concluir lamentablemente, que no acontece igual con
los actores requeridos por los procesos de planeacion del ordenamiento territorial:
estan ausentes del panorama nacional y de las entidades territoriales y, por tanto, si
de hacerla viable y factible se trata, tendremos que formarlos. Esta formacion habra
de habilitarlos, disponerlos y fundamentarlos para conjugar el carécter
contemporaneo, renovado y novedoso del ordenamiento territorial, en procura de

hacerlo una auténtica realidad. Tal tarea no sera posible sino desde el escenario que
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propicie una fuerte y audaz politica publica educativa. Politica publica en tanto, por un
lado, se constituye en respuesta del Estado a una problematica socialmente relevante,
sentida por el conjunto de sus actores, mas alla de la norma en la podria soportarse e
incorporarse; y por otro lado, se corresponderia con los escenarios de politica publica en
ordenamiento territorial, en los dos horizontes anteriormente planteados.

La formacion ha estado ligada histéricamente al &mbito de la pedagogia, de las
ciencias de la educacion y en general, al pensamiento y la discusion sobre el hombre y la
humanidad, la sociedad y el Estado. Diaz & Quiroz (2005) la asocian con aprendizajes
particulares, destrezas o habilidades como medios para lograr un ser integral, en contexto.
Acontece por medio de los modelos pedagdgicos que orientan la instruccion, el desarrollo y
la educacion de manera sistémica, base de los procesos conscientes (Alvarez de Zayas,
1998). Instruccidn, entendida como apropiacion de conocimientos, habitos y habilidades
cognitivas; desarrollo, en referencia a las regularidades internas, fisicas y cognitivas,
propias de la personalidad del sujeto; y educacion, orientada a la formacion de héabitos y
conductas de las personas.

Formar actores para el ejercicio del ordenamiento territorial, deberd tener como
proposito su orientacion hacia el desarrollo, en marcos democraticos. No solo formarlos
con preeminencia en derechos y responsabilidades civiles y politicas; debera hacerse
incluyendo los derechos econdmicos, sociales y culturales, los derechos de la solidaridad,
asi como los derechos ambientales y los colectivos que trascienden los derechos
individuales. Asi considerada, se trata de la formacion de actores democraticos, sociales,
criticos y activos, dispuestos a producir los cambios que aseguren el incremento de la
democracia territorial, mediante la fundamentacién, la apropiacion, la activacion y el
fortalecimiento de los procesos de planeacién para el desarrollo del territorio. Formacion
desde los procesos conscientes que la consideran como proceso pedagogico integrador que
educa, instruye y desarrolla, posibilitando desarrollar sentidos de pertenencia, respeto por la
diferencia, estimulo para la participacion, incremento de la gobernabilidad, construccion de
convivencia, gestacion de ciudadanos activos y criticos, decididos a ejercer sus ciudadanias,
fortalecer la democracia y, en esencia, apropiar la planeacion del ordenamiento territorial
como opcion para mejorar condiciones de vida y mayor bienestar: reto para la Geografia y

las Ciencias Sociales en Colombia y Latinoamérica.
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PRESENTACION

El contenido del presente libro coincide completamente con lo que promete su
titulo: son verdaderos fundamentos del ordenamiento territorial, y esto no solo con
referencia a América Latina sino de manera general. Dicha sintesis conceptual y
metodolégica (muy til como marco de referencia tanto para la formulacion de poli-
ticas como para la implementacién de planes de ordenamiento territorial a diferentes
niveles) es el resultado de la dedicacién de mas de 15 afios del autor a este tema,
culminados, hasta ahora, en su tesis doctoral sobre «Politicas Latinoamericanas de
Ordenamiento Territorial: Realidades y Desafios», defendida en el mes de junio del
2003 en la Facultad de Filosofia y Letras (Posgrado en Geografia) de la Universidad
Nacional Auténoma de México.

Conoci a Angel Massiris como alumno en el primer curso del Programa de Maes-
tria en Geografia (1984), ofrecido por la Universidad Pedagégica y Tecnolégica de
Colombia (Tunja) en cooperacién con el Instituto Geografico «Agustin Codazzix
(IGAC, Bogot4). Un poco mas tarde nos encontramos de nuevo en el IGAC, discu-
tiendo las guias conceptuales y metodolégicas para el Ordenamiento Territorial mu-
nicipal y departamental, realizadas por el IGAC entre 1989 y 1995 y asesoradas en
parte por mi.

En varios articulos suyos sobre diferentes temas del ordenamiento territorial (en
general con énfasis en Colombia), en su tesis doctoral y en el presente libro, Angel
Massiris se ha revelado como uno de los més profundos conocedores en esta materia
1o solo en Colombia, sino también en América Latina, Lo felicito cordialmente y
espero que su produccion cientifica continte con esta intensidad y efectividad.

Marburg/Alemania, marzo de 2005

Dr. Giinter Mertins
Profesor Titular en Geografia
Marburg/Alemania
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INTRODUCCION

El ordenamiento territorial (OT) en el mundo es una actividad relativamente nue-
va. Su naturaleza y alcance atn no estan plenamente definidos, lo que se manifiesta
en los diversos enfoques, objetivos y formas de gestion existentes. En Europa su
historia se remonta a los afios cincuenta del siglo pasado y alcanza su mayor difusion
en los ochenta; en los paises latinoamericanos se inicia a finales de los setenta, aso-
ciado a planes urbano-regionales y urbanisticos, que luego se amplian al incorporar
objetivos de desarrollo sustentable en la década del ochenta y alcanzar en los noventa
su mayor difusion.

El presente libro ofrece a planificadores, investigadores, estudiantes, consultores
y profesores de educacion superior una sintesis conceptual y metodolégica ttil como
marco de referencia para la formulacion de politicas e implementacion de planes de
ordenamiento en los diferentes &mbitos de actuacién territorial.

El libro es resultado de catorce afios de dedicacion al tema, que comenzaron con
mi vinculacion, en 1988, como investigador del Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC) de Colombia, donde trabajé muy activamente en el proceso de conceptuali-
zacion del OT que realizé esta institucion.

Esta actividad me permiti6 tener los contactos iniciales con los procesos de orde-
namiento territorial de América Latina que condujeron a mis primeras reflexiones,
presentadas en el I Encuentro de Gedgrafos Latinoamericanos y VI Seminario de
Investigacion Geogréfica, realizado en junio de 1991 en San Juan de Pasto (departa-
mento de Narifio, Colombia). Posteriormente, estas reflexiones fueron enriquecidas
como resultado de mi participacion en los proyectos de ordenamiento de la Sierra
Nevada de Santa Marta y de elaboraci6n de las guias conceptuales y metodologicas
para el OT municipal y departamental realizadas por el IGAC entre 1989 y 1995.

En la segunda mitad de los noventa, se inicia en Colombia de manera formal la
formulacion de planes municipales de ordenamiento territorial (POT), lo cual coincidié
con mi vinculacion, a finales de 1993, al Programa de Maestria en Geografia ofrecido
por la Universidad Pedagogica y Tecnolégica de Colombia (UPTC) con la cooperacién
del IGAC. Esta vinculacién me permiti6 sistematizar la informacion y conocimientos
hasta ese momento adquiridos e iniciar la imparticién de un curso sobre
conceptualizacion y metodologias de OT, tendiente a coadyuvar en la formulacion de
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los POT. El curso mencionado, asi como muchos diplomados sobre la materia,
impartidos entre 1996 y 2000, constituyeron una oportunidad para intercambiar ideas
con numerosos profesionales de distintas disciplinas que fortalecieron mis
conocimientos.

Mas recientemente, mi estancia doctoral en la Universidad Nacional Auténoma
de México, durante los afios 2001, 2002 y 2003, me permitié ser parte del proceso de
conceptualizacion y definicién metodologica que para entonces desarrollaba el go-
bierno mexicano con miras a iniciar la implementacién de programas estatales de
ordenamiento territorial.

Finalmente, con el apoyo de la Direccion de Investigaciones (DIN) de la UPTC,
todos estos esfuerzos se ven plasmados en el presente libro, que se estructura en
cuatro capitulos: el primero sistematiza los elementos conceptuales del ordenamien-
to territorial; busca responder la pregunta acerca de qué es el ordenamiento territo-
rial, cuales son los enfoques y cualidades mas comunes, cuales son sus finalidades, y
se hacen algunas previsiones terminolégicas.

En el segundo capitulo se exponen elementos teéricos de la geografia, muy im-
portantes para una interpretacién y valoracion documentada de la politica de ordena-
miento como préctica socioespacial, y se discute la relacion de la geografia con las
politicas de desarrollo, en el contexto de los actuales procesos economicos globales.

El tercer capitulo se centra en algunos elementos metodoldgicos para la realiza-
cion de los estudios técnicos y la elaboracion de los planes de ordenamiento, que
incluyen las etapas: preliminar, de diagnostico, de prospectiva y de formulacion y
gestion.

En el cuarto capitulo se sistematizan algunos elementos de la experiencia europea
en materia de ordenamiento territorial. Se examinan los antecedentes, el concepto y
alcances de la politica, las cualidades y naturaleza de ella, lo que constituye un marco
de referencia importante para el examen de las politicas de los paises de América
Latina en general y de Colombia en particular.
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CAPITULO 1

EL CONCEPTO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL)!

Un punto de partida indispensable para abordar el estudio del ordenamiento terri-
torial (OT), como politica publica y practica socioespacial, es definir su esencia. Ello
es fundamental para una sindéresis apropiada en cuanto a juicios valorativos respec-
to a las acciones y decisiones que en esta materia se toman y, especialmente, en el
interés por explorar hasta dénde es posible esperar cambios significativos en la ma-
nera como se ha abordado la préctica planificadora en los paises de América Latina.
La revisién de la definicion de OT incluye su naturaleza, objeto, tipos, cualidades,
escalas y contenidos. Se pretende, en sintesis, establecer premisas teérico-concep-
tuales que contribuyan a una mayor claridad sobre el tema.

1.1 ;Qué es el ordenamiento territorial?

Para iniciar, se puede afirmar que el OT ha sido objeto de diversas interpretacio-
nes en el mundo. Un vistazo a los conceptos presentados en la Tabla 1 da soporte a
dicha aseveracion y expresa distintas maneras de entender la naturaleza y ¢l objeto
del ordenamiento territorial.

En cuanto al objeto, también se observan en la Tabla 1 planteamientos diversos.
Todos ellos llevan explicita o implicitamente la idea de regular u organizar el uso,
ocupacién y transformacién del territorio en pro de su aprovechamiento optimo. Este
aprovechamiento se asocia generalmente con el uso racional o sustentable? de los
recursos naturales (planificacion fisica-ambiental), en estrecha correspondencia con
patrones adecuados de distribucion de asentamientos y de actividades econémicas.

Se puede afirmar que el OT es al mismo tiempo un orden territorial resultante de
acciones econdmicas, tanto piblicas como privadas, y de politicas publicas sectoriales,
como una politica piiblica para inducir cambios en dicho orden. En este tiltimo caso,
se trata de un proceso de carécter técnico-politico-administrativo, con el que se pretende

' En el contexto europeo prevalece el término ordenacién del territorio u ordenacién territorial, en el contexto
latinoamericano prevalece ¢l de ordenamiento territorial. Sin entrar en discusiones seménticas, ambos términos se
asumen en la presente investigacion como sinénimos,

*Es muy comin encontrar en la literatura sobre este tema los términos sustentable y sostenible. Aunque se han hecho
csfuerzos conceptuales por diferenciarlos, en este trabajo s¢ manejan como sinénimos, referidos al uso de los
recursos, considerando su capacidad de renovacién, de modo que las generaciones futuras puedan disponer de la
dotacién que requicren para su desarrollo.

;
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configurar, en el largo plazo, una organizacién del uso y ocupacién del territorio,
acorde con las potencialidades y limitaciones de este, con las expectativas y las
aspiraciones de la poblacion y con los objetivos de desarrollo (Massiris, 1991: 1993).
EI OT se concreta en planes que expresan el modelo territorial de largo plazo que se
pretende lograr y las estrategias mediante las cuales se actuara sobre la realidad para
evolucionar hacia dicho modelo.

Tabla 1. Conceptos de ordenamiento territorial
Pais Definiciones

Carta de | [Es alavezuna disclpﬁna clentmca una técnica administrativa y una politica concel
Braonachn ae | como un nftq J’“" y global cuyo 63 un dasarano oqnlubrado de
Territorio. 1983 las reglon a organizacion fisica del espacio, segun un concepto rector MAT,

Rogulaabn y promoci6n de la localizacién de los asentamientos humanos, de las

Ley Orgénica de nom ysocndosdolapoblaaén asi eomo el desarrollo fisico espacnl.

Ordenacién del conelﬁn de r una armonlaontree rblenesar la poblacion, ka optimiza
emtorio. de la @ lotac uso de los recursos lbnyvalonzacl(:ndelmedno

Venezuela, 1983 | ambien o%)oﬁvos fundamentales del desam)! (Congreso de |a

Republica de Venezueh 1983).

Camlno que conduca a buscor una dbu'lbudm ﬂea de la poblacion y sus

vidades, de acuerdo mgvdad idad de los recursos naturales que
conforman el entomof Islco bloﬂ ello en la busqueda de unas condiciones
América Latina y | vida mejores” (Comisién de Medio Ambiente de América Latina y el Carlbe
el Caribe.1990. | (1990).

Proceso planificado | itica del Estado, de naturaleza pol [tica, técnica y administrativa,

Elias Méndez, queesﬁglurvido ;opog:s ambbmnl daldesatro’l)lg Busca am‘!ar armonizar y
Urivetsldbs ad de admmlstrsr la ocupn 6n espac;o manera que s‘& puedan prwer los efectos que

medrosyllnmdeacabn
azus gsnodg:':c t?n?”o' sostenido y demmddauao nollo,onun con del
1990 nestar social, dola al-daddewdaydalavaloracuondye!medno

Comision de
[Desarrollo y Medio| acti
Ambnen(e de

Funcion publica que responde a la necesidad de controlar el crecimiento espontaneo de
las actmdades h as y dooequlllbﬂos l‘?ue este creclmienm provoca,

umanas
0°""'3° en la bisqueda de una "]y a el
Gomez Orea, mero lento econdmico. EI proceso de OT rogula la dlstﬂbuc:dn actividades en el
Madrid, 1994. | espacio de acuerdo con un conjunto de planes que pueden o no constituir un sistema de

lanificacion territorial, pero wmbnén es el tasultndo de otras regulaciones sectoriales con
- incidencia termtonal. (G&nmez 1994; 2). e

de *Conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacién fisica concertadas,
ng“ emprendidas por los municipios o distritos y dréas metropolitanas, para onemar el
o desarrollo del territorio bajo su jurisdiecibn y regular la utilizacién, transformaci

Teritorial ocupacion del espacio, de acuérdo con las estrategias de desarrollo soci oeoonan ico y en

Co{ggyla, 26MON'a con ¢ Medio Amblonts y las tradicione: l:e?sléricas y culturales” (Congreso to G¢ 18
Repiblica de Colombia, 1987).
Funcién publica tica compleja apoyadaen instrumentos Jjuridicos y en diferentes
wnoum%ntos u%npd ficos y @ pgnéuon plinam Lliva mplléu la voluntad y la
ospoc&#%%:r:we grclgnloj\‘lunﬁdg z:ul'uctu nte o un m en sgect

e rai a o a
Florencia Zoido. | ja¢ necesidades y condiciones de vida de e quienes [0 habitan, kil g

blece, ara un espacio

Barcelona, 1998 | gado, ia distribucion de los usos del suel Xn localizaci6n de Tas estructuras y 108

Asbemas qmpos:bnlitan la mayor integracion funcional del territorio, tomado punt
que singularizan cada espacio geognaﬁoo (Zoido, 1998

strate?ia de desarrollo socioe oonanlco ue, mediante la adecuada articulacion
funciona

nterinstitucional espacial de las politicas busca atrones sustentables de
de OT.olgoéxlco ocupadon y aprovechami lonto de tertond’ (GlOT, 2008) 4

Proy. Ley de unto de politicas o directivas expmsameme fofmuladas narmas y program.
o{gy Dzsar ocng%m G”En las actuaciones Knpm pacion, desarrollg y tmnsbrrn&gn
rial, del tamrtono y el uso del espacuo (Ministerio de Vmenda Ordenamiento Territorial y
Uruguay. 2000. | Medio Ambiente de Uruguay, 2000 ).

‘Bm’g!ﬁm&f “Disciplina técnico administrativa desﬂnada a mejorar las condbdonea ue tiene el territorio
lanificacin para las funclones ¥a némicas. Se concreta en los am acional, provincial,
i, % dy urbano y su con fundamental es la astructuradon del espacio flsico’
sica, ' (Institu e Planificacién Ffsaw de Cuba, 2001).

“Proceso de organizacion del uso y la ocupacion del territorio, en fundOn de sul
nggf%gfw%:’ caracteristicas biofisicas, ambiel entales. socioeconomicas, culiurales y polit

institucional les con la finalidad de promover el desamollo sostenible del pals' (Senado
Nacional de Bolivia, 2001).

Fuente: Elaboracién propia
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Son cinco los puntos centrales que definen la naturaleza del ordenamiento territo-
rial como politica publica:
- Se trata de una politica de Estado.
Esta contemplada como politica a largo plazo.
Es un instrumento de planificacién.
Debe conciliar el proceso de desarrollo econémico con la forma de ocupacion
territorial a la que se aspira.
Tiene como fin tltimo elevar el nivel de vida de la poblacion (Aguilar 1989:109;
Méndez, 1990; Poinsont, 1991; Massiris, 1991: Gémez Orea, 2002).

Como politica de Estado, el ordenamiento territorial concierne a toda la sociedad,
al conjunto de las actividades econémicas y a las actuaciones publicas y privadas.
Como politica de largo plazo le concierne el establecimiento de escenarios de uso y
ocupaci6n del territorio a ser alcanzados en un horizonte de tiempo determinado.
Como instrumento de planeacién esta sujeto a los procedimientos técnicos, politicos
y administrativos de la planeacién que incluyen actividades de diagnéstico y
prospectiva territorial, formulacion de objetivos, elaboracién de los lineamientos es-
tratégicos y determinacion de las acciones por realizar.

En la conciliacién del desarrollo econémico con la forma de ocupacion territorial
a la que se aspira subyace una biisqueda de coherencia entre las relaciones sociales
de produccién y la articulacién del espacio. Es conocido que a cada modo de produc-
cién, como forma bésica de sociedad, le corresponde un modelo de articulacién espa-
cial (Bataillon, 1977; Claval, 1978; Sanchez, 1981; citados por Sanchez, 1992: 31).
Ello significa que cualquier cambio en los objetivos socio-econémicos ird acompa-
flado de un cambio en la estructura espacial que lo haré coherente con los nuevos
objetivos (Sanchez, 1992: 31).

De acuerdo con lo anterior, la localizacién de una unidad productiva busca el
lugar idéneo en el espacio para alcanzar sus objetivos y los organismos publicos
tienden a articular el territorio ddndole una forma apta para la localizacion de las
unidades productivas (Foucault, 1976 y 1978; Castell, 1981; Capel, 1990; citados
por Sanchez, 1992: 31).

La blsqueda de la elevacion de las condiciones de vida constituye el fin Gltimo de las
politicas de ordenamiento territorial, al menos asi se establece en las normas que regulan
sus acciones. Tal objetivo hace que esta politica deba realizarse en estrecha coordinacion
con las politicas de desarrollo socioeconémico, con las que también se pretende lograr
este objetivo. En tal sentido, el OT orientar la espacialidad de las inversiones
socioeconomicas en consonancia con el modelo de uso y ocupacion al que se aspira.

Lo expuesto plantea cuestiones fundamentales para la valoracién de los alcances
del ordenamiento territorial, especialmente asociados a los conflictos entre el interés
privado y el publico, que estan implicitos en toda actuacién de ordenamiento y entre
la logica de los procesos econémicos y la del OT. Conviene, en este sentido, revisar
algunos planteamientos que se han hecho al respecto.

Autores como Delmas (1962, citado por Pujadas y Font, 1998:14), Aguilar (1989),
Méndez (1990), Boisier (1998) y, en general, la corriente de la geografia critica,
reconocen que todo territorio humanizado presenta un orden resultado de la accion
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de los agentes productivos privados: agricolas, pecuarios, industriales, urbanizado-
res, etc., que, a su vez, refleja el modelo de desarrollo econémico imperante.

Lo anterior plantea una cierta complejidad del OT: armonizar la accion del sector
piiblico con el interés de los agentes privados también ordenadores del territorio, asf
como armonizar el interés privado con el interés colectivo y conciliar los objetivos
econdmicos con los del ordenamiento territorial. Al respecto, para Pujadas y Font
(1998: 15) “los agentes privados tendrén que aceptar los patrones de ordenamiento
establecidos por el sector publico, pero también hardn sentir su voz para que el terri-
torio ordenado responda a sus aspiraciones y demandas y permita desarrollar
eficientemente las diversas actividades”.

Por su parte, Boisier (1998: 13), refiriéndose a la necesidad que tienen los paises
latinoamericanos de una politica regional modernamente concebida, plantea que en
ausencia de dicha politica lo primero que ocurriré es que el territorio nacional asumi-
r4 un orden dictado estrictamente por la légica del capital en su proceso de penetra-
cién y expansion mundial. Se trata de un orden por omision, porque, a juicio de
Boisier, el capital no opera con criterios territoriales, sino de rentabilidad. No por
ello, sin embargo, se dejara de producir un ordenamiento territorial que plantea la
cuestion de su coherencia con los intereses superiores de la sociedad.

Del mismo modo, Aguilar (1989: 90) encuentra una estrecha relacion entre los
procesos econémicos y el orden territorial. A su juicio, el OT “debe conciliar el pro-
ceso de desarrollo econémico con distintas formas de ocupacion territorial” en una
perspectiva de largo plazo y considerando la concertacion entre la accién publica y la
privada. Para este autor, los efectos del ordenamiento territorial no se perciben en el
corto plazo, pues implica actuar sobre los procesos econdémicos y politicos que han
condicionado, a través del tiempo, la actual organizacion espacial para lograr el
reordenamiento esperado.

En este contexto, Hildenbrand (1996: 32) considera que existe una cierta
complementariedad entre el interés privado y los objetivos del ordenamiento territo-
rial. Segiin este autor, son los propios agentes econdémicos privados quienes deman-
dan cada vez mas regulaciones elaboradas por el ordenamiento territorial para sus
decisiones de localizacion de sus inversiones. Dichas regulaciones se complementan
con los intereses del inversionista en la medida en que contribuyan a mantener los
factores de localizacion: eficacia de las infraestructuras de transportes, oferta de sue-
los equipados para la acogida de parques tecnoldgicos y de empresas, atractivos cul-
turales y de residencia de las ciudades, calidad ambiental general de la region.

Algo similar a lo planteado por Hildenbrand se observé en el proceso de ordena-
miento de la cuenca de Valle de Bravo (Estado de México), culminado a comienzos
del 2003. Fue notable el interés comiin entre los propietarios de viviendas campestres
localizadas en dicha regién, los inversionistas del sector turistico, las entidades gu-
bernativas, las ONG ambientales y algunas fuerzas sociales de ejidatarios y comune-
ros para realizar esfuerzos conjuntos en pro de un ordenamiento de la cuenca que
controlara su progresivo deterioro ambiental y garantizara la calidad ambiental (ser-
vicios ambientales) y sustentabilidad de la region en el largo plazo.

Se puede concluir afirmando que el ordenamiento territorial es un concepto ain
en construccion, de cardcter polisémico, sujeto a diversas interpretaciones, sin que
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exista una definicién universal que satisfaga a todos. Una de las referencias mis
utilizadas para definirlo es la dada por la Carta Europea de la Ordenacién del Territo-
rio (CEOT), sin embargo, los planteamientos de esta carta no son claros
conceptualmente. A juicio de Zoido (1998), la CEOT confunde los resultados con el
instrumento al definir la ordenaci6n del territorio como «la expresion espacial de la
politica econémica, social, cultural y ecolégica de toda sociedad y complica mas las
cosas al afadir que es «a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y
una politica».

Ademas, al realizarse el ordenamiento territorial sobre un espacio geografico con-
creto, con caracteristicas complejas, sobre el cual histéricamente han ocurrido y si-
guen ocurriendo otros tipos de actuaciones, tanto ptblicas como privadas, se involucra

‘ con diversas situaciones, como las expuestas antes, que hacen muy compleja su com-
' prension y aplicacion.

1.2 Enfoques del ordenamiento territorial

Consistente con la discusi6n anterior, el OT ha sido concebido de diversas mane-
ras. En el contexto europeo, Hildenbrand (1996: 33) identifica dos: una, que lo en-
tiende como planificacion fisica a escala regional, subregional y local, con énfasis en
el uso y ocupacion del territorio, a partir de la coordinacion de los aspectos territoria-
les de las politicas sectoriales y la coordinacion del planeamiento urbanistico muni-
cipal. Se pueden sefialar aqui los casos de Alemania, Austria, Suiza, Holanda, Italia,
Espaiia y Portugal. La otra, que lo entiende vinculado estrechamente a la planifica-
cién econémica y social, con el objeto de garantizar el equilibrio en el desarrollo
regional, son los casos de Francia y el Reino Unido (Hildenbrand, 1996; Pujadas y
Font, 1998: 15).

Meéndez (1990) también encuentra dos enfoques basicos en la conceptualizacién
del ordenamiento territorial: uno que lo entiende como mera planificacion fisica, en
términos de asignacion de usos de la tierra y localizacion de poblacién y de las acti-
vidades econémicas en los espacios nacionales, y otro que lo entiende como un pro-
ceso integral y complejo cuyos fines Gltimos se refieren al mejoramiento del bienes-
tar social, a partir de la consideracion de parametros de indole fisico-territorial, so-
ciales, culturales, econémicos y politico-administrativos.

Zoido (1998: 4), de igual manera, encuentra dos enfoques prevalentes: uno mas
centralizado y economicista, basado en la territorializacion de los presupuestos y las
inversiones piiblicas (Francia, Reino Unido), y otro mas descentralizado y de planifi-
cacion fisica, consistente en definir y realizar modelos concretos de ordenacién terri-
torial subestatales (Alemania, Suiza, Italia).

Existen otros enfoques del ordenamiento territorial asociados a sesgos profesio-
nales. En tal sentido, Gémez Orea (2002: 36-40) identifica cuatro “desviaciones
corporativistas” en la interpretacion del OT: la de los economistas, la de los urbanistas,
la de los ruralistas y la de los conservacionistas.

A juicio de este autor, los economistas suelen vincular el OT, casi con exclusivi-
dad, a la localizacion espacial de las inversiones destinadas a corregir desequilibrios
territoriales. En la practica del OT le dan prioridad al diagnéstico socioeconémico y
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subvaloran aquellos elementos y procesos no sometidos a las reglas del mercado,
tales como el valor ecolégico de los recursos naturales. El sentido de equilibrio y
desequilibrio lo reducen al grado con el que contribuyen a la economia del territorio
los sectores productivos y no dan opcién a la idea de formas distintas de entender el
desarrollo. Tienden a propiciar patrones homogéneos de desarrollo, contrapuestos a
la idea de diversidad que, desde el punto de vista del medio fisico, se interpreta con
un valor en si misma.

Los urbanistas, por su parte, reducen el OT a la regulacion del uso del suelo
urbano. Abusan de concepciones y estereotipos geométricos en la ordenacién del
espacio, “como si el territorio fuese una lamina en blanco a la que se puede traducir
todo tipo de formas idealizadas en un dibujo” (Gémez Orea, 2002: 39).

Los ruralistas asimilan el OT a la transformacion fisica del espacio para mejorar
las condiciones de productividad primaria y a la dotacién de infraestructuras y
equipamientos a los nicleos de asentamientos. Adolecen de la rigidez inherente al
enfoque de proyecto y, paralelamente, de la flexibilidad que demanda la dindmica del
sistema territorial, tal como la entiende el ordenamiento.

Finalmente, los conservacionistas lo plantean en términos de vincular el OT a
una planificacioén y gestiéon del espacio que garantice el uso racional de los recursos
naturales.

Para Gomez Orea (2002), el ordenamiento territorial participa de estas y otras
aproximaciones sectoriales, pero las supera, envolviendo a todas ellas. Adopta un
enfoque integral y sistémico en lo tematico que integra en un conjunto los aspectos
econémicos, sociales, culturales, estéticos y fisico-culturales. Reconoce que este en-
foque integral es més dificil de concebir y de gestionar, pero resulta mas racional y
ajustado a la realidad que los enfoques sectoriales.

A los sesgos anteriores cabe agregar la concepcion del ordenamiento territorial
como reorganizacion de la division politico-territorial de los estados e instrumento
de descentralizacion, presentes en algunos paises de América Latina, como se plan-
tea en la segunda parte de este libro.

Otros enfoques surgen asociados a las determinaciones que se toman o estrategias
utilizadas, segun las cuales el ordenamiento territorial puede ser vinculante o indica-
tivo y activo o pasivo (Poinsont, 1991; Pujadas y Font, 1998). Es vinculante cuando
las medidas establecidas son de cumplimiento obligatorio y es indicativo cuando las
medidas inducen ciertos comportamientos, pero no son de caracter obligatorio
(Poinsont, 1991; Pujadas y Font, 1998: 31). Es activo cuando se instrumenta a partir
de obras de infraestructura y proyectos de inversion, acompanados de incentivos
fiscales y econémicos, con los cuales se buscan inducir transformaciones espaciales
en el orden territorial existente, y es pasivo® cuando se instrumenta a partir de nor-
mas mediante las cuales se inducen ciertos comportamientos deseados (Poinsont,
1991; Pujadas y Font, 1998:208).

El caricter activo generalmente coincide con ambitos regionales y aproxima el
ordenamiento a la planificacion regional, pues en esta escala ambos promueven el

'Esta calificacion de pasivo, aunque es discutible, se mantiene por fidelidad a las fuentes.
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desarrollo socioeconémico regional equilibrado. El caracter pasivo normalmente se
' asocia coh dmbitos locales y aproxima el ordenamiento a la planeacion urbanistica,
orientada a la planificacién fisica, a partir de la ordenacion de los usos del suelo, de
los edificios y asentamientos urbanos, que se expresan mediante normas legales.

Los caracteres activo y pasivo no son excluyentes y puedcn combinarse en una
misma escala de ordenamiento, igual ocurre con los caracteres vinculante e indicati-
vo. En este ultimo caso, en los 4mbitos regionales y subregionales suele ocurrir que
las determinaciones del plan sean vinculantes para el sector publico e indicativas
para el sector privado.

1.3 Cualidades del ordenamiento territorial

De acuerdo con su naturaleza, el ordenamiento territorial es un proceso planifica-
do, integral, coordinado, prospectivo-estratégico y democratico. A continuacion se
examinan cada uno de estos atributos.

1.3.1 Proceso planificado

Como proceso planificado se expresa mediante planes, que constituyen su princi-

pal instrumento. Estos planes deben ser flexibles, de modo que puedan reformularse
l en funcién de las situaciones nuevas que se presenten y las fallas que sea necesario
corregir. También deben ser continuos en el tiempo, de modo que, con independen-
cia de los cambios de gobiernos, puedan ejecutarse en el horizonte de tiempo para el
cual fueron formulados.

El cardcter planificado hace del ordenamiento territorial un proceso sujeto a los
procedimientos de la planificacién en la cual las metas, objetivos, politicas, proyec-
tos y acciones se formulan y realizan a partir del conocimiento e interpretacion de la
realidad y sus tendencias de cambio (Diagnéstico Territorial), considerando los obje-
tivos de desarrollo del Estado y las expectativas sociales. Este conocimiento sirve de
base al disefio y elaboracion de modelos territoriales futuros o imagen objetivo
(Prospectiva Territorial), los cuales son, a su vez, el punto de partida para la formu-
laci6n, discusion y aprobacién del modelo territorial que se pretende alcanzar con el
plan y su ejecucion, aspectos que se retoman e ilustran en el Capitulo 3.

Coherente con el caréacter planificado, el acto de ordenar el territorio implica una
eleccion entre diversas alternativas. En este sentido, segiin Pujadas y Font (1998:
12), se requiere el cumplimiento de tres requisitos: la consideracion de usos alterna-
tivos, el establecimiento de criterios para la escogencia de las alternativas idoneas y
voluntad politica para impulsar la alternativa escogida.

La consideracion de usos alternativos supone elegir entre diversos usos posibles del
suelo, basado en el conocimiento de la potencialidad de las distintas unidades territo-
riales por parte de los actores piblicos, privados y comunitarios que intervienen en el
proceso, asi como de sus intereses y de sus maneras particulares de ocupar el territorio.

Respecto a los criterios de seleccion de la alternativa idonea, la eleccion debe ser
guiada por unos criterios que habrén de servir para Jerarquizar las preferencias y escoger
la que mas se adectie a las potencialidades y condiciones del territorio. Tales criterios

59




B e —

22 ANGELMASSIRIS CABEZA

pueden ser ambientales, econémicos, sociales, culturales, politicos o técnicos.

Finalmente, el OT requiere de voluntad politica para impulsar la alternativa esco-
gida, acopiando los recursos necesarios para instrumentarla, lo que implica disefiar
un conjunto de politicas territoriales y de instrumentos de planificacion (objetivos,
estrategias, metas, instrumentos).

1.3.2 Caricter integral y coordinado

El caracter integral del ordenamiento territorial deriva de su vision sistémico-inte-
gral de la realidad y de sus problemas y se expresa tanto en el enfoque de los estudios de
apoyo a la toma de decisiones como en las estrategias de accion. El enfoque de los
estudios de apoyo se concibe a partir de la consideracion de todos los componentes del
territorio: biofisicos, econémicos, sociopoliticos, socioculturales y politico-adminis-
trativos, los cuales son examinados en términos estructurales y funcionales, desde una
perspectiva integral (Figura 1), como se plantea en el numeral 3.3.1.

Fi

ura 1. Integridad del ordenamiento territorial

ORDENAMIENTO

TERRITORIAL

Fuente: Elaboracion propia

Concomitantemente, el OT es de caracter interdisciplinar, tanto porque el territo-
rio es también estudiado por otras disciplinas, como porque los distintos componen-
tes territoriales que se estudian plantean la necesidad de especialistas en disciplinas
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biofisicas, econdmicas, sociales, juridicas, etc. El geografo puede ser clave para los
distintos procesos del estudio técnico, en especial para las sintesis o ensambles espa-
ciales y valoraciones integrales que el proceso técnico establece.

El caracter integral del OT se expresa también en el establecimiento de objetivos
y en la realizacién de acciones articuladoras del territorio, especialmente en escalas
regionales. Tales objetivos y acciones generalmente tienen que ver con el sistema
urbano-regional en cuanto a su morfologia y funcionalidad; con el sistema relacional
en cuanto redes articuladoras del espacio (transporte, energia, servicios, etc); con los
sistemas productivos en cuanto a su localizacién y sustentabilidad ecol6gica.

El carécter integral del ordenamiento territorial hace posible superar la visién
fragmentada e incompleta de las politicas sectoriales y permite, como lo considera
Hildenbrand (1996: 34), “identificar no sélo los posibles conflictos o incompatibili-
dades entre diferentes usos del suelo, sino también las relaciones mutuas e
interdependencias y los posibles efectos complementarios y sinérgicos que puedan
existir entre las actividades con incidencia territorial”,

Ligado con el caracter integral, el ordenamiento territorial debe ser coordinado.
En efecto, por las diversas instituciones que intervienen en el proceso de OT es indis-
pensable una coordinacién vertical y horizontal. La coordinacién vertical hace refe-
rencia a la accién concurrente y arménica entre las instituciones de distintos niveles
territoriales que tienen jurisdiccién administrativa sobre el territorio. La coordina-
cién horizontal, por su parte, se refiere a la concurrencia y armonia de las distintas
politicas sectoriales que se desarrollan en un mismo ambito territorial. La eficacia de
los procesos de coordinacion es una cuestién crucial, pues si estos mecanismos no
funcionan se corre el riesgo de no cumplir los objetivos del ordenamiento territorial
y desaprovechar ventajas ligadas a las sinergias que acompaiian al trabajo articulado
y coordinado.

1.3.3 Caricter prospectivo-estratégico

Se evidencia en el énfasis de largo plazo caracteristico de los planes de OT en el
mundo y en el interés por incorporar en el proceso de toma de decisiones, criterios y
métodos provenientes de la prospectiva. En algunos casos se trata de actuar en el
presente guiados por el criterio de que los hechos futuros no deben ser sorpresivos,
sino el resultado de una construccion colectiva consciente, lograda a partir de accio-
nes presentes que buscan inducir los procesos actuales para aproximarlos a un futuro
deseado (Gabifia, 1998; Destino Colombia, 1998). Ello implica un esfuerzo por ela-
borar diferentes escenarios futuros para escoger el que se desea (escenario apuesta) y
prepararlo (Gabifia, 1998).

Para desarrollar esta vision, los procesos de OT acuden a aportes conceptuales y
metodolégicos de la prospectiva (Figura 2). En especial, visiones alternativas de fu-
turos deseados, escenarios alternativos de futuros posibles y métodos para lograr
transformar los deseos, expectativas y conocimientos en iméagenes objetivo que ser-
virdn de norte para las actuaciones de hoy (Pujadas y Font, 1998). Todo ello a partir
de la idea de que el futuro es multiple e incierto, no esté predeterminado y, por tanto,
puede ser lo que decidamos hoy que sea (Gabifia, 1998; Destino Colombia, 1998). El
enfoque prospectivo intenta evitar que las decisiones de OT sean reactivas, para con-
vertirlas en proactivas.
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Dentro de este contexto, los procesos de ordenamiento territorial exigen una apuesta
concertada de futuro, una imagen objetivo de largo plazo, un proyecto politico de
nacion que indique el rumbo hacia el cual se dirigen (Massiris, 2001). La elaboracién
de esta imagen objetivo debe resultar de una reflexién prospectiva que involucre a
los actores sociales. Se trata de construir una vision compartida de territorio (ciudad,
municipio, departamentos o entidades federativas, region, pais) la cual debe tener
como punto de partida tres preguntas clave: a) ;jpara qué se va a ordenar o reordenar
el territorio?, b) ¢ cudles son los caminos posibles? y ¢) ;a qué escenario de desarrollo
territorial futuro se apuesta? (Massiris, 2001).

_Figura 2. Método prospectwo aplicado a ordenamlento territorial

DETERMINACION DE LOS ESCENARIOS POSIBLES

CONSTRUCCION DEL ESCENARIO DESEADO:
¢ Coémo deseamos que sea el futuro?, 4 Cual es el suefio?

EVALUACION DE LA SITUACIgN ACTUAL: DIAGNOSTICO

¢ Como es el presente?, ;Qué problemas nos afectan? ;Cuales son sus
tendencias?

CONFRONTACION: ESCENARIO DESEABLE

¢ Qué distancia hay entre el futuro deseado y |a realidad actual?, ;Cual es |a
factibilidad econémica, social y ambiental del escenario deseado

LINEAS Y PROYECTOS ESTRATEGICOS

¢ Coémo hacer realidad el escenario deseable? g,Cuéles son las acdones
estraté para acercarnos a é|?

El enfoque prospectivo generalmente se nutre de aportes conceptuales y
metodologicos de la planificacion estratégica especialmente asociados a las
metodologias de evaluacion territorial estratégica apoyadas en matrices DOFA*, como
se plantea en el numeral 3.4. Basicamente se utiliza en la valoracion de situaciones
criticas, asi como el diagnostico de oportunidades y amenazas externas y de fortalezas

* Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas,
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y debilidades internas, para determinar estrategias que permitan aprovechar las ventajas
y superar las desventajas y formular objetivos y proyectos estratégicos (Pujadas y
Font, 1988), mediante los que se intentara inducir la situacién actual hacia la situacion
deseada.

1.3.4 Caracter democritico

Se relaciona con la legitimidad social en las decisiones y acciones de las politicas
de ordenamiento. Esta legitimacion se busca dando al proceso de ordenamiento un
cardcter participante, especialmente en la formulacién de planes de OT locales y
subregionales, escalas en las cuales la sensibilidad de los grupos sociales es mayor
frente a los cambios que se establezcan en el uso u ocupacion del territorio y en sus
elementos estructurantes.

Corresponde a las administraciones pablicas establecer los instrumentos de partici-
pacion social (foros, mesas de concertacion, talleres de participacion, etc.), asi como
los participantes y procedimientos (grupos sociales / instituciones participantes, estra-
tegias de sensibilizacion y participacion, tiempos de discusion, etc.), al igual que esti-
mular la participacion social mediante campaiias de informacién y formacion ciudada-
na que buscan la sensibilizacién de la comunidad frente al plan de ordenamiento.

El caracter democratico del OT se nutre de planteamientos te6ricos que estable-
cen la participacién social como un agente legitimador de los planes de OT. Se busca
que el modelo de ordenamiento sea un proyecto socialmente compartido y, por tanto,
debe involucrar todos los intereses relevantes expresados por los actores sociales del
territorio que se pretende ordenar, a través de un proceso participante.

Los actores sociales son entendidos en términos de fuerzas sociales (comunidad),
economicas (produccion), politicas y gubernativas (poder), que pueden verse afecta-
das por las decisiones del plan, asi como grupos cuya experiencia y conocimientos
(saber) son esenciales para llegar a una solucién efectiva. Dichos actores se expresan
en el proceso participante a partir de representantes que expondran y defender4n los
intereses de su grupo o fuerza, con conciencia colectiva y sin detrimento del consen-
so. La diversidad de actores sociales, esto es, de intereses que se involucran en el
proceso, garantiza una vision integral y multilateral de los temas por consensuar
(Pacheco y Vega, 2001: 55).

Se debe procurar que la participacion de los actores en el proceso sea de calidad,
lo cual se logra garantizando que los representantes sean personas informadas de los
temas de discusién. El gran reto, pero, a su vez, el gran poder del proceso participante
radica, como lo consideran Pacheco y Vega (2001: 54), en encontrar e instrumentar
visiones y soluciones compartidas.

La herramienta fundamental del proceso participante es el consenso construido a
partir de talleres de participacion o mesas de concertacién. La construceién de con-
sensos se realiza sobre la base de la bisqueda de un equilibrio entre los intereses y
valores que se expresan entre los actores (Pacheco y Vega, 2001). Esto requiere de un
esfuerzo de dichos actores para entender los puntos de vista y argumentos de los
otros y deponer el interés individual en pro de una visién de conjunto u objetivo
compartido. Los consensos, aunque no eliminan las diferencias, permiten encontrar
puntos de acuerdos sobre aspectos basicos (Destino Colombia, 1998).
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1.4 Objetivos y contenidos del ordenamiento territorial, segin
escala

Los objetivos del ordenamiento territorial abarcan un abanico de acciones bastan-
te amplio. Para la Carta Europea de OT, por ejemplo, al ordenamiento territorial le
compete el desarrollo socioeconémico equilibrado de las regiones, la mejora de la
calidad de vida, la gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del
medio ambiente y la utilizacion racional del territorio (CEMAT, 1983). Se trata de
objetivos genéricos que integran elementos de politica regional, socioeconémica y
ambiental que confirma la intencién de otorgarle un carécter integral.

Desde un punto de vista mas técnico, Gémez Orea (1994: 2) identifica tres objeti-
vos basicos del ordenamiento territorial: la organizacién coherente, entre si y con el
medio, de las actividades en el espacio de acuerdo con un criterio de eficiencia; el
equilibrio en la calidad de vida de los distintos 4mbitos territoriales de acuerdo con
un principio de equidad, y la integracion de los distintos ambitos territoriales de
acuerdo con un principio de jerarquia y complementariedad.

En el contexto latinoamericano, el ordenamiento territorial se concentra en los
siguientes objetivos:

Optimizar el suelo, tanto urbano como rural, en funcién de su vocacion, con la
intencién de evitar o revertir los procesos de deterioro de los recursos naturales,
especialmente bosques, suelo y agua en el caso del 4mbito rural y de control dela
expansion desordenada y la organizacion caética de las ciudades.

Establecer reas sujetas a un manejo especial por su valor ecolégico, cultural e
historico, a partir de lo cual el OT incorpora a sus criterios, politicas y estrategias
las directrices de la politica ambiental, especificamente relacionadas con las areas
protegidas.

Dar directrices espaciales para la localizacién y dimensiones de las infraestructuras
productivas, de transporte, servicios, etc., que coadyuven a la ocupacién del terri-
torio en la direccion deseada.

Dar un manejo especial a las areas sujetas a riesgos por fendmenos naturales y
sociales, que eviten ocurrencia de desastres.

Estos objetivos se concretan en unos contenidos de las politicas y planes de orde-
namiento, los cuales varian en funcion de la escala. En este sentido, se han planteado
diversas escalas: internacional, nacional, regional, departamental®, municipal (urba-
na y rural).

En la escala internacional el ordenamiento involucra a varios paises que com-
parten problemas u objetivos comunes y se expresa en politicas internacionales de
integracion territorial, construccién de grandes obras de infraestructura o atencion de
asuntos fronterizos. Es un ordenamiento de carécter politico en el que poco pueden
hacer los técnicos y la sociedad (Poinsont, 1991). Sus decisiones se adoptan median-
te documentos compromisorios que todos los paises miembros deben cumplir. La
escala cartografica generalmente es inferior a 1:2.000.000. Un ejemplo de ordena-
miento a escala internacional lo constituye el “Plan Puebla-Panama” en el que estd

* Estatal en el caso de los paises federales
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interesado el actual gobierno de México y los planes de ordenamiento de éreas fron-
terizas, asi como cualquier actividad que tienda a organizar el uso y ocupacién de
espacios que involucran varios paises.

A escala nacional la atencion se centra en estrategias, planes o programas enca-
minados a orientar las relaciones ciudad-campo, la vertebracién del territorio, el equi-
librio demogréfico y econdémico entre regiones (Zink, 1991; Poinsont, 1991; Massiris,
1993), asi como la politica general de ordenamiento de areas protegidas; localizacion
de grandes proyectos de infraestructura; determinacién de 4reas limitadas en uso por
seguridad y defensa; los lineamientos del proceso de urbanizacion y el sistema de
ciudades; los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa distribuci6n de los
servicios publicos e infraestructura social de forma equilibrada en las regiones y la
conservacion y proteccion de areas de importancia historica y cultural (Congreso de
la Repablica de Colombia, 1997). En este nivel las decisiones son mas politicas que
técnicas y tienen un valor més de indicativo que vinculante. La escala cartografica
oscila entre 1:500.000 y 1:2.000.000 (Poinsont, 1991; Massiris, 1993:49).

La escala regional es considerada por algunos autores como el nivel fundamental
del ordenamiento territorial (Poinsont, 1991; G6mez, Orea, 2002; Hildenbrand, 1996;
Estaba, 1999), debido a que en ella confluyen intereses muy diversos de nivel nacio-
nal, regional y local. En este nivel la comunidad tiene alguna participacion en la
discusion de los planes. Su alcance es similar al del nivel nacional, pero ajustado al
ambito regional.

Los planes regionales de OT constituyen un marco de referencia para la planifica-
cion de los niveles inferiores y se concentra en objetivos muy similares a los de la
planificacién regional, los cuales en la actualidad privilegian aspectos como la
competitividad regional en los mercados internacionales, el equilibrio en la distribu-
cién de las oportunidades y recursos necesarios para el desarrollo de las regiones, el
equilibrio de la distribucion espacial y estructura de tamafios del sistema urbano, la
integracion territorial intra-regional, integracion de la region en el sistema nacional e
internacional (Massiris, 1993). Incluyen, ademas, objetivos de planificacién fisica y
ambiental en términos de la proteccion o conservacion de areas con valor significati-
vo de servicios ambientales, recuperacion de éreas degradadas y localizacién ade-
cuada de instalaciones e infraestructuras, asi como objetivos de desarrollo
socioecondémico regionales.

Un ejemplo ilustrativo de los contenidos del ordenamiento territorial regional lo
constituyen los programas estatales de OT de México. Tales programas incluyen la
planificacién de la utilizacion de la tierra con énfasis en el uso sustentable de los
recursos naturales, la planificacién del desarrollo socioeconémico regional y la inte-
gracion territorial a partir de ejes estructurantes como el sistema urbano y las
infraestructuras de transporte (SEDESOL y UNAM-IGg, 2001). Las decisiones de
OT en este ambito territorial tienden a ser indicativas para el sector privado y
vinculantes para el sector pablico. Los estudios técnicos son importantes como gene-
radores de informacion y conocimiento (til para orientar la toma de decisiones. La
escala cartografica oscila entre 1:50.000 y 1:250.000.

En la escala local el OT involucra el ordenamiento urbano y rural, en el ambito
municipal o comarcal. Los planes se realizan con una amplia participacion social,
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dado que cualquier cambio en el uso del suelo y los elementos estructurantes (trans-
porte, equipamiento, infraestructura) afecta a la vida de la comunidad. Es la escala
donde existe la mayor sensibilidad social frente a las decisiones del ordenamiento
territorial y por tanto existe un mayor interés de los actores sociales por participar en
el proceso y controvertir las acciones que se propongan. Esto hace que los procesos
de ordenamiento local sean muy complejos, especialmente cuando se trata de planes
participantes, en los cuales no solo se pretende un consenso entre las diferentes fuer-
zas sociales involucradas, sino entre las distintas instituciones que participan y entre
los distintos niveles de la organizacion administrativa presentes (nacion, departa-
mentos, provincias o entidades federativas y municipios).

1.5 Planificacion y ordenamiento territorial:
Precisiones terminologicas

Lo expuesto hasta ahora deja en claro la estrecha conexi6n entre el ordenamiento
territorial y la planificacién, pues se considera al OT como un proceso y un instru-
mento de planificacion sujeto a los procedimientos de esta. En este sentido, conviene
precisar y diferenciar algunos vocablos muy comunes en la literatura del ordena-
miento territorial, tales como planeacion, planificacién, politica regional, planifica-
ci6n regional y planificacion territorial, considerando su relacioén entre si y con el
ordenamiento territorial.

1.5.1 Planeacién y planificacién

Respecto a los términos planeacion y planificacion es evidente la ausencia de
acuerdo en cuanto a su significado y acotamiento territorial. Una rapida observacion
de la bibliografia consultada en desarrollo de este trabajo permitié detectar tal des-
acuerdo. Autores como Ferrari (2002), Palomares (1998), Iracheta (1997), Gallegos
(1996), Garcia (1996) y Sanchez (1996), para sélo citar algunos, prefieren utilizar el
término planeacion, referido al desarrollo econémico, al desarrollo regional o al de-
sarrollo urbano. Otros como Restrepo (2001), Pujadas y Font (1998), Nieves (1996),
Denari (1991), De Mattos (1986), Ander-Egg (1981) y Cibotti y otros (1975) prefie-
ren el término planificacion, referido al desarrollo econdémico, regional o sectorial
correspondiente a los ambitos nacional, regional o municipal.

Al revisar los nombres de las instituciones que manejan este tema, en los paises
latinoamericanos se observa un predominio del término planificacion sobre planeacion.
Ello es evidente en el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econo-
mica y Social (ILPES), el Ministerio de Planificacién Nacional de Costa Rica, el
Instituto de Planificacion Fisica de Cuba, el Ministerio de Desarrollo Sostenible y
Planificacion de Bolivia, el Ministerio de Planificacion y Cooperacion de Chile y la
Secretaria de Planificacion, Coordinacion y Presupuesto de Honduras. Difiere de
esto el Departamento Nacional de Planeacion de Colombia.

En medio de tales divergencias, autores como Ander-Egg (1981), Nieves (1996) y
Pujadas y Font (1998) intentan establecer una diferencia entre ambos vocablos. Para
Nieves (1996) la planeacion expresa un proceso técnico conducente a la formulacion
de planes de negocios de las empresas para maximizar sus ganancias sin importar sus
consecuencias sociales y ambientales; en tanto que la planificacion lleva implicita la
valoracion de los intereses sociales por encima de los intereses de grupos politicos y
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empresas privadas y, por tanto, la participacion social se hace imprescindible.

Para Ander-Egg (1981) y Pujadas y Font (1998) la planeacién hace referencia a
espacios urbanos, en tanto que la planificacion abarca espacios regionales y naciona-
les. Es claro que no existe acuerdo sobre esto. Sin entrar en una discusién conceptual
mas profunda y respetando las diversas definiciones existentes, en el presente estu-
dio se asumen los términos planeacién y planificacién como sinénimos, en el enten-
dido de que ambos constituyen un proceso de decisién para la accion futura, dirigida
al logro de objetivos previamente determinados.

1.5.2 Planificacién global, sectorial y espacial

Es muy comiin diferenciar la planificacién, segin sus ambitos de aplicacién, en
global, sectorial y espacial o territorial. La primera se identifica con la planificacion
econdmica, a través de la cual se establecen las politicas generales de desarrollo
socioecondmico, aplicadas a un pais, regién, municipio o ciudad. La planificacion
sectorial desagrega a la global en diversas partes o sectores de acuerdo a la organiza-
cion operativa del estado: transporte, medio ambiente, asentamientos, agricultura,
industria, comercio, turismo, vivienda, salud, educacioén, etc. Es comun que las poli-
ticas sectoriales sean implementadas por ministerios o secretarias encargadas de la
implementacién de dichos planes y programas. La planificacion espacial o territorial
integra las dos anteriores, tomando como base el territorio, es normal que tome como
hilo conductor el desarrollo urbano-regional, econémico-regional o el uso del territo-
rio. Para Iracheta (1997) las politicas globales y sectoriales deben subordinarse a las
directrices espaciales de las politicas territoriales, en aquellos paises con desequilibrios
regionales notables.

1.5.3 Politica regional y planificacién regional

En el caso de los vocablos politica regional y planificacién regional, en este estu-
dio se considera al primero en un sentido més amplio respecto al segundo. La politica
regional son directrices o lineamientos que expresan la vision regional del modelo de
desarrollo econémico y social y no requiere de la elaboracién y aprobaci6n de planes,
estando, por tanto, mas cerca de la programacion de las inversiones publicas. En
tanto que el segundo implica un proceso y un sistema de organizacion institucional
para la gestion, que se fundamenta en planes, programas, estrategias, proyectos y
acciones tendientes a resolver desequilibrios del desarrollo regional. Puede haber
politica regional sin planes regionales, pero no puede haber planificacion regional
sin politica regional.

1.5.4 Planificacién regional y planificacién territorial

Respecto a los términos planificacién regional y planificacion territorial, el
primero, como se planted, se asocia a la politica regional con prevalencia de los
problemas del desarrollo econémico, como se vera mas adelante, en tanto que el
segundo se preocupa por dar respuestas a los problemas globales de un territorio,
incluidos los econémicos, pero no reduciéndose a estos. Sin embargo, la distancia
entre la planificacion regional y la territorial ha ido disminuyendo en la medida en
que la planificacion regional ha evolucionado hacia una visién global, agregando a la
preocupacion por los desequilibrios espaciales del desarrollo econémico, otras
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preocupaciones relativas al bienestar social, la calidad ambiental, la integracion
territorial, la infraestructura, los equipamientos, etc.

1.5.5 Planificacion territorial y ordenamiento territorial

En cuanto a la planificacién territorial y el ordenamiento territorial son conceptos
que pueden asimilarse en escalas regionales y nacionales. Asi lo reconocen Pujadas y
Font (1998), para quienes ambos conceptos en la escala sefialada tienen en comun su
interés en la planificacién fisica con énfasis en aquellos hechos a los que se les con-
fiere un valor estructurante. Sin embargo estos mismos autores sefialan que se trata
de una definicién algo restrictiva del OT. Tampoco en esto existe acuerdo.
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Fundamentos y principios

En las ultimas décadas del siglo XX, la discusion cientifica respecto a la importancia del
territorio en los procesos econdmicos, se posiciond como una agenda de investigacion
relevante y novedosa, no sélo por poner en tela de juicio las limitaciones de la ciencia
econdmica en materia de andlisis espacial, también por incluir cuestionamientos sobre las
politicas a desarrollar ante las consecuencias de la concentracion de actividades econdmicas.

Dentro de la discusion, la Nueva Geografia Econdmica (NGE) se convirtié en un referente
tedrico para abordar la relacion entre el espacio y la economia, especificamente en lo relativo
a la localizaciéon de la actividad economica. De acuerdo con lo presentado por Juan
Cuadrado, autor del articulo, el nacimiento de la NGE fue el articulo de Krugman en 1991.

Las preguntas que se presentan a continuacion son una guia para la lectura del articulo:

9. ;Qué es la NGE y qué sostiene respecto de la relacion entre economia y territorio?

10. ;Quiénes son sus principales representantes?

11. A partir de los planteamientos del autor, ;Por qué la NGE no ha sido un aparato
tedrico que haya brindado soluciones para “reequilibrar” las relaciones entre
regiones ante el fendmeno de concentracion?
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“Nueva Geografia Econémica”?
Sus aportaciones, sus limites y su
relacién con las politicas
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RESUMEN | La llamada Nueva Geografia Econémica (NGE) ocupa actualmente un
lugar relevante entre las corrientes de pensamiento en las que se apoyan los andlisis
territoriales. Algunas de las ideas y principios en que se basa eran ya muy conocidos
por gedgrafos y economistas desde hace algunas décadas, aunque los impulsores de
esta corriente pricticamente los ignoraron. La principal aportacién de la NGE reside
en la posicién que se adopta ante los temas territoriales, un intento de modelizar y
encajar las interrelaciones entre economia y territorio en esquemas tedricos similares
a los que utiliza el Andlisis Econémico. El articulo pretende contribuir a clarificar
la aportacién positiva que ha hecho la NGE al andlisis territorial, los limites de sus
planteamientos y también algunas de sus debilidades.

PALABRAS CLAVE | desenvolvimiento territorial, economifa regional, geografia
econémica.

ABSTRACT | The so-called New Economic Geography (NEG) presently has a very relevant
position among the current theoretical approaches that support territorial analysis. Some
of its concepts and ideas were well known by geographers and economists some decades
ago, but the leaders of this approach have practically ignored their influence. The main
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Introduccién

No cabe duda de que la Nueva Geografia Econémica (NGE) ocupa hoy un lugar
relevante en el dmbito de los andlisis territoriales. Irrumpié con fuerza a principios
de los noventa y se ha ido consolidando como un enfoque robusto e innovador en
el estudio de las relaciones entre el espacio y los procesos econémicos.

Las algo mds de dos décadas que han transcurrido desde que las ideas germinales de
la NGE vieron la luz constituyen un tiempo suficiente para poder efectuar algiin tipo
de valoracién sobre lo que esta corriente analitica ha aportado y sus eventuales limi-
taciones. Es posible, sin embargo, que todavia sea necesaria una perspectiva temporal
mis extensa para llevar a cabo dicha valoracién. Algunos autores, incluido uno de los
fundadores (Krugman, 2000), pusieron ya de relieve hace algunos anos que la NGE se
encuentra en una “‘etapa de madurez”, que suele ser precisamente cuando gran parte de
los nuevos planteamientos y corrientes analiticas se consolidan y ofrecen sus mejores
frutos. Pero también reconoce que la fase de “madurez” de cualquier movimiento
cientifico renovador coincide, a veces, con una decreciente capacidad de innovacién.

Que este sea 0 no el caso de la NGE debe quedar como una cuestién abierta.
Sin embargo, lo que si cabe a estas alturas es plantearse algunas preguntas sobre lo
que ha significado la NGE en los estudios regionales y urbanos. La primera de tales
preguntas debe ser, sin duda, si el adjetivo “nueva’, que desde un principio se incor-
pord al sustantivo “Geografia Econémica”, era y es o no adecuado y pertinente. En
otras palabras: ;es tan “nueva” la Nueva Geografia Econémica?

Ortras tres cuestiones pueden, o quizd deben, plantearse en relacion con la NGE.
La primera también resulta obligada: ;cudles son los puntos de partida de la NGE
y qué es lo que ha marcado su desarrollo? La segunda, derivada de la anterior, es
preguntarnos si la NGE ha alcanzado o no los objetivos que perseguia en sus inicios.
Y, por ultimo, si aceptamos la idea de que las ciencias sociales tienen una “clara
vocacién a la accién”, es decir, a no quedarse solo en el dmbito de lo abstracto o lo
académico', algo que comparte quien suscribe este trabajo, la tercera cuestién nece-
saria de plantearse es: ;como se ha posicionado la NGE frente a las posibles acciones
o politicas para suavizar o resolver los problemas que muestra la realidad? En otras
palabras: sestd aportando la NGE ideas y propuestas de politica regional, urbana, o
de politica econédmico-social?

El objetivo del articulo es ofrecer algtn tipo de respuesta a estas cuatro preguntas
y para ello se organiza en varias secciones que siguen a esta introduccién. La segunda
seccién se dedica a comentar un hecho bastante conocido, como es el “olvido” del
espacio por parte de los economistas y la explicacién que puede darse a este hecho.
La tercera describe la entrada en escena de la NGE y se plantea ofrecer una respuesta
a si el adjetivo “nueva” es 0 no aceptable. La cuarta seccién se centra en definir
los puntos de partida de la NGE y la direccién de los progresos que esta corriente
ha impulsado, tratando de responder a la segunda de las preguntas planteadas. La
quinta seccidn intenta dar respuesta a la pregunta de si la NGE ha alcanzado o no los

1 W. Pareto (1920) subrayé ya que la prictica va con frecuencia por delante de la teorfa. Pueden
consultarse sobre este tema los trabajos de David (1988), Duverger (1964) o M. Bunge (1997),
Kuhn (1962) o Cuadrado-Roura (2010).
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objetivos que se habia propuesto. Y, por tltimo, la seccién sexta tiene como objetivo
clarificar cémo se han posicionado los protagonistas vinculados a la NGk, frente la
demanda de propuestas de medidas y/o politicas relativas a los problemas territo-
riales y econémicos. El texto se cierra con unas breves notas finales que pretenden
destacar las principales ideas ofrecidas. No se trata de “conclusiones”, puesto que
este término es demasiado rotundo y serfa inadecuado establecerlas cuando la NGE
estd todavia in fieri, es decir, en proceso de desarrollo. Queda, pues, al mejor criterio
del lector la posibilidad de extraer sus propias conclusiones, aceptando o no lo que
se expone en este articulo.

El olvido del territorio por parte de los economistas

Histéricamente, los economistas tendieron a menospreciar, o quizd serfa mejor
decir a “olvidar”, o a no prestar casi ninguna atencién al territorio y su relacién con
las actividades econdmicas. Esta actitud ha cambiado sustancialmente en las cuatro
tltimas décadas, pero hay cuando menos dos razones que contribuyeron a dicho
“olvido”. La primera guarda relacién directa con el enfoque que fue adoptando la
Economia como ciencia. La segunda tiene que ver con el divorcio que generalmente
existié entre economistas y gedgrafos.

El desarrollo de la Ciencia Econémica y el casi general olvido del espacio y de las
cuestiones territoriales
La primera de las dos razones citadas se evidencia cuando se revisa la trayectoria que
ha seguido la Ciencia Econémica en su desarrollo. Uno de los rasgos mds claros es
que, a diferencia de otras ciencias sociales, la Economia tendié casi desde un prin-
cipio a minimizar el papel y la influencia del “espacio” en los procesos econémicos,
entendiendo como “espacio” el territorio que soporta la actividad econémica y que
influye en'y se ve influido por los procesos de produccidn, circulacién y distribucién
de los bienes, servicios, factores y rentas. Actualmente, buena parte de la literatura
econdémica reconoce que el territorio —y lo que él implica— no puede quedar al
margen de cualquier anilisis de los hechos econémicos y sociales, porque evidente-
mente no es “neutral”. El territorio no solo dificulta o facilita los movimientos de
los factores de produccién y de los bienes producidos, sino que todos los agentes
econdmicos —ya sean empresarios o simples consumidores— lo tienen en cuenta en
sus decisiones. Sin embargo, esta no fue en absoluto la postura dominante en las
sucesivas corrientes que dieron forma al anélisis econémico hasta confluir en lo que
hoy es la Ciencia Econémica.

Si dejamos a salvo las aportaciones de Von Thiinen® y de algunos economistas
alemanes y escandinavos que se preocuparon por la localizacién de las actividades

2 La aportacién de J. E. Von Thiinen (1783-1850) constituye una excepcién muy importante.
Blaug (1986) sefiala que en €l hay dos o incluso tres economistas en uno solo: “para los gedgrafos
econdmicos, es el ‘padre’ de la teorfa de la localizacién (...); para los economistas tedricos, es
uno de los descubridores de la teoria de la distribucion (...); y para los economistas matemdticos
y econdémetras es un pionero en la utilizacién del cdlculo y la obtencién de soluciones a los
problemas de la maximizacién” (p. 246).
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econdmicas®, hay que reconocer que durante bastantes afios ni los ya citados, ni otros
temas relacionados con el territorio fueron objeto de particular atencién por parte
de los economistas. Los mercantilistas (desde E. Misselden, A. Serra y T. Mun hasta
J. B. Colbert) y algunos fisiécratas (F. Quesnay, A-R. J. Turgot, R. Cantillon?) si
tuvieron en cuenta los aspectos “geograficos” de la circulacién econédmica. Varios de
ellos concedieron especial atencién al comercio y la circulacién, a las infraestructuras,
los puertos y la distribucién espacial de la poblacién, aunque no puede afirmarse que
dieran a estos temas un tratamiento sistemdtico. Sin embargo, esta limitada presencia
de los aspectos territoriales en algunos textos precldsicos quedé muy pronto ahogada
por la prioridad que los cldsicos otorgaron a los problemas y cuestiones macroeconé-
micas y por la actitud adoptada mds tarde por quienes les sucedieron.

Como es bien conocido, los economistas clisicos —desde A. Smith hasta
J. S. Mill- escribieron ampliamente sobre el crecimiento econémico y sus causas,
sobre el comercio exterior, y sobre la distribucién de la renta y los problemas
fiscales, entre otros. Pero, salvo muy contadas excepciones, lo hicieron dejando
a un lado la dimensién territorial y sus implicaciones; de hecho, consideraron
a las economias nacionales como un todo y al espacio internacional como una
constelacién de “puntos” que se correspondian con los paises que desarrollaban
algtin tipo de intercambio.

Mds tarde, y ya dentro de la corriente llamada neocldsica, quienes profundi-
zaron en el andlisis microeconémico (Menger, Jevons, Walras...) aplicaron como
método el andlisis marginal, donde la incorporacién de la dimension espacial
planteaba importantes dificultades. La variable “distancia” y otros pardmetros
espaciales suponfan tener que admitir la existencia de “discontinuidades” (en el
transporte, en la concentracién de recursos y factores, o en relacién con las aglo-
meraciones urbanas, etcétera) que resultaban bastante incémodas para razonar
en términos de cdlculo diferencial. El andlisis tedrico del comportamiento de las
unidades productivas y de los consumidores permite estudiar con precisién sus
posibles posiciones de equilibrio. No obstante, los costes de transporte pocas veces
figuran como una variable “dentro” de la funcién de produccién y se concede
escasa o nula importancia a si los demandantes o consumidores estdn dispersos o
concentrados en el territorio.

Si tenemos en cuenta lo anterior, el hecho de que numerosos economistas omitieran
toda referencia a los aspectos espaciales, o que los considerasen —simplemente— como
un factor neutro, no resulta excesivamente extrano. El Andlisis Econémico general
avanzd, sin embargo, en amplios frentes, aunque en su mayor parte las teorias
pueden ser calificadas como a-espaciales. Hay que reconocer que, en algunos temas,
el hecho de no tomar en consideracién el territorio no implica una grave debilidad
tebrica, pero en otros casos claramente si. Sorprende, por ejemplo, que incluso en
un campo tan ligado a lo espacial como es el comercio internacional se desarrollaran

3  Entre ellos, los alemanes W. Launhardt y A. Schaffle, O. Englander y A. Predshl, o el sueco
T. Palander.

4 Algunos sittian a Cantillon fuera de la corriente fisiocrdtica, pero su Essai sur la nature du commerce
en général, editado en 1755 (aunque ya era conocido desde 1730), relaciona de forma muy clara la
produccién primaria con la circulacién de los bienes mediante el comercio y el papel del territorio.
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modelos en los que las distancias, los costes de transportes o las ventajas ofrecidas por
determinados puntos o zonas geogréificas, simplemente no figuraban en los modelos
explicativos o fueron claramente infravalorados. Algo que las nuevas teorfas del
comercio internacional —y de ahi su vinculacién a la NGe— han tratado de corregir.

Por supuesto que hay excepciones a lo que acabamos de senalar. Baste citar
como referencia el hecho de que Alfred Marshall (1890), un neocldsico, conce-
diera especial importancia a las concentraciones industriales y a las economias
externas y de aglomeracién, enfoque que mds tarde ha sido el germen del anlisis
de los “distritos industriales”. Y habria que citar, asimismo, a quienes exploraron
los problemas de la localizacién industrial. Estas excepciones, sin embargo,
no cambian la regla general: el territorio ha constituido, durante décadas, una
variable que muy pocos economistas tomaron en consideracién y que no formé
parte de la mainstream de la Ciencia Econémica.

Los economistas y los gedgrafos

La reducida atencién de los economistas a los problemas territoriales tiene una
explicacién complementaria que tampoco puede pasar inadvertida. El estudio de
la distribucién territorial de la poblacidn, la descripcién de los condicionantes geo-
graficos naturales y otras diferencias territoriales de diverso tipo se consideraron
siempre el campo propio y pricticamente exclusivo de los gedgrafos. “Una casta de
profesionales por la que los economistas —como senalé Richardson (1975)— jamds
sintieron una gran estimacién” (p. 15).

Esta postura, que en parte se mantuvo durante afios, ha cambiado sustan-
cialmente en las Gltimas décadas. Ademds, era una valoracién claramente injusta
cuando se analizan las aportaciones desarrolladas por quienes habian trabajado en
los campos de la geografia econdmica, la geografia humana y la geografia regional.
Por el contrario, solo unos pocos economistas, en su mayoria germanos y algunos
escandinavos, se preocuparon por los problemas de la localizacién empresarial,
seguidos bastante mds tarde por algunos economistas norteamericanos que, si bien
hoy se consideran pioneros del andlisis econémico regional, como Hoover (1959),
Alonso (1964) o Isard (1956), tampoco figuran en posiciones académicas y profe-
sionales muy reconocidas, ni han formado parte de la mainstream del desarrollo
de la teorfa econdémica. Algo que también ha cambiado en los dltimos afos, en
particular cuando algunos economistas de prestigio (R. Barro, P. Krugman y D.
Quah, entre otros) han irrumpido con fuerza en el campo de los estudios regionales.

En este sentido, hay que reconocer que los desarrollos de la NGE han contribuido
sustancialmente, como trataré de mostrar mds adelante, a vincular Economia y
Geografia. Incluso, como sefalaron K. Behrens y J. E Thisse (2007), algunos
conceptos desarrollados en la NGE pueden servir y han servido para revisar varios
aspectos en los que la Economia Regional habia tratado de avanzar, no siempre
con claridad. Este seria el caso, por ejemplo, de qué entendemos realmente como
“regién” y qué tipo de interrelaciones entre regiones resulta interesante estudiar,
a cuyo efecto la NGE abre a economistas y gedgrafos una via sobre cémo cabe
abordar estos temas.
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La irrupcién de la “nueva” Geografia Econémica

La entrada en escena de la NGE a principios de la década de los noventa hay que
relacionarla, sin duda, con la revisién que algunos afios antes se habia hecho de la
teorfa del comercio internacional, que supuso la incorporacién de los rendimientos
crecientes, la competencia imperfecta y la posibilidad de alcanzar —al menos tedri-
camente— diversas posiciones de equilibrio en lo que hasta entonces habian sido los
planteamientos mds convencionales de la teoria del comercio internacional. A pesar
de todo, como senalé Krugman (2000), “sorprendentemente, todavia tomé un
largo tiempo hasta que los nuevos tedricos del comercio se dieran cuenta de las posi-
bilidades de que la revolucién en el campo de la teoria del comercio (internacional)
posibilitaba hablar de cuestiones relacionadas con la Geografia Econémica. El resul-
tado fue lo que se califica [sic, en sus propias palabras] como la Nueva Geografia
Econémica” (p. 49-50).

Este calificativo —“nueva’— que se autoasignaron los lideres de esta corriente cien-
tifica y que se ha acabado imponiendo para referirse a cuantos siguen sus enfoques,
ha generado notables reacciones criticas por parte de quienes se consideran here-
deros de la importante corriente analitica que es la Geografia Econémica, y también
de bastantes estudiosos de los problemas regionales que habian surgido en el dmbito
de la Economia desde mediados de los afios cincuenta del pasado siglo.

Inconscientemente, o quiza de manera muy consciente, quienes ﬁguran como
“padres” de la NGE, es decir, Krugman, Fujita y Venables, esencialmente, igno-
raron lo que muchos gedgrafos y bastantes economistas habifan aportado al andlisis
regional con anterioridad. El propio Krugman ha reconocido mds tarde que esto
ocurrié e incluso ha pedido disculpas: “Soy consciente de que esta denominacién
(NGE) puede enojar a los gedgrafos que tradicionalmente han trabajado duro en el
estudio de la geografia econdmica, los cuales consideran, por una parte, que muchas
de las cosas que los ‘nuevos’ gedgrafos dicen son ya muy antiguas y, por otra, que la
NGE ignora casi totalmente la realidad de los estudios realizados, como también lo
hizo la teoria del comercio” (Krugman, 2000, p. 50). De ahi una pregunta clave: ;es
tan “nueva’ la NGE? O esta otra menos belicosa: ;en qué se basa la “novedad” de la
NGE y qué es lo que ha aportado al conocimiento ya disponible con anterioridad?

La respuesta a ambas cuestiones puede adoptar distintos perfiles. Realmente, lo
que la NGE hizo fue rescatar, en primer lugar, algunas viejas ideas y conceptos espa-
ciales de la Economia y la Geografia Econémica, particularmente las que se rela-
cionan con la localizacién de las industrias y la distribucién de las aglomeraciones
urbanas e industriales (desde Von Thiinen a Christaller, Losch y otros). Asimismo,
la NGE incorporé también, aunque sin reconocerlo abiertamente, algunos plantea-
mientos posteriores bien conocidos en los que los problemas del desarrollo econé-
mico y su tendencia a la concentracién se relacionaban directamente con el territorio,
como son la tesis de la “causacién circular acumulativa” (Myrdal, Hirschman...), las
teorfas sobre la aglomeracién y las economias que ello genera (Rojas Lépez, 2009),

5 Me refiero, en particular, a W. Isard y a quienes lo acompanaron en el desarrollo de lo que mds
tarde se ha calificado como “Ciencia Regional”.
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las tesis centro-periferia mds tradicionales y las aportaciones de quienes trabajaron
en el desarrollo de la llamada “Ciencia Regional”.

Como sefialaron Ottaviano y Thisse (2004), muchas de las ideas de la NGE estaban
presentes desde hacia mucho tiempo en los trabajos de los gedgrafos econdémicos, y
R. L. Martin (2010) no solo subraya este hecho, sino que cuestiona el alcance de las
aportaciones de la NGE, algo que él y Sunley ya habian sefialado con anterioridad
(R. L. Martin & Sunley, 1996). Pero ;qué es entonces lo “nuevo”? Seguramente el
principal mérito de la “nueva” aproximacién a las relaciones entre procesos econé-
micos y geografia es haber enmarcado dichas ideas dentro de un modelo de equilibrio
general, lo cual ha permitido que la Geografia Econémica y la teorfa de la localiza-
cién se incorporen a la corriente principal (mainstream) de la teoria econémica.

En efecto, la principal novedad que, en mi opinién, ha aportado la NGE es que
ha proporcionado un soporte analitico-matemdtico a muchas aportaciones que
estaban ya en circulacién desde hacia décadas, el cual les entrega mayor solidez y
las aproxima a los criterios analiticos actualmente dominantes. Gracias a ello, los
modelos y planteamientos de la NGE han encontrado un mejor acomodo dentro
del Andlisis Econémico, al proporcionarles una mayor respetabilidad y un tipo de
aproximaciones formales mds rigurosas a temas como las relaciones centro-periferia,
0 a cémo explicar que las industrias tiendan a localizarse en un determinado punto
geografico, o la influencia que pueden ejercer algunos centros urbanos y/o determi-
nadas infraestructuras (un puerto; un nudo ferroviario) como foco de atraccién y
acumulacién de actividades productivas en un determinado lugar.

Sorprende, sin embargo, que la corriente de la NGE apenas hiciera referencia
alguna a los antecedentes antes citados®. Tampoco lo ha hecho, por lo demids, en
relacién con los anilisis previos sobre las economias de escala, los costes de trans-
porte y la movilidad de los factores y sus consecuencias, conceptos bdsicos de la
teorfa econémica neocldsica, que también habfan sido estudiados por la Geografia
teorético-cuantitativa anglosajona en las décadas de los sesenta y setenta del siglo
pasado (Hagget, 1965; W. Bunge, 1966; Morril, 1970; Lloyd & Dicken, 1972). Ni
estas aportaciones, ni otras de la escuela francesa (la teoria de los “polos” de Perroux
y la “polarizacién” de Boudeville, por ejemplo) son citadas por quienes impulsaron
el desarrollo de la NGE en el panorama cientifico internacional’.

La constatacién de estos hechos, tan innegables como sorprendentes, no puede
ensombrecer, sin embargo, lo que han significado las aportaciones de la NGE en
el dmbito del andlisis espacial. En el caso concreto de la Economia, sus plantea-
mientos han servido para poner fin al largo silencio con que la corriente domi-
nante del andlisis econédmico habia tratado cuestiones tan relevantes como dénde
tiene lugar la actividad econémica, por qué se concentra y cudles son las causas
explicativas. Y en el dmbito de la Geografia, porque también ha estimulado un
tipo de aproximaciones mucho mds formalizadas y menos descriptivas en temas

6 Fujita y Krugman (1995) publicaron un trabajo —muy tedrico— sobre las aportaciones de Von
Thiinen y de Chamberlain que pueden considerarse una excepcién.

7 Bhattacharjea (2010) ha sugerido incluso que Kaldor anticipé en alguna medida los planteamientos
de la NGE, 0 al menos algunos de sus “hallazgos”.
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como la concentracién de la poblacién y de las actividades econémicas. Como
subrayaron Fujita, Krugman y Venables (1999):

En nuestra opinidn, la cuestién que define la Geografia Econémica es la necesidad
de explicar las concentraciones de la poblacién y de la actividad econdémica, a saber,
la distincién entre los cinturones industriales y los cinturones agricolas, la existen-
cia de las ciudades y el papel de los ntcleos industriales. En un sentido amplio,
todas estas concentraciones nacen, se desarrollan y/o sobreviven debido a alguna
forma de economias de aglomeracién, donde la misma concentracién espacial crea
el ambiente econdémico favorable para el sostenimiento de concentraciones adicio-

nales o continuadas (p. 14).

El planteamiento de partida y los progresos de la NGE

Aunque siempre resulta dificil y controvertido otorgar la paternidad de una deter-
minada corriente cientifica y fijar su partida de nacimiento, el punto de arranque de
la NGE fue muy posiblemente el articulo que Krugman publicé en 1991 sobre los
rendimientos crecientes y la Geografia Econdmica, que constituydé una incursién
bastante novedosa en el dmbito de la localizacién de la actividad econédmica. El
trabajo emparentaba de alguna forma con los problemas que se habia planteado
Ohlin en 1933, dentro de la teorfa del comercio internacional. A partir de la citada
aportacion, la tesis del centro-periferia y la cuestién de las aglomeraciones y su
capacidad de crecimiento y de atraccién, “re-descubiertos” por Krugman (1993a
y 1993b), empezaron a ser objeto de otras aportaciones suyas y de quienes casi
simultdneamente se habian planteado cuestiones relacionadas con la localizacién de
la actividad econdmica, el uso del suelo, el desarrollo urbano, las 4reas comerciales
y la competencia espacial.

Fujita y Thisse (2002 y 2009) han aportado una amplia explicacién sobre cémo
la NGE ha ido penetrando en este campo. El principal mérito ha consistido en el
“redescubrimiento” de algunos conceptos e ideas que ya estaban circulando entre
los gedgrafos y en algunos libros de Economia, de la mano de varios economistas
mds o menos marginales. Pero no solo los redescubrieron, sino que les dieron un
tratamiento diferente, puesto que bastantes de dichas ideas no habian sido conside-
radas conjuntamente, ni sus interrelaciones se habian explorado sistemdticamente
mediante modelos, lo que constituye el leit motiv, o el rasgo dominante, de la
“nueva” corriente cientifica.

Como sugiri6 el propio Krugman (2000, pp. 50-51) al exponer el sentido de la
NGE, la dindmica de una ciudad como Nueva York, sus condiciones mds ventajosas
y su desarrollo han sido muy estudiados y se conocen bastante bien apelando a los
procesos de aglomeracién. La estructura interna de esa o de cualquier drea metro-
politana puede comprenderse con relativa certeza a partir de los modelos de uso
del suelo, siguiendo el enfoque pionero de Alonso (1964). No obstante, desde la
6ptica de la teorfa del comercio internacional, este nivel de comprensién no resulta
suficientemente satisfactorio. “Lo que parece necesario —sostenfa Krugman en dicho
trabajo— es comprender la economia de una ciudad teniendo en cuenta cémo opera
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la economia nacional —o mundial- en su conjunto. Como dirfa un economista, lo
que uno desea es una aproximacién en términos de equilibrio general”.

Este tipo de enfoque deberia explicar tanto los procesos de concentracién como
los de dispersién, y por qué se producen y cémo operan. Todo ello a partir de
una visién mds global, que intente explicar no solo cdmo se relacionan los procesos
econémicos y el territorio sino también el porgué de dicha relacién y sus resul-
tados. Se trata, por tanto, de una aproximacién diferente de la que podria aportar
un enfoque “a la Von Thiinen”, que nos sugiere cémo (posiblemente) se ocupa
y utiliza el territorio alrededor de una ciudad, pero que asume —como punto de
partida— la existencia de ese foco central. Lo que hay que tratar de explicar, subraya
Krugman (2000), son las fuerzas que conducen a la concentracién o a la dispersién.
Y para ello, la NGE adoptd como método el desarrollo de aproximaciones mediante
modelos que permitieran comprender la dindmica de una determinada metrépoli
o aglomeracién en el contexto de toda la economia como conjunto. Es decir, con
un enfoque de equilibrio general. A tal efecto era/es necesario tener en cuenta, de
forma simultdnea, las fuerzas centripetas que tiran de la actividad econémica como
un todo, y las fuerzas centrifugas que la empujan hacia fuera. Y lo que hay que
comprender es el juego de ambas fuerzas, teniendo en cuenta las microdecisiones
de los distintos agentes que alli operan. Consecuentemente, lo primero que explora
y trata de explicar la NGE es por qué las empresas y los consumidores tienden a
aglomerarse en las dreas en que otras empresas y consumidores estdn ya localizados
(Organisation for Economic Co-operation and Development [oEcp], 2009).

El tema contaba ya con algunas explicaciones mds o menos convincentes, como
la idea de los “polos de crecimiento” que lanzd Perroux (1955), o la tesis de la causa-
cién acumulativa de Myrdal (1957), con los correspondientes efectos de atraccién
y de posible dispersién. Pero, de entrada, la principal aportacién de la NGE radica
en formalizar y profundizar sobre cdmo y por qué se producen dichos mecanismos
de causacién acumulativa, utilizando para ello modelos que discurren desde lo mas
simple a su progresiva complicacién. En dltimo término, lo que esta corriente anali-
tica ha perseguido es aportar fundamentos tedricos que permitan mostrar cémo y
por qué unas regiones que son muy parecidas o incluso iguales entre si en un punto
de partida, pueden acabar diferencidndose como regiones “centro”, ricas, y regiones
“periféricas”, que permanecen mucho mds pobres.

A partir de un modelo como este, muy estilizado, los protagonistas y seguidores
de la NGE han desarrollado una sucesién de modelos que responden a dicha rela-
cién centro-periferia. El mds simple, que podemos incluso considerar aqui como
ejemplo, partia de la tedrica existencia de dos regiones parecidas, con dos sectores
productivos y dos factores de produccién. Es el célebre modelo del “2 x 2 x 27,
donde también se considera que cada factor es especifico para un sector y que uno de
los factores es movil interregionalmente, mientras que el otro no lo es. Esto permite
razonar, en abstracto, como operard ese “sistema’ simplificado y en qué medida las
economias de escala van a influir en su desarrollo. Condiciones adicionales de este
modelo simplificado son que los dos bienes producidos son comercializables, si bien
uno de ellos se ve dificultado por los costes “iceberg” de transporte, mientras que
el otro tiene unos costes inferiores. Esto permite plantearse dos tipos de equilibrios
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estables: la aglomeracion de una de las actividades productivas en una de las dos
regiones, cuando los costes de transporte son bajos; y también la dispersién de dicha
actividad en las dos regiones cuando los costes de transporte son elevados.

Si se toma como punto de partida un modelo tan simplificado como este, cabe
irlo complicando progresivamente, como se hace en el anilisis econémico conven-
cional, introduciendo las relaciones insumo-producto, o si existen o no condiciones
de competencia imperfecta en ambas direcciones (Venables, 1996). Asimismo, el

8— se demuestre que

hecho de que —a partir de las “nuevas teorias del crecimiento”
las inversiones y la acumulacién de capital pueden contribuir a asegurar y sostener
las aglomeraciones (Baldwin, 1998), cabe analizar también los efectos de la acumula-
cién de capital humano (Baldwin, 1999; G. I. . Martin & Ottaviano, 1999 y 2001)
y estudiar cémo operan —al menos tedricamente— las fuerzas de aglomeracién y de
dispersién (Englmann & Walz, 1995; Puga & Venables, 1996a y 1997; Puga, 1999).

En la presentacién de los “modelos” se parte siempre, como ya hemos subrayado,
de ciertas simplificaciones, para introducir a continuacién algunos cambios que
modifiquen la situacién de partida. Se busca, por ejemplo, “modelizar” lo que puede
ocurrir si se producen migraciones interregionales de mano de obra, o si el nimero
de plantas productivas se incrementa en un drea concreta, o si el capital humano
estd muy concentrado en una sola regién, con los posibles cambios y efectos que
todo ello supone en el mercado. La explicacion que el modelo aporta en relacién con
dichos cambios, siempre dentro de unos esquemas esencialmente tedricos, constituye
el centro de las fuerzas de aglomeracién y de dispersién de los productores, de la mano
de obra y también, en dltimo término, de los consumidores. Tales esquemas pueden
contrastarse luego mediante andlisis empiricos.

En este sentido, los numerosos modelos que se han elaborado por quienes han impul-
sado la NGE comparten algunos rasgos comunes, que pueden sintetizarse como sigue:

e Se asume que se opera en un contexto de competencia imperfecta (lo que es ya
una novedad), donde los rendimientos crecientes de escala de un determinado
sector econémico’ constituyen la eleccién preferida.

* Se incorpora la idea de que los costes estdn directamente asociados al comercio
y al transporte.

e Se pretende descubrir qué fuerzas impulsan la aglomeracién (fuerzas centripe-
tas) o cudles favorecen la dispersion (fuerzas centrifugas).

Dentro de las fuerzas centripetas, casi siempre se destacan tres en particular: los
movimientos migratorios de la mano de obra; las ligazones intersectoriales hacia
adelante y hacia atrds entre las distintas ramas productivas (o sus empresas); y la
elasticidad de la oferta de factor trabajo, vinculada al hecho de que puedan produ-
cirse transferencias de mano de obra de unas ramas productivas a otras, asi como
movimientos migratorios de cardcter mds general. Lo que podriamos calificar como

8  Essabido que se designa con este nombre, que también se califican como “teorfas del crecimiento
endégeno”, a las aportaciones que hicieron a partir de los anos ochenta autores como P. Romer,
R. Barro, R. Lucas, N. G. Mankiw y otros, ampliando y rectificando en alguna medida el modelo
basico de R. Solow.

9  El monopolistico en el planteamiento del modelo de Dixit-Stiglitz.
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la “mecdnica” del proceso de aglomeracion es relativamente simple —aunque puede irse
haciendo mds complejo al ampliar los modelos—, ya que la mano de obra tenderd
a emigrar hacia la o las regiones con una produccién inicial mds elevada, donde se
acumulan cada vez mds la produccién de bienes y servicios y mds puestos de trabajo.
Esto incrementard la demanda, asi como los beneficios y rentas locales, lo cual atrae
a su vez a mds empresas para producir bienes y servicios. La concentracion resulta asi
cada vez mds atractiva, al existir una amplia base de producciones intermedias que
precisan muchas de las empresas alli localizadas o que se van localizando, lo cual
intensifica los intercambios via oferta y via demanda entre todos los que producen
bienes y servicios.

Uno de los temas centrales de la NGE es, como ya se ha indicado, el de /as econo-
mias de aglomeracion. Estas economias aumentan cuando una empresa disfruta
de rendimientos crecientes de escala en un centro o regién determinados, lo cual
puede deberse a distintas causas. Entre ellas, la disponibilidad de recursos naturales
o de localizacién (que no estdn dispersos); la posicién monopolistica o cuasimono-
polistica de una o varias empresas (condiciones de competencia imperfecta); una
decisién politica tomada en el pasado (por ejemplo, la decisién de que una ciudad
sea la capital del pais); y otras posibles razones que puedan plantearse al respecto.
Los rendimientos de escala que existen atraen a su vez a mds personas, que esperan
obtener alli salarios més elevados, encontrarse con una mayor oferta de empleos o
disfrutar de algunos beneficios laterales, como la oferta cultural o la educativa.

Este conjunto de ideas y rasgos positivos permite desplegar y tomar en considera-
cién siete caracteristicas que Baldwin, Forslid, Martin, Ottaviano y Robert-Nicoud
(2003) subrayaron como alimentadoras de los distintos modelos construidos por
quienes han adoptado el enfoque de la NGE:

1. El efecto del mercado propio en la concentracién/dispersién.

2. La causacién circular del esquema centro-periferia, al operar las fuerzas de aglo-
meracién y de dispersién, principalmente via migraciones.

3. La asimetria endégena (cuando las fuerzas de aglomeracién dominan a las de
dispersién).

4. La aglomeracién catastréfica, a partir de la idea de los costes “iceberg” de
Samuelson y de la rentabilidad constante del factor trabajo.
La superposicién de expectativas y sus efectos.

La histéresis de localizacién.

7. La aglomeracién/acumulacién de ingresos o rentas en funcién de los costes, y
de los impuestos, con y sin movimientos de capitales o de desindustrializacién
en el centro.

A partir de estas ideas, los trabajos que se han elaborado y los modelos en los que
se basan han sido realmente abundantes. Tendria sin duda poco sentido detallarlos
aqui, e incluso agrupdndolos de acuerdo con sus afinidades su anilisis serfa pricti-
camente inabarcable. La oEcD (2009), en su informe How Regions Grow, incluye
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una sistematizacién muy interesante y util al respecto, aunque en estos momentos
resulta ya incompleta.

En definitiva, como subrayan Fujita y Krugman (2004) al comentar el origen y
los objetivos de la NGE:

La cuestion a destacar en la NGE es que trata de proporcionar alguna explicacién a la
formacién de una gran diversidad de formas de aglomeracién (o de concentracién)
econdmica en espacios geograficos. La aglomeracién o agrupacion (clustering) de la
actividad econdmica tiene lugar a distintos niveles geogréficos y tiene una variedad
de formas distintas. Tomando un ejemplo, un tipo determinado de aglomeracién
surge con la agrupacién de pequefias tiendas y restaurantes en un barrio. Otro tipo
de aglomeraciones lo encontramos en el proceso formacion de las ciudades, donde
todas adquieren distintos tamanos (...) en la emergencia de una variedad de distritos
industriales; o en la existencia de fuertes desigualdades regionales dentro de un pafs.
En el otro extremo del espectro se encuentra la estructura centro-periferia de la eco-
nomia global, correspondiente al dualismo norte-sur. Es asimismo importante sefalar
que todos estos tipos distintos de aglomeracidn, a diversos niveles, estdn a su vez inser-

tos en una economia mayor, formando en su conjunto un complejo sistema (p. 179).

Esta visién de dos de los fundadores de la NGE evidencia el ambicioso alcance del
proyecto. Primero se intenta explicar un caso muy simple, y sus distintas variantes.
Pero, a partir de ello, se procede a elevar la comprensién de lo que ocurre o puede
ocurrir en un marco geogrdfico mucho mds amplio, ya sea en un solo pais, en un
conjunto de paises o incluso a nivel mundial. Una meta importante de la NGE es,
por tanto, crear un conjunto de aproximaciones a través de modelos que permitan
explicar cuestiones como la economia de una gran metrépoli (por ejemplo, Nueva
York, que siempre cita Krugman), en un contexto mucho mds amplio, como el
propio pais o el conjunto mundial.

:Ha logrado la NGE los ambiciosos objetivos que se planteé en sus inicios?

Las posibles respuestas a esta pregunta pueden ser bastante dispares. Seguramente
discurren desde una visién muy positiva sobre lo que ha significado el replantea-
miento cientifico propuesto por la NGE, hasta duras criticas que se mueven en dos
direcciones: la ignorancia que la NGE ha ejercido respecto de las aportaciones ya
existentes sobre los temas que aborda; y, sobre todo, la presencia de un ropaje formal
que proporciona rigor cientifico, pero que conduce a alejarse de la realidad.
Personalmente, y coincidiendo con un amplio ndmero de investigadores inte-
resados en los temas territoriales, estimo que la NGE ha supuesto, sobre todo, un
revulsivo importante, tanto para la Geografia Econémica convencional como para
la Economia. Quizd mucho mds para la Economia que para la Geografia, puesto
que gracias al planteamiento metodoldgico adoptado, los temas territoriales han
encontrado un espacio dentro de la Teoria Econémica; un espacio que era muy
reducido y casi ignorado en el pasado y que ha ganado terreno en términos de respe-
tabilidad cientifica. La principal razén que justifica esto tltimo es que el enfoque de
la NGE es muy similar, si no idéntico, al que se emplea en otros campos del Andlisis
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Econémico. Pero dicha respetabilidad e interés se han debido también a algunas
de las contribuciones realizadas en los Gltimos afios para explicar cuestiones como
la especializacién productiva en relacién con el territorio, sus causas y sus efectos;
la utilizacién del suelo; el papel de las ciudades en los intercambios comerciales
(a escala nacional e internacional); y la bsqueda de una visién o planteamiento
mids integral de las relaciones entre productos, productores, factores de produccidn,
economias de escala y de aglomeracién.

En el caso de los gedgrafos, la influencia ha sido —en opinién que comparten
numerosos profesionales— bastante menos marcada, sobre todo si nos referimos
a quienes mantienen las posiciones mds tradicionales, siempre mds pegadas a la
geografia y a su influencia que al andlisis econémico. Ello no significa, sin embargo,
que no se reconozca asimismo que las aproximaciones analiticas de la NGE, gene-
ralmente mucho mds abstractas que las de la Geografia tradicional, han impulsado
algunos nuevos desarrollos dentro del dmbito de la Economic Geography, como
muestran algunas publicaciones recientes. Entre ellas cabe citar el nimero espe-
cial del Journal of Economic Geography de marzo de 2011, donde los trabajos de
Behrens y Robert-Nicoud, Ottaviani, Fingleton y otros, junto con los mds criticos
de Storper, Sheppard o R. L. Martin y Sunley, tienen extraordinario interés'’.

No ha transcurrido todavia tiempo suficiente para “valorar” lo que la NGE ha
tenido de “revolucién cientifica”, en el sentido expresado en su dia por Thomas
Kuhn (1962). Pero hay que reconocer que esta corriente ha actuado como un revul-
sivo en los estudios sobre las relaciones entre geografia y actividades econémicas. Y
tiene, ademds, el gran mérito de que sus planteamientos y su metodologia estin en
linea con el enfoque dominante en las ciencias sociales, basado en la formulacién de
modelos, la abstraccién y su aplicacién posterior a posibles casos reales. Con todo,
la euforia con que al principio se acogieron las ideas y propuestas de la NGE ha ido
dejando paso a algunas criticas que permiten cuestionarse su futuro desarrollo o que
se considere que algunas lineas exploradas en los dltimos anos no son ya particular-
mente innovadoras.

La investigacién econémica dominante tiende a caracterizarse por un ciclo
expansién-caida; cuando surge un nuevo conjunto de ideas, tiene lugar una ola de
entusiasmo debido a que emergen nuevas fronteras de investigacién, pero més tarde
surgen sentimientos de desafeccién cuando los limites de las nuevas ideas se hacen
patentes. La NGE ha seguido, de alguna forma, este proceso. En los primeros afios,
los economistas se mostraron entusiasmados por el hecho de que una importante
drea —los estudios regionales—, que habia permanecido bastante marginada, se abria
a una forma sistemdtica de pensar, y algunos geégrafos mds tradicionales tuvieron
asimismo la sensacién de que su campo estaba recibiendo finalmente la atencién
que merecfa. Sin embargo, se ha puesto de manifiesto que “mientras los modelos de
la nueva geografia contribuyeron por primera vez a introducir las consideraciones
espaciales en modelos suficientemente rigurosos para entrar a formar parte del
canon analitico, dichos modelos son demasiado simples, demasiado estilizados para
representar o reproducir bien la geografia econémica del mundo real. Para quienes

10 Varios de estos escritos figuran entre las referencias utilizadas para preparar este trabajo.
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en cualquier caso son escépticos en relacién con la modelizacién formal —un grupo
en el que se incluyen muchos gedgrafos— el hecho de que se revelen los limites de los
modelos puede confirmar su opinién” (Krugman, 2000, pp. 58-59).

Esta cita evidencia la percepcién que parecia empezar a darse en torno a la NGE,
en boca de uno de sus fundadores: cierta pérdida de su capacidad innovadora.
Como ¢l y otros reconocen, una de las principales causas del problema y de muchas
criticas es la tentacidn de trabajar en lo que resulta més facil de “modelizar”, en lugar
de lo que parece mds importante en la prictica. Ademds, una critica bastante comtn
es que muchos problemas y procesos ligados a las relaciones economia/territorio
se caracterizan por su complejidad, lo cual choca con un tipo de aproximaciones
mucho mds simplificadas y tedricas. Alfred Marshall (1890) sugirid, por ejemplo,
que existian al menos tres razones importantes para la localizacién de las industrias:
lo que actualmente consideramos como relaciones intersectoriales (de demanda y de
oferta); el papel de la especializacién laboral y sus reducidos mercados; y la difusién
tecnoldgica. Frente a ello, muchos modelos de la NGE solo tienen en cuenta uno de
estos factores, lo que genera modelos unidimensionales o en los que solo se consi-
deran dos posibles localizaciones alternativas, claramente alejados del mundo real,
aunque permiten un alto grado de sofisticacién tedrica.

;Significa lo anterior que la NGE ha hecho —estd haciendo— una aportacién de
cardcter “menor” al conocimiento, tratamiento y explicacién de las cuestiones
territoriales en relacién con los procesos econdmicos? La respuesta que doy a esta
pregunta es negativa. El progreso del andlisis cientifico requiere la introduccién
de simplificaciones, que permitan “aproximar” algin tipo de explicacién —siempre
parcial- a una realidad que es, ante todo y sobre todo, “compleja”. La construc-
cién de modelos —particularmente en el dmbito de lo econémico— implica siempre
realizar simplificaciones, introduciendo supuestos y dejando a un lado determinados
aspectos para centrarse en aquel o aquellos que un modelo puede permitir encajar y
comprender mejor''. Consecuentemente, desde este punto de vista, el enfoque bdsico
de la NGE es correcto y se inscribe en una linea que es comin a la metodologia de
avance cientifico que tiene lugar en otras dreas del conocimiento.

El problema no radica en la utilidad y/o la validez de este procedimiento cientifico
“simplificador”, que ha probado ya su utilidad para explicar los comportamientos
teéricos de los agentes econdmicos, al menos en el campo de la Economia'. El
problema se produce cuando se magnifican dichos modelos simplificados, cuando
se “olvidan” en exceso los supuestos adoptados, o cuando no quiere advertirse que
hay o puede haber causas y factores que se han excluido del andlisis, los cuales no
solo son parte de la realidad que se quiere explicar, sino que pueden llegar a ser clave
para comprender dicha realidad.

;Cabe deducir de lo expuesto que la NGE se aparta esencialmente de la “realidad”™?
En una interesante reflexion, Storper (2011) afirma que, en tltimo término, la NGE

11 J. Schlefer ha publicado recientemente (2012) un libro muy interesante sobre el papel de los
supuestos en lo que hacen los economistas. Lleva por titulo, precisamente, 7he Assumptions
Economists Make (Cambridge, ma y Londres: The Belknap Press of Harvard University Press).

12 Piénsese, por ejemplo, en la teorfa del consumidor y su equilibrio parcial; o en los modelos que
relacionan las funciones de costes de una empresa —siempre en abstracto— con los ingresos.
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busca explicar la concentracién espacial de la actividad econémica. Y lo hace consi-
derando que es algo endégeno al proceso econémico y, por tanto, que no depende
de la “primera naturaleza geogrdfica”, como la desigual distribucién de los recursos
naturales, el clima o la proximidad a las costas o a los rios. Las economias de escala
inducen la concentracién de trabajadores y empresas, todos quieren disfrutar de
un contacto lo mds préximo posible a los mercados y del acceso a la mds amplia
variedad de imputs y productos. En este sentido, los costes del comercio se integran
totalmente en esta via de andlisis, lo cual no se hacia previamente. Y esos costes
de los intercambios pueden tener también caracteristicas enddgenas, puesto que
las interacciones a nivel local pueden dar lugar a mayores economias de escala y a
diferencias importantes (un gap) en los costes del comercio entre los agentes econé-
micos locales y los que estdn mds lejos.

En los planteamientos bésicos de la NGE no falta, realmente, un deseo de aproxi-
macién a la realidad. Conectan, en alguna medida, con lo que ya habia preocupado
a autores como Myrdal, Furtado y Prebisch, o, mds o menos directamente, con las
aportaciones de Leontief y otros. Todos ellos subrayaron que la realidad econémica
mostraba caracteristicas que conducian a generar desigualdades espaciales mediante
procesos de autoalimentacién y de aglomeracién de cardcter acumulativo. Un buen
ntmero de las aportaciones de la NGE ha buscado “comprender” los procesos que
conducen a la aglomeracién. Para ello se ha elegido el camino de los modelos y la
formalizacién, que sin duda acaban confiriendo a bastantes de sus aportaciones un
perfil muy teérico y de cardcter microeconémico, pero esto no impide —ni deberfa
impedir— el estudio de casos reales. De hecho, bastantes aportaciones recientes se
inscriben en esta Ultima linea, aunque hay que reconocer que la ténica dominante
es la de trabajos mucho mds académicos que précticos.

La NGE, ;ha tenido implicaciones en términos de politicas territoriales o ha
inducido “nuevas” politicas?

De lo expuesto en los apartados anteriores puede deducirse que las ideas desa-
rrolladas por la NGE sobre la concentracién espacial de la actividad econdémica y
los posibles factores que la provocan constituyen su aportacién mds destacada.
Se distancian de las tesis que defienden los equilibrios econémicos, que propone
el enfoque neocldsico, y refuerzan la hipétesis de que las fuerzas del mercado
conducen —o pueden conducir— a que las disparidades entre regiones o aglomera-
ciones urbanas se agraven.

Aunque su aproximacién es predominantemente “teérica”’, una de las razones que
han acercado a la realidad las aportaciones basadas en la NGE ha sido la introduccién
de supuestos mds realistas que los de algunas teorfas convencionales. Este es el caso,
por ejemplo, de admitir la existencia de condiciones de competencia imperfecta, o
de aceptar que algunas ventajas estdn “localizadas” (los recursos naturales, los bene-
ficios que otorga una determinada posicién geografica o politica) y/o la movilidad
de los factores, en particular la mano de obra) en busca de mejores condiciones y
una mayor rentabilidad, etcétera. Todo ello permite comprender que las dindmicas
de concentracidn benefician a unas dreas en relacién con otras, que acaban siendo
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menos desarrolladas o se deprimen, lo cual al parecer deberia conducir, inexora-
blemente, a defender la conveniencia de poner en préctica algtn tipo de politicas
orientadas a “reequilibrar” las relaciones entre unas y otras regiones.

Este Gltimo aspecto no ha sido, desde luego, el que mds ha preocupado a la
mayor parte de los protagonistas de la NGE. Las ciencias sociales tienen una clara
vocacién a la “praxis”, a la puesta en practica de actuaciones que corrijan o detengan
los procesos que no se consideran socialmente aceptables (Cuadrado-Roura, 2010).
Aunque se pregona que el cientifico no debe transcurrir del andlisis teérico a las
recomendaciones politicas —como prescribe la “regla de Hume”—, lo cierto es que
una amplisima mayorfa de las aportaciones analiticas que han tenido lugar en el
campo de la Economfa, la Sociologia, la Geografia y otras ciencias sociales, han
derivado hacia recomendaciones y propuestas de politica econdmica y social por
parte de sus autores. Esto ocurrié ya en Adam Smith y David Ricardo, pero la
linea de continuidad de este planteamiento alcanza hasta Pigou, Keynes o Lucas,
por no citar a otros muchos autores, tanto cldsicos como contempordneos. De
hecho, Myrdal (1953) demostré hace muchos anos cudl habia sido la conducta de
los economistas mds destacados en relacién con la introduccién de juicios de valor
y/o de propuestas politicas como colofén a sus teorias. La conclusién general de su
andlisis fue rotunda: salvo escasas excepciones, todos los economistas transgredieron
la linea que deberfa separar la teoria y la praxis o las recomendaciones.

Pues bien, la idea de hacer propuestas operativas de politica econdémica general o de
politica regional y urbana estd escasamente presente —hasta ahora— en los trabajos de
la NGE. De hecho, el enfoque metodolégico adoptado ha conducido a “distanciarse”
de la preocupacién por realizar propuestas en relacién con los procesos de concentra-
cién. Aparentemente, lo que puedan hacer las regiones o aglomeraciones “perdedoras”
tampoco preocupa a la mayor parte de quienes han desarrollado distintos aspectos del
modelo centro-periferia. La tendencia dominante ha sido mantenerse en el dmbito de
lo tedrico. R. L. Martin y Sunley (1996) van incluso mds alld, al afirmar que la NGE
no solo no es tan “nueva’ como se pretendia, sino que tampoco es Geografia, porque
contenfa de hecho muy poco “espacio” y demasiadas matemadticas.

En este sentido, los gedgrafos de la escuela tedrico-cuantitativa ya habian acep-
tado que los modelos teéricos y el formalismo matemadtico los alejaban del complejo
mundo real. Esto hizo que se inclinasen hacia el anilisis de las interacciones espacio-
sociedad y al estudio de las diversas formas que adquiere la territorialidad en el
desarrollo econémico, tratando de extraer de todo ello consecuencias e ideas para
posibles actuaciones.

Quienes lideran o han liderado' la NGE reconocieron hace bastante tiempo que el
material publicado en relacién con ese campo contenia escasos esfuerzos en cuanto

13 Estaafirmacién no es gratuita. Desde que obtuvo el Nobel de Economifa, P. Krugman précticamente
no ha realizado ninguna nueva aportacién en el dmbito de la NGE, pero tampoco muchas en
el campo donde fue asimismo pionero, el del Comercio Internacional. Las conferencias y los
articulos de opinién de cardcter general estdn constituyendo su principal ocupacién. El profesor
Venables tampoco continda trabajando en temas de la NGE; su actual ubicacién académica va
unida a un programa sobre temas medioambientales. Quien si contintia realizando aportaciones a
este campo es el profesor M. Fujita, especialmente desde la éptica mds teérica y formal.
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a la elaboracién de conclusiones sobre las politicas que convendria desarrollar. Ello
se justificaba, segtin Fujita y Krugman (2004), en que el principal objetivo hasta el
momento (2003-2004) habia sido explicar el porgué se producen las cosas y cdmo se
producen, pero no si deben ser aceptadas, corregidas o cambiadas.

Lo que acabo de senalar no implica que la aproximacién analitica adoptada por
la NGE no pueda conducir a extraer conclusiones y a proponer recomendaciones.
Lo que sefialo es que estas han quedado generalmente excluidas de los andlisis de
quienes adoptan el enfoque de la NGE, mds preocupados siempre por el rigor de la
formulacién tedrica y los modelos que por las cuestiones que deben resolver los
responsables de las politicas regionales y urbanas.

A pesar de todo, es cierto que algunos autores adscritos a la NGE reclaman la posi-
bilidad de llevar a cabo intervenciones gubernamentales que corrijan los problemas
detectados. Entre otras cosas, porque no se parte —como en el modelo neocldsico
mds puro— de que el mercado puede resolver las consecuencias que las economias
de aglomeracién y el esquema centro-periferia prevén para las regiones o aglomera-
ciones “perdedoras”. El propio Krugman (2000) ha sostenido, precisamente, que,
puesto que los procesos acumulativos de concentracién tienden a producir gana-
dores y perdedores, quizd a nivel de nacién existe un evidente incentivo para que los
policy makers procuren asegurar que su pais se sittie como una de las dreas ganadoras.
Y otros autores que estdn en el dmbito de la NGE, como Ottaviano (2011), afirman
incluso que si el actual panorama econémico no puede entenderse si no se asume
algtin tipo de imperfecciones del mercado, esto implica necesariamente que no se
puede dejar que la responsabilidad de generar una eficiente geografia econémica
corresponda solo al mercado.

Sin embargo, lo que ha ocurrido con frecuencia es que quienes han trabajado en
la elaboracién de modelos tipo NGE que se contrastan empiricamente, aunque con
restricciones, solo ocasionalmente han entrado en el dmbito de sus implicaciones
para las politicas puablicas. Ni siquiera en cuanto a si deben o no ser combatidos los
efectos no deseables de los procesos de aglomeracién (como la congestién y la contami-
nacién que se produce en las grandes concentraciones), o si hay que actuar ante la
ausencia de efectos positivos en el caso de las aglomeraciones que son demasiado
pequenas, puesto que la falta de externalidades y de ligazones entre productores
dificulta o incluso impide lograr un mayor nivel de actividad.

Desde la éptica de quienes deben disefiar o aconsejar politicas territoriales se
ha producido, sin embargo, una situacién que es bastante ambigua. Asi, aunque
se desconfie de la utilidad de los hallazgos de la NGE para el disefio de politicas, es
ficil comprobar que en muchos informes y estudios territoriales publicados en los
tltimos anos se incluyen referencias a sus planteamientos, ya sea en apoyo de alguna
conclusién o bien para justificar medidas o acciones que se desea emprender. De
hecho, varios informes recientes de los grandes organismos internacionales (Banco
Mundial, oecp y Comisién Europea, por ejemplo) contienen referencias bastante
extensas a los planteamientos de la NGE y a lo que de ellos puede deducirse’. Lo

14 Pueden verse, al respecto, tanto el informe How Regions Grow de la oEcp (2009) como el del
Banco Mundial, Reshaping Economic Geography (The World Bank, 2009) o lo que se recoge en
European Commission (2009).
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mismo ocurre con otros informes de consultorias y/o de organismos nacionales o
regionales'’, donde parece que apoyar algunas conclusiones y recomendaciones en lo
que han aportado los trabajos de la NGE resulta poco menos que obligado. Hacerlo
as{ supone incorporar argumentos que, por una parte, son mds contemporaneos
que los que se habfan utilizado anteriormente; y por otro, afiaden un argumento de
autoridad a lo que se expone. Esto dltimo sobre todo en relacién con las ventajas
y/o desventajas de la aglomeracién, el papel de la formacién de la fuerza laboral y
los costes de transporte, o bien para ilustrar los efectos centripetos y centrifugos de
las relaciones territoriales entre distintas regiones.

Behrens y Robert-Nicoud (2011) han senalado que muchos autores, incluidos
los principales promotores de la NGE, se han abstenido y se abstienen de prescribir
cualquier recomendacion politica. Ello ha dejado la puerta abierta —afirman— para
que algunos “pseudocientificos regionalistas” sean quienes sugieren dichas recomen-
daciones politicas, con frecuencia sin utilizar ningtn criterio explicito de bienestar,
ni modelos microeconémicamente bien fundados, ni anilisis empiricos. Ambos
autores sefialan al respecto que los investigadores de la NGE deberfan reclamar este
terreno como algo que también les es propio. Hace ya varios afios que Baldwin y
otros (2003) denunciaron, precisamente, que la ausencia de implicaciones poli-
ticas claras en las aportaciones de quienes adoptan el enfoque de la NGE “exige mds
trabajo, no menos”. Pero esta llamada a la conveniencia de entrar en el 4mbito de
las politicas apenas ha recibido respuesta: una “anomalia” que clama por un esfuerzo
mids intenso, y también mds comprometido, en el desarrollo de las investigaciones
(Behrens & Robert-Nicoud, 2011).

Aunque lo que acabo de sefnalar es real, hay que admitir que la NGE ha tenido
al menos dos méritos en relacién con las politicas publicas. En primer lugar,
ha colocado la geografia en el corazén de las relaciones entre el desarrollo y las
desigualdades regionales y nos ha recordado que las regiones estdn interconectadas
entre si y que lo que ocurre en ellas y lo que podria ser conveniente hacer no
puede analizarse de forma individual. Y, en segundo lugar, la NGE ha subrayado
también la importancia de considerar la estructura espacial de la economia como
enddgena a la hora de estimar los posibles impactos de las politicas. Ello es muy
importante porque invita a tener en cuenta un hecho: los cambios en la estruc-
tura espacial de la economia pueden amplificar, embalsar y/o anular incluso los
beneficios potenciales que @ priori pudieron atribuirse a la realizacién de unas
inversiones y politicas publicas

Algunos trabajos mds recientes (Venables, 2007; Behrens, Gaigné & Thisse,
2009, por ejemplo) han aportado elementos que son muy dtiles en relacién con
las politicas y sus efectos, al sehalar, respectivamente, que las economias de aglo-
meracién pueden amplificar los beneficios de las inversiones en transporte urbano,
modificando el tamafo de la propia aglomeracién, o que los beneficios de la desre-
gulacién del sector transporte no pueden considerarse sin tener en cuenta que la

15 Un informe del Tesoro del Reino Unido (2007), otro de la Reserva Federal de Kansas (2006),
varios informes de McKinsey, etcétera.
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aplicacién de dicha politica puede alterar la estructura territorial, provocando resul-
tados distintos de los perseguidos.

Posiblemente donde la NGE estd ofreciendo o puede ofrecer mds sugerencias en
términos de politicas es en el terreno del anilisis urbano. En la comprensién, por
ejemplo, de los efectos de una politica concreta en una determinada aglomeracién
urbana (ya sea en los transportes, la localizacién de actividades productivas o en el
coste del suelo); asi como al obligar a examinar los efectos y relaciones que existen
entre los distintos ntcleos de una economia y los efectos de las politicas.

R. L. Martin y Sunley (2011) sugieren, precisamente, que los modelos
formales y abstractos pueden utilizarse para el andlisis de las politicas aplicadas.
En primer lugar, porque un modelo permite introducir qué puede ocurrir al
ponerlas en prictica y anticipar las “implicaciones politicas” potenciales. Y, en
segundo lugar, porque teniendo en cuenta las posibles consecuencias tedricas,
los modelos pueden utilizarse para analizar cuestiones politicas “especificas”. En
este sentido, el modelo centro-periferia de la NGE permite deducir al menos seis
implicaciones bésicas, que Martin y Sunley (2011) extraen (véase Tabla 1) de las
sugerencias realizadas por Baldwin y otros (2003), Ottaviano (2003) y Brackman,
Garretsen y Marrewijk (2009). Dichas implicaciones no pueden hacer olvidar,
por un lado, los supuestos adoptados como punto de partida y la credibilidad del
propio modelo; y por otro, que tales implicaciones tienen que ver con la “posible”
solucién del modelo desde una posicién de equilibrio espacial de la distribucién
de la actividad econémica en relacién con otra distinta. En general, lo que se
desarrolla son soluciones analiticas en las que lo que se plantean son cuestiones
basadas en “qué sucede si” (what if), lo cual puede permitir llevar a cabo anlisis
bastante sofisticados —aunque no siempre muy realistas ni suficientemente claros—
para la toma de decisiones politicas.

cuapro 1 | Las seis implicaciones politicas bésicas del modelo centro-periferia
de la NGE

CARACTERISTICAS

, IMPLICACIONES PARA LA POLITICA
ANALITICAS DEL MODELO

Todo tipo de politicas “no regionales” pueden tener consecuencias

Efectos laterales regionales e . (.
para el equilibrio general de la actividad econémica.

Cambios en el comercio o en la integracién econdémica pueden tener

Efectos de interaccién comercial . o . .. -
un alto impacto en el equilibrio espacial de la actividad econémica.

Las politicas temporales pueden tener efectos permanentes sobre el

Efectos cerrados (lock-in S R - S .
( ) equilibrio de la distribucién espacial de la actividad econdmica.

Las politicas pueden cambiar (“seleccién” entre) los resultados de

Efectos selectivos : o L. -
diferentes equilibrios econémicos espaciales.

Al influir en las expectativas de los agentes, los policy makers pueden

Efectos coordinacién . , e : .
determinar qué estructura de equilibrio espacial se quiere establecer.

Las politicas necesitan una masa critica para tener un efecto en el

Efectos frontera S . R . .
equilibrio espacial de la distribucién de la actividad econdmica.

FUENTE SOBRE LA BASE DE BALDWIN Y OTROS (2003) Y BRACKMAN Y OTROS (2009)
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Algunas notas finales

Como se ha indicado al principio de este trabajo, nuestro objetivo ha sido tratar de

ofrecer respuestas a algunas preguntas clave sobre la NGE. Tales respuestas, obvia-

mente, no son “‘conclusiones”, porque dejan abiertas otras posibilidades de interpre-

tacién —distintas de las de este autor— sobre lo que significa y lo que ha aportado esta

corriente al andlisis de las relaciones entre los procesos econémicos y el territorio.

A modo de resumen final, parece interesante subrayar algunos puntos e ideas

que se han desarrollado a lo largo del texto:

En el caso de la Economia, la NGE ha servido para poner fin al largo silencio
con que la corriente dominante del andlisis econémico habia tratado cues-
tiones como dénde tiene lugar la actividad econémica y cémo evoluciona;
por qué tiende a concentrarse; y cudles son las causas explicativas. Y lo ha
hecho sirviéndose de modelos con un soporte analitico-matemdtico que ha
proporcionado mayor solidez y mds respetabilidad a algunas tesis e ideas que
ya estaban en circulacién.

En el caso de la Geografia Econémica tradicional, la irrupcién de la NGE ha
estimulado el desarrollo de un tipo de aproximaciones mucho mds formalizadas
y menos descriptivas sobre algunos temas que ya se venian estudiando, como
la concentracién de la poblacién y de la actividad econdmica, la formacién de
cinturones industriales o agrarios, o la localizacién de los servicios, entre otros.

Como se ha expuesto, cabe cuestionarse sin embargo la “novedad” de la NGE.
No, quizd, desde la perspectiva metodolégica, donde si existe un claro com-
ponente novedoso; pero si al tener en cuenta numerosas aportaciones que los
lideres de la NGE ignoraron desde el principio, para calificar sus conceptos
y algunos desarrollos como “nuevos”. Piénsese en algunas aportaciones a la
teoria de la localizacién o sobre las dreas de mercado, asi como las aproxi-
maciones micro- y macro- al anilisis regional. Nombres como Christaller,
Losch, Hoover, Alonso o Isard, por citar solo un reducido niimero de ellos,
practicamente no aparecen nunca citados en los trabajos de la primera etapa
de la NGE. Algo parecido sucede con los gedgrafos econémicos mds renom-
brados de la linea convencional.

Por otra parte, bastantes de los conceptos que la NGE colocé en una posicién
muy destacada eran ya bien conocidos con anterioridad. Hay que releer a Mar-
shall, a Myrdal, a Hirschman o a Perroux, entre otros, para constatar la certeza
de esta afirmacién y los desarrollos que ellos y otros aportaron a los conceptos
de aglomeracién, economias externas, ligazones hacia adelante y hacia atrds de
las industrias, etcétera. En los modelos centro-periferia de la NGE, la “novedad”
estd mds en el grado de abstraccién y en el tratamiento conjunto de las distintas
fuerzas que operan (centrifugas y centripetas), que en el “descubrimiento” de
auténticas nuevas ideas.

El desarrollo de la NGE se ha caracterizado por la construccién de modelos, lo
que exige —como es sabido— aceptar determinados supuestos y simplificaciones
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como punto de partida. El propésito de “liberar” posteriormente dichas res-
tricciones introduciendo un mayor grado de realismo no se ha cumplido con
excesiva amplitud. Como se subrayé en la cuarta seccién, dentro de la propia
corriente de la NGE han surgido en los tltimos aflos numerosas criticas sobre el
cardcter limitado que muestran muchos de los modelos producidos. En bastan-
tes casos solo consideran cémo se comporta un factor, o los movimientos entre
dos posibles localizaciones alternativas, o qué sucede cuando se produce un
determinado cambio, “permaneciendo todo lo demds igual”. El valor de estos
esfuerzos no es despreciable, por supuesto, pero con frecuencia se detienen en la
frontera del andlisis tedrico o estrictamente académico.

Si bien hay excepciones, un rasgo muy claro de la NGE es su escaso interés por
entrar en el terreno de las politicas que seria deseable llevar a cabo para frenar,
incentivar, compensar, etcétera, los procesos que estudian sus modelos. Hacer
propuestas operativas de politica econdémica general o de politica regional y
urbana es algo que estd muy ausente en los trabajos de quienes lideran y partici-
pan en el desarrollo de la NGE. Ello, sin embargo, no es 6bice para que algunos
organismos internacionales, consultores y entidades responsables del desarrollo
territorial incluyan en sus informes citas y referencias a la NGe. Con frecuencia
lo hacen buscando el “apoyo” de teorias que se considera que estdn “a la page”,
aunque sin una clara relacién con los problemas reales examinados o con sus
posteriores recomendaciones.

La NGE se encuentra en una fase de clara “madurez”, lo que no siempre suele ir
acompanado de innovaciones importantes. Krugman ya senalé hace anos que la
euforia con que en un principio se acogieron las ideas de la NGE ha ido dejando
paso a algunas criticas, permitiendo considerar incluso que las “nuevas” o las
mds recientes aportaciones no son particularmente innovadoras. Esto respon-
derfa al esquema que con frecuencia caracteriza a la investigacién econémica: el
ciclo expansién-caida, mds o menos dilatado en el tiempo.

Uno de los problemas que también hay que abordar es que los modelos de la
NGE son, en bastantes casos, demasiado simples, demasiado estilizados para
representar o reproducir bien la geografia econémica real. De hecho, como
se ha subrayado en el texto, son varios los autores —incluido quien suscribe
este trabajo— que han coincidido en reclamar un mayor esfuerzo para que
los modelos sean cada vez mads realistas y para que la teoria vaya siempre
acompanada de andlisis empiricos y de casos, incluyendo no solo sugerencias
sobre los resultados, sino indicaciones y alternativas para la solucién de los
problemas detectados.
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Unidad 2. Andlisis tedrico del territorio
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Escuela Ecolégica de Chicago

Para esta unidad se propone la revision de distintos posturas tedricas y modelos urbanos
que ofrecen alternativas a diversos problemas urbanos, por ello en esta antologia se
presenta un capitulo de libro y unos apuntes respecto de la Escuela Ecolégica de Chicagoy
el modelo de la Ciudad Jardin.

En el siguiente capitulo de libro de José Luis Lezama (Teoria social, espacio y ciudad), en el
que se abordan los planteamientos de la Escuela Ecologista Clasica de Chicago (EECC),
podras leer las aportaciones tedricas de Robert Ezra Park, Ernest Burgess y Roderick
McKenzie para atender los problemas urbanos que se registraron en la ciudad de Chicago
ante la creciente migracién europea y los cambios en el modelo de produccion industrial,
principalmente en la primera mitad del Siglo XX, y que consolidaron un proyecto de
investigacion sostenido en la sociologia urbana y en la ecologia.

Las siguientes preguntas pueden ser de utilidad para una revision especifica del capitulo
propuesto:

12. ;Cuales son los problemas urbanos de la ciudad de Chicago que analiz6 la EECC?

13. ;Qué explicaciones tedricas de la Ecologia retoma la EECC para explicar y solucionar
los problemas urbanos?

14. ;Qué caracteristicas tiene una ciudad desde el punto de vista ecologista?

15. A partir de las conclusiones del capitulo ;cuéles son las limitaciones tedricas de la
EECC?
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Ciudad Jardin Horizontal

La Ciudad Jardin es un modelo disefiado por el britdnico Ebenezer Howard, y que fue
aplicado parcialmente en las ciudades inglesas de Lecthworth y Welwym. La propuesta de
Howard fue producto del analisis de las condiciones urbanas prevalecientes en Chicago y
cuyo propdsito era mejorar la calidad de vida.

Antes de iniciar la lectura del articulo, revisa los siguientes cuestionamientos:

1. ;Qué caracteristicas tiene el modelo de la Ciudad Jardin?

2. A partir de las caracteristicas de la Ciudad Jardin jconsideras que ese modelo pueda
ser aplicado en la construccion de nuevas ciudades mexicanas? Soporta tu respuesta
con argumentos solidos
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LA CIUDAD JARDIN ¢(PORQUE ESTE MODELO?

Durante 1800 se da un gran desarrollo de las ciudades, esto atrae a la
poblacién del campo y produce un aumento demogréfico en las zonas
urbanas y un drenaje en las zonas rurales; la consecuencia se refleja en las
carentes condiciones de las calles, de las viviendas y del trabajo, debido a la
poca infraestructura que se tenia para la descarga poblacional que se recibié
a causa de la industrializacion. Todos los atractivos de la ciudad ya
mencionados, provocaron que las actividades agricolas disminuyeran, por lo
cual el campo fue abandonado y la ciudad sobre poblada. Al ser cada vez mas
notorias las situaciones de inadecuada salubridad, arquitectos, sociélogos e
higienistas se dieron cuenta de la necesidad del contacto con la naturaleza
para alivianar las deplorables condiciones que se estaban propiciando en las
nuevas ciudades en desarrollo.

Howard viajé a Estados Unidos de América desde Inglaterra a la edad de 21
afios y se establecié en Nebraska. Mas tarde, se mudé a Chicago y trabajé
como reportero por un tiempo. Durante su estancia en Estados Unidos, se
relacion6 con algunos poetas, entre ellos se encuentran Walt Whitman y
Ralph Waldo Emerson. Todo esto ejerci6 una base para que Howard
comenzara a pensar acerca de métodos para mejorar la calidad de vida.

En 1876 vuelve a Inglaterra, donde se establecera para el resto de su vida
trabajando en la oficina de periodistas oficiales del Parlamento Inglés, donde
se dedicara a registrar los debates, discursos y comisiones.

Howard se instruy6 en profundidad y libros como la novela utépica Looking
Backward del novelista Edward Bellamy ademas de otros libros de tematica
social forjaron las bases de su pensamiento.

Como resultado de sus investigaciones, publicé en 1902 su libro “Ciudades
Jardin del Mafiana” su conocido tratado de urbanismo que dio origen a un
nuevo modelo urbanistico llamado ciudad-jardin.

Ebenezer Howard propuso el modelo de la ciudad jardin como reaccién a
estas condiciones, retomando las ideas del preurbanismo culturalista: "unidad
organica de la ciudad”, y promoviendo una ciudad autosuficiente, en contacto
directo con la naturaleza y de una sociedad cooperativa, ideas perdidas por
los procesos de industrializacion. Esta tesis fue materializada por los también
ingleses Raymond Unwin y Barry Parker.

i ;s

Dibujo de Londres a finales del siglo XIX. Gustavo Doré
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Propaganda promocional para la ciudad de Welwyn por Esquema de la idea de distribucion de ciudades jardines en
Howard base a un niicleo de ciudad consolidada

CONTEXTO DEL AUTOR . Ebenezer Howard. 1850 — 1928. Ciudad Jardin.
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THE
THREE HAGNE‘ISI.

'Los Tres Imanes' (The Three Magnets) 3 .5\,“\‘“'
es una didatica que representa a la
ciudad y al campo, cada uno como un
iman, con sus virtudes y defectos y a las
personas como alfileres. A partir de esta
analogia, Howard plantea un tercer iman
(campo-ciudad) que recoge las virtudes
de los anteriores, lo suficientemente
atractivo como para atraer a las
personas.

El empezd a desarrollar entonces una
nueva clase de ciudad que traeria mas
vida a las areas rurales y combinaria la
belleza y salud del campo con el trabajo
en una moderna oficina o en la industria.

Empez6 pidiendo al lector que se
imaginara un espacio de 2400 hectareas
que se compraria por bonos asegurados
con una hipoteca en la propiedad. Esta
propiedad perteneceria a un fideicomiso,
que construirfa una comunidad para
30,000 personas en una sexta parte de
la tierra, dejando el resto libre para
continuar como tierra agricola.
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La ciudad jardin rodeada de su cinturén agricola. Divisiéon predial del modelo de Ciudad Jardin, explicado con mas
detalle en la siguiente lamina.

DESCRIPCION Y ANALISIS DEL MODELO . Ebenezer Howard. 1850 — 1928. Ciudad Jardin.
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ESTRUCTURA VIAL

Seis BOULEVARES de 36 m de ancho y dividen
en seis partes o barrios

QUINTA AVENIDA bordeada de arboles y
posterior al Cristal Palace

GRAN AVENIDA de 125 m de ancho y més de 5
Km. de longitud y divide la ciudad en dos coronas:
parque adicional de 50 hectareas

VIAS DE FERROCARRIL pasa por el cinturén
industrial exterior y permite facil carga / descarga
de mercancias y disminuye el trafico por las calles

ESTRUCTURA AREAS VERDES

JARDIN espacio central de dos hectareas

PARQUE CENTRAL parque publico de 58 hectareas, con
terrenos de esparcimiento accesible para toda la poblacién

ARBORIZACION DE LA GRAN AVENIDA

CINTURON VERDE EXTERIOR de delimitacién de la ciudad

ESTRUCTURA EDIFICACION

EDIFICIOS PUBLICOS IMPORTANTES

———® lluvia como parque, el ciudadano mas distante se encuentra a
550 m

N
\ CRYSTAL PALACE arcada de cristal utilizada en los dias de

VIVIENDA

INSTALACIONES INDUSTRIALES PERIFERICAS en el cinturén
exterior se escalonan manufacturas, almacenes, mercados, etc

LUGARES RESERVADOS A OTRAS ACTIVIDADES: escuelas,
iglesias, etc

[
o

MODELO CONCEPTUAL DE REFERENCIAS DEL MODELO . Ebenezer Howard. 1850 — 1928. Ciudad Jardin. 126
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LETCHWORTH

Letchworth es una ciudad inglesa situada a 55 kilémetros de Londres en el

condado de Hertfordshire. Construida por los arquitectos Barry Parker y

Raymond Unwin e inaugurada en 1903 por Ebenezer Howard, fundador de la

asociaciéon Garden Cities Association, se constituye como la primera ciudad- -
jardin. En la actualidad, esta ciudad cuenta con 33.000 habitantes.

En sus inicios, a pesar del apoyo de la prensa, la First Garden City Company T
no consigue reunir la cantidad de dinero necesaria para llevar a cabo el
proyecto, puesto que sélo consigue por medio de acciones un dividendo de ¢
40.000 libras esterlinas frente a las 500.000 esperadas. Por ello, los terrenos o
se arriendan de la misma manera que se hizo en Londres en la segunda ar
mitad del siglo XVII'y en el siglo XVIII para la expansién de la ciudad por el

West End. De este modo se consigue poblar la ciudad aunque no se consiga - .
crearla seglin el modo de financiacién ideado por Howard en el que tras
recibir una casa y unos terrenos, los ciudadanos estan obligados a unos
pagos minimos que van a parar a gastos de la comunidad. A r i

Las personas que se instalaron en Letchworth fueron por lo general gentes
de clase media, intelectuales, pequefios industriales y artesanos.

. Letchwortha

Arivsey

I
Letchworth

Gésrdlen Cit

| ~

RESIDENCIA

CENTROS COMERCIALES

AREAS VERDES

INDUSTRIA

LINEA FERROVIARIA

Plan general de Letchworth. En él se observa que el modelo construido no es Detalle del plan del centro de Letchworth
exactamente igual al modelo planteado. Existen grandes diferencias como la linea

de tren pasando al medio de la ciudad, la industria encontrada también en la zona

central, y la falta de la Gran Avenida circunvalar.

Avenida Norton en 1922, Letchworth Area central comercial de Lechtworth

Una de las criticas actuales de Letchworth es que todas las calles, que son en su mayoria con arboles, también fueron alineadas con automéviles. Es decir,
la ciudad fue planificada a escala humana, de modo que todo estuviera al alcance de la mano, a pie o en bicicleta, junto con una conexién rapida por
ferrocarril a Londres. Sin embargo, La ciudad esta invadida en la actualidad por automéviles.

MODELO APLICADO A LA REALIDAD . Ebenezer Howard. 1850 — 1928. Ciudad Jardin.
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.Fotomo.ntaje en planta. Escala referente al parque

Fotomontaje en panoramica

MODELO APLICADO AL TERRENO . Ebenezer Howard. 1850 — 1928. Ciudad Jardin.
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CIUDAD JARDIN

En un é&rea ya rica en
vegetacion, se inserta a lo largo
del terreno dos pequefias zonas
residenciales de baja densidad,
aprovechando la profundidad
del terreno para aislar a estas
de la ciudad.

El verde de la propuesta se
mezclar4 y serd mas aporte al
verde del Parque.
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Unidad 3. Metodologias de
Ordenamiento territorial
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Metodologia SEDATU

En el 2000, se iniciaron acciones para elaborar Programas de Ordenamiento Territorial en
México. Como primer gjercicio, se enfocd a elaborar los programas del ambito estatal. En la
actualidad, la SEDATU ha elaborado documentos metodolégicos para integrar los
programas estatales, regionales y municipales, con el proposito disponer de elementos
directrices en la elaboracion de instrumentos de planeacién que permitan consolidar
gradualmente, las condiciones para un ordenamiento en el pais.

Revisar el contenido de la metodologia que aqui se te presenta y toma como referencia las
siguientes preguntas para orientar tu lectura:

18. ;Cuales son las grandes fases que sefala la metodologia?

19. ;Qué contenido te es familiar?

20. De la informacién solicitada (indicadores, indices, mapas, tablas) ;Cual consideras
relevante para la planeacion del ordenamiento territorial?
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Reubicacion de la Poblacion en Zonas de Riesgo

Programa de Ordenamiento Territorial y Esquemas
de Reubicacion de la Poblacion en Zonas de Riesgo

Términos de referencia para la elaboracion de
Programas Municipales de Ordenamiento Territorial
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INTRODUCCION

En el afio 2014, el Gobierno federal a través de la SEDATU, puso en Marcha el
Programa “Reubicacién de la Poblacién en Zonas de Riesgos” con el objetivo de
apoyar financiera y técnicamente a los gobiernos estatales en la elaboracion de dos
importantes instrumentos de planeacién territorial: los Programas de Ordenamiento
Territorial y los Estudios y proyectos integrales de viabilidad y de costo beneficio
para la reubicacién de la poblacion en zonas de riesgos.

Ambas lineas de acciéon estaban definidas para que los ejecutores fueran los
gobiernos estatales. Para los Programas de Ordenamiento Territorial, se
establecieron dos niveles de analisis, Estatal y Regional. Los Estudios, por su propio
caracter, tienen un nivel de analisis mas local.

Con el fin de que los trabajos tuvieran los mismos contenidos y se realizaran por
medio de la misma metodologia, se elaboraron y publicaron la “Guia Metodoldgica
para la Elaboracion de Programas Estatales de Ordenamiento Territorial” y, en el caso
de los Programas Regionales y los Estudios de Reubicacién, unos términos de
referencia.

Para 2015, la SEDATU realiza varias modificaciones al Programa cuya denominacion
cambia a “Ordenamiento Territorial y Esquemas de Reubicacién de la Poblacién en
Zonas de Riesgo”, para dejar de manifiesto su verdadera orientacion; amplia las lineas
de accién a fin de que se cubran los rubros que requerian reforzarse e impulsarse: la
legislacion local en materia de Ordenamiento Territorial y la elaboracion de estudios
que apoyen la implementaciéon de los Programas de Ordenamiento y amplia la
cobertura al introducir el nivel municipal para los Programas de Ordenamiento
Territorial.

Con la misma intencion de obtener trabajos que cubran la informacion minima
necesaria, con contenidos comparables y métodos homogéneos, se han elaborado los
presentes términos de referencia, que si bien tienen como base la Guia Metodoldgica
para la Elaboraciéon de Programas Estatales de Ordenamiento Territorial y sus
Términos, especifican los puntos que le son propios al nivel de analisis de referencia, el
territorio municipal.
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MARCO CONCEPTUAL?

En la actualidad el ordenamiento territorial es un concepto ampliamente difundido,
tanto en el ambito académico como en el de la administracion publica. En este ultimo,
existen definiciones diversas del término ordenamiento territorial (OT). Por ejemplo,
en la Carta Europea de Ordenacién del Territorio, suscrita por varios paises europeos,
el OT se define como:

La expresion espacial de las politicas econémica, social, cultural
y ecolégica de toda la sociedad. Es, a la vez, una disciplina
cientifica, una técnica administrativa y una politica, concebida
como actuacion interdisciplinaria y global cuyo objetivo es un
desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del
espacio segun un concepto rector.

En América Latina, en 1991, en los acuerdos de la Comisién de Desarrollo y Medio
Ambiente para América Latina y el Caribe, concretizados en el documento Nuestra
Propia Agenda Sobre Desarrollo y Medio Ambiente, se concibe al OT como:

Un aspecto clave en el mejoramiento de las condiciones de vida
y la solucién de problematicas de deterioro de los recursos
naturales, proceso de metropolizaciéon, migraciones campo-
ciudad y desequilibrios territoriales.

Las primeras experiencias latinoamericanas de aplicacion del OT se presentaron en
Bolivia, Colombia, EI Salvador, Guatemala, México, Uruguay y Venezuela. En estos
paises se han aplicado distintas metodologias para la elaboracion del OT como
instrumento de planeacion, pero se ha tomado como base los enfoques formulados
en los paises europeos.

En el caso de México, la nocién de ordenamiento territorial se encuentra en dos leyes
sectoriales:

* La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA)
concibe al Ordenamiento Ecolégico como “Instrumento de la politica ambiental
encaminado a regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas, con
el fin de lograr la Proteccion del medio ambiente y la preservacion y el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir del analisis de las
tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los
mismos.” (articulo 3 fraccion XIID).

1 Tomado de “Guia metodoldgica para elaborar programas municipales de ordenamiento territorial”,
SEDESOL; 2010. México
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* La Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) coloca al ordenamiento
territorial como una politica sectorial en el marco del sistema nacional de
planeacion democratica, entendido como el proceso de distribucion equilibrada y
sustentable de la poblacién y de las actividades econémicas en el territorio
nacional; que pretende contribuir a mejorar el nivel y calidad de vida de la
poblacién urbanay rural (art. 11; art. 2 fraccion XIV y art. 3).

Segun el contenido conceptual y la categoria juridica que le confiere la LGAH al OT
como politica sectorial, el OT constituye:

« Un medio que apoya la conduccion deliberada del desarrollo, por lo tanto, es una
politica o instrumento de Estado de largo plazo.

« Politica que de forma explicita considera el territorio, y se sustenta en la efectiva
participacion de la sociedad civil.

* Involucra la organizacion socio-cultural, la estructura politica, las actividades
econdmicas, el uso del suelo y el medio ambiente a diferentes escalas geograficas.

« Busca orientar la distribucién y expansién de las actividades productivas y los
asentamientos humanos, acorde con las potencialidades naturales del territorio.

« Se plantea como fin Ultimo, con base en una serie de medidas regulatorias,
conciliar intereses distintos y diversas formas de ocupacién territorial que
garanticen una mejora en el nivel de vida de la poblacién.

« Es un instrumento para orientar la inversion productiva, publica y privada, y
mediante una serie de reglas y estimulos, garantiza el uso sustentable de los
recursos naturales y de los activos acumulados como producto de la actividad
econbémica.

Por lo anterior, el ordenamiento territorial ofrece una perspectiva integral para
orientar el proceso de desarrollo y, al considerar al territorio como objeto de
intervencion publica, uno de sus principales atributos es que hace convergentes las
politicas sectoriales; en consecuencia su aplicaciéon o ejecucién implica un proceso de
gestion complejo de caracter transversal.

OBJETIVOS Y ALCANCE DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

SEDATU

El ordenamiento territorial se concibe como un proceso y una estrategia de
planificacién, de caracter técnico-politico, sustentada en la efectiva participacion de la
sociedad civil, con el que se pretende configurar, en el largo plazo, 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, sociales, culturales y ecolégicos).
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De acuerdo con varios autores, los objetivos del ordenamiento territorial son:

« A partir de un diagnodstico integral y una visidn prospectiva que considere
diferentes escalas geograficas de la organizacion territorial, construir un modelo
de desarrollo territorial integral y equilibrado, socialmente consensuado.

 Orientar el proceso de ocupacion y transformacién del territorio mediante la
distribucion y localizacion equilibrada de las actividades econémicas y los
asentamientos humanos, en armonia con el medio ambiente y el interés social.

* Asegurar las mejores condiciones de vida posible, sobre la base del empleo
formal, la disponibilidad de equipamientos y el acceso a los servicios basicos en
un marco de sustentabilidad.

Como instrumento de planeacion, el ordenamiento territorial se concreta en planes o
programas, que expresan el modelo territorial de largo plazo que la sociedad percibe
como deseable, asi como las estrategias mediante las cuales se actuara sobre la
realidad para evolucionar hacia dicho modelo. El programa de ordenamiento
territorial es el instrumento basico donde se desarrolla el modelo territorial deseable;
en él se expresan los objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas,
acciones y normas que guiaran el uso y la ocupacion, presente y futura, del territorio,
y promueve acciones que buscan:

¢ Inducir la mejor ubicacion de las actividades econémicas y de la poblacion,
infraestructuras y equipamientos, en funcién de las vocaciones productivas y
limitantes del medio fisico-biotico.

« Identificar y delimitar espacios naturales, histéricos, arquitecténicos y culturales
sujetos a régimen especial de proteccién, conservacion o manejo.

« Orientar la dimensién espacial de las infraestructuras y equipamientos del
territorio, asi como de los procesos de urbanizacion, industrializacion y desarrollo
rural.

El ordenamiento territorial varia en sus alcances en funcion del ambito espacial de
aplicacion: nacional, regional, estatal y municipal.

En el ambito nacional, la atencion se centra en la formulaciéon de estrategias
encaminadas a orientar la vertebracion del territorio, con especial atenciéon en las
relaciones ciudad-campo y el equilibrio poblacional y econémico entre regiones.
También se dirige a orientar la localizacién de grandes proyectos de infraestructura,
la generacion de lineamientos del proceso de urbanizacion y el sistema de ciudades,
los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa distribucién de los servicios
publicos e infraestructura social a nivel regional, y la conservacion y proteccion de
areas de importancia histérica y cultural. En este ambito las estrategias y decisiones
son mas politicas que técnicas; no son vinculantes sino indicativas.

El ambito regional constituye un marco de referencia para la planificacion de los
niveles inferiores y se concentra en problemas intrarregionales en el contexto
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nacional; en este sentido, se considera una escala Optima para materializar
estrategias de organizacion territorial y desarrollo regional con base en las directrices
de la politica nacional de OT, también considerando la participacién de sectores u
organizaciones productivas y sociales representativas. Aporta elementos para valorar
la competitividad entre regiones segun la dinamica de los mercados internacionales y
busca equilibrar el desarrollo a escala regional y el sistema urbano, entre otros
propositos. Las estrategias y acciones del OT son indicativas para los sectores
privados y vinculantes para el sector publico.

El ambito local (municipal, rural, urbano, metropolitano) es el nivel adecuado para
hacer operativas las estrategias de desarrollo y organizacion territorial. Privilegia la
participacion social, dado que cualquier cambio en el uso del suelo y los elementos
estructurantes (transporte, equipamiento, infraestructura) afectan la vida cotidiana
de las comunidades o localidades.

Principios rectores del ordenamiento territorial

La elaboracién de los Programas de Ordenamiento Territorial, sea cual sea su ambito
de analisis debe estar regido por los siguientes principios:

- Integralidad

Porque concibe las estructuras territoriales bajo un enfoque holistico, es decir, como
un todo, cuyas partes o subsistemas, en materia biofisica, econémica, socio-
demografica, politico-administrativa y urbano-regional, se encuentran en continua
interaccion.

« Articulacion

El ordenamiento incorpora las politicas de desarrollo sectoriales y los respectivos
instrumentos que se aplican al Municipio, a fin de favorecer la coherencia entre ellas.

« Inclusién

La participacion de los actores sociales es un elemento indispensable del proceso de
ordenamiento, pues es un recurso que otorga legitimidad y propicia viabilidad en su
aplicacion, al fortalecer el reconocimiento y la importancia del punto de vista de los
actores locales, asegurando su corresponsabilidad en las decisiones que permitan
construir un futuro estratégico para el territorio municipal, asi como en el
seguimiento y la evaluacién de las acciones correspondientes.

Prospectiva

Anticiparse a lo venidero, a través de la identificacion de las tendencias de uso y
ocupacién del territorio, y del impacto que sobre él tienen las politicas sectoriales y
macroeconémicas que actualmente se aplican, es un ejercicio fundamental para

SEDATU
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materializar el futuro deseado. Para ello, el ordenamiento se apoya en el disefio de
escenarios sobre los cuales se gestionara el desarrollo territorial local.

- Equilibrio territorial

La aplicacion del ordenamiento debe reducir los desequilibrios espaciales al interior de
los Municipios y mejorar las condiciones de vida de la poblacion, mediante una
equitativa distribucion de todo tipo de actividades, servicios e infraestructura.

« Sostenibilidad ambiental

Los ordenamientos deben buscar que el uso actual de los recursos no comprometa ni
su disponibilidad ni su calidad para las futuras generaciones.

- Adaptabilidad

El proceso de ordenamiento plantea un esquema flexible que permite realizar ajustes
para adecuar la propuesta de ordenamiento territorial a los cambios experimentados
por el territorio.

El papel del Municipio en la planeacion territorial

Entre los procesos recientes que han determinado la distribucion territorial de la
poblaciéon y sus actividades en nuestro pais se encuentran: el proceso de transicion
demografica, que consiste en la reduccién de la velocidad de crecimiento de la
poblacion; este proceso se vincula con un proceso intenso de urbanizacion y de
cambio en la estructura econémica sectorial, que ha significado la reducciéon de la
participacion del sector primario, ajuste en el sector industrial, mas vinculado con la
exportacion, y un crecimiento acelerado del sector terciario.

Estos cambios también han influido en la dinamica de urbanizacién, con una mayor
estabilidad en el ritmo de crecimiento poblacional de las grandes ciudades y un
crecimiento acelerado en las ciudades medias y pequenas, fundamentalmente en las
zonas fronterizas del norte y en las costas del Pacifico y el Caribe.

En la actualidad, el Sistema Urbano Nacional (SUN) se integra por 384 ciudades de 15
mil y mas habitantes que, en conjunto, para 2010 concentraban a 81.2 millones de
personas, es decir, el 72.3% de la poblacion total del pais. El SUN se clasifica en 59
zonas metropolitanas?, 78 conurbaciones® y 247 centros urbanos®*. Los Municipios

2 Las zonas metropolitanas son “el conjunto de dos o mas Municipios donde se localiza una ciudad de 50
mil o mas habitantes, cuya area urbana, funciones y actividades rebasan el limite del Municipio que
originalmente la contenia, incorporando como parte de si misma o de su area de influencia directa a
Municipios vecinos, predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de integracion
socioeconémica...”. Sedesol, Conapo, Inegi, Delimitacién de las zonas metropolitanas de México 2010.
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urbanos, es decir, aquéllos en donde se localiza por lo menos una ciudad, totalizan
705.

Este patrén contrasta con la marcada dispersion que ha caracterizado al ambito rural
y que se asocia con las condiciones geograficas, histéricas y culturales de las distintas
regiones de nuestro pais. Sélo en 2010 se contabilizaron mas de 103 mil localidades
menores de 2 mil 500 habitantes, de las cuales, el 80% presenta grados de
marginacion alto y muy alto. Las condiciones de aislamiento limitan las oportunidades
de acceso a servicios basicos y generan situaciones adversas para las familias rurales.

Estos datos llaman la atencion sobre el papel prioritario de los Municipios en la
gestion territorial, especialmente por las facultades que les confiere el articulo 115
constitucional, y que implican un reto importante para satisfacer con equidad los
requerimientos en servicios basicos y la administracion del territorio en un marco de
sustentabilidad.

El desarrollo econdémico desigual, la pobreza y marginacién social, la crisis ambiental y
el deterioro de los recursos naturales presentes en mayor o menor medida, en la gran
mayoria de los 2 mil 457 Municipios que conforman el territorio nacional requieren de
la implementacién de acciones locales, basadas en acuerdos construidos a partir de
una mayor cercania entre la poblacion y su gobierno.

La construccion de sinergias entre ciudadania y autoridad encuentra en el Municipio
libre el espacio privilegiado para la participacién politica y la busqueda de soluciones a
la problematica econdmica, social y ambiental que aqueja a las diversas regiones del
pais, toda vez que esta institucion, ademas de ser la base de la division territorial y de
la organizacion politica administrativa de las entidades federativas, representa el
peldano basico de la democracia e inevitablemente el nivel de gobierno que mejor
refleja el éxito o fracaso de las politicas publicas y decisiones de gobierno.

Con la perspectiva de establecer procesos de gestidon municipal que no sélo articulen
el desarrollo urbano con la necesidad de conservar los recursos naturales y proteger el
ambiente, sino que también apoyen el disefio, implementacion y evaluaciéon de
programas de desarrollo productivo, tanto urbano como rural, coadyuven a una mejor
distribucion del ingreso y apoyen en la prevencion de los mdltiples riesgos a los que se
enfrentan las poblaciones locales, se considera fundamental avanzar en la revision
conceptual y metodoldgica del ordenamiento territorial, con la expresa intencion de
apoyar una descentralizacion ordenada, efectiva y gradual de multiples facultades
que ahora se encuentran bajo responsabilidad federal y estatal, y que no logran
impactar de manera adecuada en el ambito local.

SEDATU

3 La conurbacion se conforma por dos o mas localidades censales, cuya area urbana, funciones se
encuentran integradas fisicamente y cuando menos una de ellas tiene una poblacién igual o mayor a 15
mil habitantes.

4 Se refiere a aquellas localidades con una poblacién de 15 mil o mas habitantes, que no forman parte de
las zonas metropolitanas ni de las conurbaciones
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Justificacion

La legislacion en la materia, plantea la necesidad de contar con instrumentos de
planeacion que conlleven al desarrollo sustentable de los diferentes ambitos
territoriales. De tal forma, el Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (PSDATU) 2013-2018, plantea como uno de sus objetivos principales, el
obtener las herramientas que contribuyan a orientar el crecimiento y desarrollo
ordenado de los territorios y los centros de poblacion inmersos en éstos.

La estrategia del PSDATU se dirige a impulsar el desarrollo social con un enfoque de
largo plazo, al reducir las disparidades regionales y compensar a las regiones
rezagadas. Asimismo, facilita la concentracién de esfuerzos en las regiones con
ventajas comparativas de localizacion, recursos naturales y cadenas productivas
consolidadas, en donde resulta mas viable impulsar el crecimiento econémico, la
productividad y el empleo.

Ante esta vision es indispensable que los Municipios cuenten con los instrumentos de
planeaciéon que: normen y regulen los usos del suelo con base en el potencial del
medio fisico-geografico y transformado, planeen una eficiente infraestructura y
equipamiento, asi como las actividades econdémico-sociales y que, en su conjunto,
atiendan las problematicas a través de la definicién de acciones concretas.

Asimismo, a través de los instrumentos de planeacion se fortaleceran los centros de
poblaciéon urbanos y rurales que conforman los sistemas de ciudades estatal y
municipal, a fin de hacer mas eficiente la administracion municipal con la definicion e
implementacion de proyectos estratégicos que estimulen la inversion, fortalezcan las
comunidades con el aprovechamiento racional de sus recursos naturales y del
patrimonio cultural para beneficio de sus habitantes.

Objetivos de los términos de Referencia

General

Establecer las lineas generales para que los equipos Municipales y Consultores
elaboren el Programa Municipal de Ordenamiento Territorial.

Especificos
Que las autoridades y los equipos consultores puedan:

-Analizar los procesos y factores que determinan rezagos o problemas sociales,
econdémicos y ambientales vy limitan el funcionamiento integrado de los
asentamientos al interior de los Municipios.

-Evaluar los procesos, factores o proyectos que contribuyan a consolidar el valor
funcional de los centros de poblacion, a la distribucion equilibrada de los servicios y
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equipamiento, a crear las condiciones fisico-espaciales para el desarrollo de las
actividades productivas y a mejorar la calidad ambiental.

-Definir la base fisico-espacial de los problemas y ambitos de oportunidad para la
formulacion de estrategias.

-Elaborar escenarios, que permitan prever los cambios posibles y deseados, asi como
anticipar las medidas para consolidar las fortalezas del Municipio, ademas de atender
con oportunidad los problemas.

-Disefar la estrategia de ordenamiento territorial con énfasis en la coordinacion y
organizacion racional de los procesos sociales, econémico y ambiental, que permitan
establecer los mecanismos de coordinaciéon de las instancias publicas y la aplicacién
efectiva y eficiente de los instrumentos juridicos y financieros.

-Establecer los lineamientos para regular los procesos de ocupacion territorial,
procurando la integracion funcional de los centros de poblacién y de las localidades
rurales, para aprovechar de manera mas eficiente el equipamiento y la infraestructura
ya instalada.

-Definir criterios de distribucion territorial de la poblacién y sus actividades,
procurando la proteccién de los recursos naturales y la seguridad de la poblacién ante
desastres naturales.

-Definir una cartera de proyectos estratégicos vinculante de las acciones sectoriales
dirigidas al combate a la desigualdad, a ampliar y mejorar la infraestructura de
servicios publicos y de transporte, a procurar la seguridad de la poblacion ante
desastres naturales, a mejorar la calidad ambiental, asi como a fortalecer la actividad
econémica.

Alcances

Los presentes términos estan dirigidos en primer lugar a las instancias estatales y
municipales involucradas en la planeacion territorial, al personal de las delegaciones
federales de la Sedatu en los estados, al sector productivo, que participa en la toma
de decisiones de inversion, asi como a las empresas consultoras e instituciones
académicas interesadas en la elaboracion de estudios de ordenamiento territorial.

La elaboracion de los Programas Estatales, Regionales y Municipales de
Ordenamiento Territorial, permitira apoyar el cumplimiento de las metas establecidas
en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 vy en el Programa Sectorial de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013 — 2018.

Los resultados generados a través de los Programas Estatales, Regionales vy
Municipales de Ordenamiento Territorial contribuiran a la observancia de la Meta
Nacional 2 México Incluyente del Objetivo 2.5 “Proveer un entorno adecuado para el
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desarrollo de una vida digna”, estaran en correspondencia con el Enfoque Transversal
México Incluyente que en su Estrategia 4.4.1 menciona que se debera “Implementar
una politica integral de desarrollo que vincule la sustentabilidad ambiental con costos
y beneficios para la sociedad, la cual busca impulsar la planeacién integral del
territorio, considerando el ordenamiento ecoldgico y el ordenamiento territorial para
lograr un desarrollo regional y urbano sustentable”.

De igual manera atendera a la Estrategia 2.5.3 “lograr una mayor y mejor
coordinacion interinstitucional que garantice la concurrencia y corresponsabilidad de
los tres 6rdenes de gobierno para el ordenamiento sustentable del territorio, asi como
para el impulso al desarrollo regional, urbano, metropolitano y de vivienda, se busca
consolidar una politica unificada y congruente de ordenamiento territorial, desarrollo
regional urbano y vivienda”; y su linea de accion “fortalecer las instancias e
instrumentos de coordinacion y cooperacion entre los tres 6rdenes de gobierno y los
sectores de la sociedad, con el fin de conjugar esfuerzos en materia de ordenamiento
territorial y vivienda”.

Se favorecera el cumplimiento de los objetivos del Programa Sectorial de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano 2014 — 2018, el cual busca promover el Ordenamiento y
la Planeacion Territorial como articuladores del bienestar de las personas y el uso
eficiente del suelo, que promueva la ocupacién ordenada y el uso sustentable del
territorio mediante la toma de decisiones concertadas de los actores sociales,
econdmicos, politicos y técnicos.

Contar con un instrumento de planeaciéon integrador, como lo es el Ordenamiento
Territorial (OT), garantizara las condiciones para practicar una evaluacion constante
de los potenciales y limitantes productivas, socioeconémicas y ambientales que
ofrece cada territorio, para implementar politicas y acciones orientadas a garantizar
el desarrollo de forma sustentable y equilibrado.

Visto de esta forma el OT se convierte en un modelo estructural de los objetivos, las
politicas y las acciones publicas y privadas, tanto sectoriales como territoriales. Se
trata, de articular los objetivos econémicos, sociales, ambientales y administrativos
con el territorio, racionalizar las actuaciones sobre éste y orientar su desarrollo y
aprovechamiento sostenible, basado especialmente en estrategias de ocupacion y
manejo del territorio.

Contar con un OT es de primordial importancia para las entidades y Municipios, ya
que les permitira identificar, prevenir y revertir los procesos de deterioro ambiental,
pobreza o vulnerabilidad de la poblacién ante eventuales desastres de origen natural,
aprovechar los recursos naturales de forma sustentable y detectar los conflictos
generados por el uso del territorio. Por ello, el principal reto para el Estado y el
Municipio es lograr que el POT se convierta en un instrumento operativo y rector de la
planeacion del territorio.

El POT sera la expresion espacial de las politicas publicas, sociales, econémicas,
ambientales y culturales, proveyendo a la entidad de un esquema de organizacion
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sobre las diversas actividades en el territorio para lograr sus metas de desarrollo y
progreso.

Entre otras actividades el OT le permitira al Estado y al Municipio:

. Identificar potencialidades

. Localizar zonas de conflicto

. Definir una cartera de proyectos estratégicos

. Puntualizar las acciones prioritarias a seguir a corto, mediano y largo plazo
. Orientar y sustentar la ocupacion del territorio

. Dirigir la atencion, inversién y gasto hacia zonas de mayor prioridad

15
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TERMINOS DE REFERENCIA

El esquema conceptual para la elaboracién del Programa Municipal de Ordenamiento
Territorial (PMOT) se compone de cuatro Fases: Antecedentes y Coordinacion;
Diagnostico y Escenarios; Estrategias y Metas, y Acciones y Corresponsabilidad.
Ademas se integran tres grupos de actividades, uno Preliminar, otro de Actividades
Posteriores y uno mas de Actividades Permanentes®

Los presentes Términos estan basados en la Guia Metodolbgica para la Elaboracion
de Programas Estatales de Ordenamiento Territorial y sus respectivos términos de
Referencia, por lo cual seran la principal referencia para obtener mayor informaciéon o
aclarar algun aspecto solicitado en el presente documento.

Los presentes Términos se enfocan especificamente a la construccion del documento
que plasme la vision integral del OT en el Territorio Municipal, por lo que al término de
las Fases mencionadas, el Municipio contara con un instrumento que le permita
conocer la problematica social, econémica y ambiental de su territorio, su diagndstico,
su potencial y las estrategias a seguir para disminuir o combatir las desigualdades
territoriales.

Las Actividades Preliminares se refieren a la coordinacién institucional necesaria que
debe existir para al arranque de las Fases de construccion del PMOT.

Con la Fase |, Antecedentes y Coordinacién inicia propiamente la elaboracion del
PMOT, se conforma el Grupo de Trabajo Multisectorial (GTM) en el que estén
incluidos servidores publicos y especialistas de diversas areas con conocimiento del
territorio del Municipio; se establece el Plan Operativo, a partir de un taller
participativo, para definir las acciones a seguir en el diseio y desarrollo del PMOT, las
lineas de comunicacion y el intercambio de informacion.

La Fase I, Diagnostico y Escenarios, consiste en la caracterizacion, la integracion de la
informacioén y el diagnostico del Municipio en sus componentes fisico natural, social,
cultural, econémico y las condiciones de equipamiento y de infraestructura. De igual
manera se realiza una evaluacion integral del territorio con apoyo de indicadores para
el OT, se define la prospectiva por medio de escenarios en las Unidades Territoriales
Estratégicas (UTE), que seran la base para la implementacion de politicas y acciones
en el Municipio.

La Fase Ill, Estrategias y Metas se refiere al planteamiento de un Modelo de
Ocupacion Territorial (MOT) donde se recogen y proponen los objetivos y las
acciones que deban llevarse a cabo para lograr el escenario concertado en términos
econdémicos, sociales, ambientales, culturales y de equipamiento. Se determinan las

5 Ver Guia Metodolodgica para la Elaboracion de Programas Estatales de Ordenamiento Territorial,
(Esquema 2).SEDATU, 2014
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politicas integrales, los objetivos estratégicos, las metas y proyectos integrales por
cada UTE.

Finalmente, en la Fase IV, Acciones y Corresponsabilidad se llevara a cabo la
identificacién de programas de inversion y de instancias publicas, privadas y sociales
para el cumplimiento de los objetivos del PMOT, considerando los plazos de
planeacion que se definan. Se concluye el proceso de construccion del PMOT una vez
solventadas todas las Fases y se realiza una presentacion general a las autoridades
correspondientes, para proceder a realizar la consulta publica.

Las Actividades Posteriores tienen que ver con la publicacion y difusion del PMOT, asi
como el seguimiento de las acciones propuestas. Las Actividades Permanentes se
refieren al monitoreo de las acciones implementadas y a las evaluaciones periédicas
que se deben de realizar al PMOT por parte de las instancias Municipales, para
actualizarlo y ajustar metas y acciones.
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El PMOT debera realizarse en un plazo maximo de cuatro meses. Las revisiones se
efectuaran con personal de la Delegacion de la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU) y de la Unidad Responsable del Programa (URP) de
acuerdo a las fechas contempladas en el cronograma de ejecucion y previa
convocatoria de la Delegacion. Dichas reuniones deben llevarse a cabo
preferentemente en el Municipio o en la Delegacion. No obstante, cuando las
circunstancias lo ameriten, podran ser convocadas en las oficinas de la URP.

Durante la semana ocho se llevara a cabo la primera revision de avances, en ésta se
debera entregar la Fase | concluida y al menos el apartado 2.1 de la Fase I, incluyendo
la informacion levantada en campo y los resultados del primer taller con evidencia de
haberlo realizado.

Durante la semana 12 se realizara la segunda revision, presentando la Fase |
solventada y la Fase Il concluida.

La tercera revision se efectuara durante la semana 15, en la cual se presentara la Fase
Il solventada y las Fases lll y IV concluidas.

En la semana 16 se realizara la entrega final del PMOT vy la version ejecutiva con la
correccién de las observaciones expuestas en la tercera revision, asi como las
propuestas aceptadas durante la Consulta Publica.

De acuerdo a los avances sefnalados del documento se revisara el Sistema de
Informacion Geografica (SIG), el cual debe ser terminado en forma paralela al texto
del PMOT.

Una vez recibidos y aceptados todos los entregables se determinara el cumplimiento
del documento en cuyo caso se generara el Oficio de Aprobacion Técnica
correspondiente.

En cada una de las revisiones sefaladas se presentaran los mapas, archivos y anexos
solicitados y generados en cada una de las Fases. Ademas se levantara una minuta de
trabajo en la que se estableceran las entregas, los faltantes y las sugerencias
observadas.

La fecha limite para la entrega de los productos finales (documento impreso y en
formato digital) sera la semana 16. En ningln caso se recibiran versiones finales que
no hayan presentado previamente los reportes de avances parciales y se hayan
realizado las correcciones correspondientes a las observaciones requeridas como
producto de su evaluacion técnica
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Cronograma de Revisién

Actividad Momento Documento SIG

Fase | concluida 'y Mapas y metadatos

Revisién 1 Semana 8 | apartado 2.1 delaFase | concluidos de la Fase |y del
Il apartado 2.1 de la Faselll
Fase | solventada y
Fase Il concluida con las Mapas y metadatos

Revision 2 Semana 12 | observaciones del solventados de Fase | entrega
apartado 2.1 de la Fase Il
solventados
Fase Il solventada y las

. os Fases lll'y IV concluida, Mapas y metadatos
mana 1 , .

Revision 3 Semana 15 asi como todos los concluidos del PEOT

anexos
. Solventadas todas las

Entrega final | Semana 16 .

observaciones
SIG concluido
Cierre de Semana 16 | Dictamen de
Actividad Aprobacién Técnica

Fuente: Direccion General de Ordenamiento Territorial y Atencién a Zonas de Riesgo, SEDATU, 2015.
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Cronograma de Elaboracion

Fase l.
Antecedentes y
Coordinacion

Fase II. Diagnostico
y Escenarios

Fase lll. Estrategias
y Metas

Fase IV. Acciones y
Corresponsabilidad

Consulta Pdblica y
adecuaciones

Revisiones técnicas

Entrega final

Fuente: Direccién General de Ordenamiento Territorial y Atencién a Zonas de Riesgo. SEDATU, 2015.
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Metodologia SEMARNAT

El ordenamiento ecoldgico del territorio ha sido politica impulsada para proteger los bienes
servicios ambientales del pais. Como ejercicio metodoldgico cuenta una mayor
consolidacion, respecto del ordenamiento territorial porque se han elaborado mayores
instrumentos de planeacion y ademas su ejecucion ha permitido identificar los alcances y
limitaciones del ordenamiento ecolégico en México. A continuacién se te presenta el
procedimiento base integrado por la Secretaria de Recursos Naturales y Medio Ambiente
para que identifiques las diferencias con la metodologia del ordenamiento territorial. Para
tu analisis toma en consideracion las siguientes preguntas:

21. ;Cuales son las etapas de la elaboracion de un programa de ordenamiento
ecoldgico?

22. iQué coincidencias procedimentales hay con la metodologia elaborada por SEDATU?

23. ;Hay diferencias en los contenidos tematicos del ordenamiento ecolégico y del
ordenamiento territorial?
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¢, Qué es el Ordenamiento Ecolégico?

Instrumento de la politica ambiental que se concibe como un proceso de planeacién cuyo
objetivo es encontrar un patron de ocupacion del territorio que maximice el consenso y
minimice el conflicto entre los diferentes sectores sociales y las autoridades en una region.
Durante este proceso se generan, instrumentan, evalldan y, en su caso, modifican las
politicas ambientales con las que se busca alcanzar un mejor balance entre las actividades
productivas y la proteccion de los recursos naturales a través de la vinculacion entre los
tres 6rdenes de gobierno, la participacion activa de la sociedad vy la transparencia en la

gestion ambiental.

Modalidades del Ordenamiento Ecol6gico

La LGEEPA define cuatro modalidades del ordenamiento ecol6gico, considerando la
competencia de los tres 6rdenes de gobierno, asi como los alcances de acuerdo con el

area territorial de aplicacion.

General

La formulacion, expedicidn, ejecucion y evaluacion de este programa es de competencia
del Gobierno Federal y tiene como objetivo vincular las acciones y programas de las
dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal, cuyas actividades inciden
en el patron de ocupacion del territorio nacional. Es de observancia obligatoria en todo el
territorio nacional.
Define una regionalizacion ecolégica en la que se identifican areas de atencion prioritaria,

areas de aptitud sectorial y lineamientos y estrategias ecolégicas aplicadas a dichas areas.
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Marino

La formulacion, aplicacion, expedicion, ejecucion y evaluacion de este programa es de
competencia del Gobierno Federal. Tiene por objeto establecer los lineamientos y las
previsiones a que deberd sujetarse el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, el mantenimiento de los bienes y servicios ambientales y la conservacion de los
ecosistemas Yy la biodiversidad en las zonas marinas mexicanas y sus zonas federales

adyacentes.

Regional

Su formulacién, expedicion, ejecucion y evaluacion es competencia del Gobierno Estatal,
cuando la regién incluye parte o la totalidad del territorio de un estado. Cuando la region a
ordenar incluye el territorio de dos o mas entidades federativas, el gobierno federal, se
coordina con los gobiernos estatal y municipal, segun el caso, en el ambito de sus
respectivas competencias, mediante la firma de convenios de coordinacion.
Cuando la region incluye un area Natural Protegida de competencia Federal, esta debera
participar en su formulacién y aprobacion.
Tiene como objetivo orientar el desarrollo de los programas sectoriales hacia los sitios, con
mayor aptitud y menor impacto ambiental, identificar areas de atencion prioritaria, optimizar

el gasto publico, asegurar la continuidad de las politicas ambientales locales.

Local

Su formulacion, expedicion, ejecucion y evaluacion es competencia del Gobierno Municipal
cuando el area incluye parte o la totalidad de un  municipio.
Cuando el area a ordenar incluye un Area Natural Protegida de competencia de la
Federacion, esta debera participar en la formulacién y aprobacién del programa de

ordenamiento ecologico.
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Tiene como objetivo regular los usos del suelo fuera de los centros de poblacion y
establecer criterios de regulacion ecolégica dentro de los centros de poblacion para la
proteccion, preservacion, restauracion y aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales.

Los planes o programas de desarrollo urbano deberan tomar en cuenta los lineamientos y

estrategias contenidas en estos programas.

Proceso de Ordenamiento Ecolbégico
El ordenamiento ecologico es un proceso de planeacion adaptativo, participativo y
transparente, contempla una secuencia de fases que incluyen la formulacion, expedicion,

ejecucion, evaluacion y, en su caso, modificacion del programa.

2 =3
Indicadores: Rovision dol

Programa

Consulta Vinculacion (MIAS)

Convenio de

Pablica Politicas
Coordinacion

Lineamientos
Estrategias
Criterios ecologicos

Programacion...

Decreto

Programa

Comité y Bitacora Ambiental (BA)

Formulacion
Constituye el inicio formal del Proceso de Ordenamiento Ecoldgico, pues se crean e

instrumentan los mecanismos de coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno, se
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promueve la participacion social corresponsable, inicia el registro de informaciéon del
Proceso para garantizar la transparencia y acceso a la informacién, concluyendo con la
integracion de la propuesta del Programa de Ordenamiento Ecoldgico. Las actividades de
esta fase incluyen: Suscripcion del convenio de coordinacion, Establecimiento del Comité
de OE, Integracion de la agenda ambiental, y Elaboracion de la propuesta de programa

(realizacion de Estudio Técnico).

Expedicion

Es la emision de un acuerdo por parte del Ejecutivo federal, estatal o municipal, mediante
el cual se decreta el Programa de Ordenamiento Ecoldgico (POE) y se publica en el Organo
Oficial de difusion respectivo (Diario Oficial, Periédico Oficial, Gaceta u otros). Inicia una
vez que ha concluido la formulacion de la propuesta del Programa y ha sido validado por el
Comité de OE. Entre las acciones relevantes de esta fase destacan, la consulta publica del

programa y la publicacion del decreto en los 6rganos oficiales de difusion.

Ejecucion

La ejecucidn es poner en practica el POE una vez decretado para apoyar la toma de
decisiones. Las principales acciones a desarrollar en esta fase son: la instrumentacion de
las estrategias ecoldgicas; la coordinacion de acciones sectoriales con otras instancias e
instrumentos de planeacion territorial; la difusion de la informacion mediante diversos

mecanismos y el apoyo y asesoria a los estados y municipios.

Evaluacion
La evaluacién es una de las etapas demas importantes del Proceso de OE, pues como lo

establece el Reglamento de la LGEEPA en Materia de OE, esta orientada a valorar dos
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cuestiones:1) el grado de cumplimiento de los acuerdos asumidos en el Proceso de OE y
2) el grado de cumplimiento y efectividad de los lineamientos y estrategias ecoldgicas en la

solucion de los conflictos ambientales.

Modificacion
La autoridad competente o el Comité pueden sugerir la modificacion del POE dependiendo

de los resultados de la evaluacion.

Programa de Ordenamiento Ecolégico
Constituye el modelo de ordenamiento ecolégico asi como los lineamientos y estrategias
ecolodgicas aplicables al mismo. Se basa en la elaboracién de un estudio técnico que consta

de 4 etapas, las cuales se apoyan con acciones de gestion y participacion sectorial.

Etapas

» Area de estudio = Aptitud territorial

= Politicas y programas sectoriales = Conflictos sectoriales
i e
* Atributos sustentable
PARTICIPACION SECTORIAL PARTICIPACION SECTORIAL

* Modelo de Ordenamiento Ecolégico

= Estrategia ecoldgica ’ Eg:f:x%igf;t::g:&ga&
VALIDACION SECTORIAL PARTICIPACION SECTORIAL
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Caracterizacion
El objetivo es describir el estado de los componentes natural, social y econémico del area

a ordenar. Entre las principales actividades y productos se encuentran:

Delimitar e identificar el area a ordenar

Describir los componentes natural, social y econémico

Identificar los intereses de los sectores involucrados

Definir, analizar y ponderar las variables que los sectores consideran definen su aptitud
(atributos ambientales) esto mediante talleres de participacion publica.

Toda la informacién se obtiene de diversas fuentes documentales asi como los talleres de

participacion publica

Diagnéstico
El objetivo es identificar y analizar los conflictos ambientales entre los sectores presentes

en el area a ordenar. Entre las principales actividades y productos se encuentran:

Realizar el andlisis de aptitud y obtener los mapas para cada uno de los sectores
involucrados. Esto permite conocer, con base en los atributos ambientales requeridos, que
sitio es “apto” o menos “apto” para el desarrollo de una actividad.

Analizar los conflictos ambientales y sinergias entre los sectores que intervienen en el
mismo territorio y compiten por los mismos atributos.

Validar los mapas de aptitud y conflictos y sinergias por los sectores.

Identificar y delimitar en un mapa las areas para preservar, proteger y restaurar.

Toda la informacién se obtiene de diversas fuentes documentales asi como los talleres de

participacion publica

Pronéstico
El objetivo es examinar la evolucién de los conflictos ambientales, para lo cual se considera

el comportamiento de las variables naturales, sociales y econdmicas que pueden influir en
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el cambio del patrén de uso y ocupacion del territorio. Entre las principales actividades y

productos se encuentran:

Analizar los procesos de deterioro de los atributos ambientales que definen la aptitud
sectorial

Construir escenarios que analicen la demanda de infraestructura y la presiéon sobre los
recursos naturales asociada a la expansion de las actividades productivas y de los
asentamientos humanos; las condiciones de contorno (de mercado, politicas y globales);
asi como el futuro deseable para el territorio.

Toda la informacién se obtiene de diversas fuentes documentales asi como los talleres de

participacion publica

Propuesta
El objetivo es obtener un patrén de ocupacién del territorio que maximice al consenso entre
los sectores, minimice los conflictos ambientales y favorezca el desarrollo sustentable.

Entre las principales actividades y productos se encuentran:

Delimitar las Unidades de Gestion Ambiental (UGA)

Asignar los lineamientos ecoldgicos a las UGA, entendido como la meta o estado deseado
en una UGA.

Definir las estrategias ecolégicas que incluyen los objetivos especificos, las acciones, los
programas, los proyectos y los responsables de su realizacion dirigidos al logro de los
lineamientos ecoldgicos.

Integrar el Modelo que es la representacién en un sistema de informacién geografica, de

las unidades de gestion ambiental y sus respectivos lineamientos y estrategias ecoldgicas.

Este texto fue obtenido de (SEMARNAT, 2018)

159



Experiencias europeas

En el 2007, la Union europea (UE) presento la Agenda Territorial 2020 en la cual se exponen
un conjunto de directrices para el desarrollo territorial y la ordenacién del territorio.

La cohesién territorial es el principio rector a partir del cual se establecen los diversos
objetivos de la agenda. Uno de los aspectos que destaca es que el logro del crecimiento
inteligente, sostenible e integrador solo se puede alcanzar a partir de la dimension territorial,
dadas las distintas oportunidades de desarrollo de las regiones de la UE.

Toma en consideracion las siguientes preguntas para revisar el documento:

24. En la agenda se coloca a la cohesidn territorial como un objetivo comun jcuél es la
razén?

25. ;Cuales son los retos del desarrollo territorial en la UE?

26. jcuales son las prioridades territoriales de la UE?

27. Con base en el contenido de la agenda ;cémo se concibe a la ordenacion del
territorio?
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Agenda Territorial de la Union Europea 2020

Hacia una Europa integradora,
inteligente y sostenible de regiones diversas

aprobada en la reunion ministerial informal de los ministros responsables de
ordenacion del territorio y desarrollo territorial

el 19 de mayo de 2011 en G6doll6 (Hungria)
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Agenda Territorial 2020 - Hacia una Europa integradora, inteligente y sostenible de regiones diversas

(1)

(@)

3)

(4)

©)

(6)

()

AGENDA TERRITORIAL DE LA UNION EUROPEA 2020
l.
La cohesion territorial es un objetivo comun
Por una Europa méas armoniosa y equilibrada

Como ministros responsables de ordenacién del territorio y desarrollo territorial, en
colaboracion con la Comision Europea y con el respaldo del Comité de las Regiones, hemos
revisado la Agenda Territorial que se present6 en 2007 y hemos aprobado la nueva Agenda
Territorial de la Union Europea 2020 (AT2020).

La AT2020 tiene en cuenta los cambios recientes que se describen en el informe actualizado
Perspectivas territoriales de la Unién Europea acerca del V Informe sobre cohesion
econdmica, social y territorial de la Comision y la Estrategia Europa 2020.

Afirmamos que la AT2020 es nuestro marco politico orientado a la accion, que ha de sustentar
la cohesidn territorial europea como nueva meta de la Unién Europea (UE) introducida por el
Tratado de Lisboa (art. 3 del TUE), y presenta los objetivos conforme al calendario de los mas
destacados documentos politicos hasta 2020.

El cometido de la AT2020 es ofrecer orientaciones estratégicas para el desarrollo territorial,
fomentando la integracion de la dimension territorial dentro de las diversas politicas en todos
los niveles de gobernanza, y garantizar la aplicacion de la Estrategia Europa 2020 de acuerdo
con los principios de cohesion territorial.

Creemos que los objetivos de la UE que se definen en la Estrategia Europa 2020 para lograr un
crecimiento inteligente, sostenible e integrador solo podran alcanzarse si se tiene presente la
dimension territorial de esta estrategia, puesto que en cada regién son distintas las
oportunidades de desarrollo.

Acogemos positivamente la propuesta de la Comision Europea que presenta el V' Informe sobre
cohesion econdémica, social y territorial de integrar mejor la cohesidn territorial en la politica de
cohesion. La politica de cohesion es un marco esencial a través del cual la UE puede abordar
los retos del desarrollo territorial y contribuir a liberar el potencial territorial a nivel local,
regional, nacional y transnacional. La AT2020 no afecta a futuros acuerdos, como las préximas
perspectivas financieras o el proximo paquete legislativo para los Fondos Estructurales, sino
que recalca la importancia de tener presente la dimension territorial.

De acuerdo con el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (art. 174 y 175), todas las
politicas y acciones de la Unién deben contribuir a la cohesién econémica, social y territorial.
Por lo tanto, los responsables de disefiar y aplicar las politicas sectoriales deberan tomar en
consideracion los principios y objetivos de la Agenda Territorial. La coherencia de la UE y las
politicas nacionales es de la maxima importancia para la cohesion territorial. La mayoria de las
politicas tiene un importante impacto territorial, puesto que influyen de formas distintas en las
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163



Agenda Territorial 2020 - Hacia una Europa integradora, inteligente y sostenible de regiones diversas

(8)

©)

(10)

(11)

(12)

oportunidades de desarrollo de los territorios. La coordinacion de las distintas politicas
sectoriales para optimizar el impacto territorial y maximizar la coherencia puede aumentar
notablemente su éxito y contribuir a evitar, en todos los ambitos territoriales, los efectos
negativos de politicas encontradas. Es posible lograr el equilibrio perfecto de sostenibilidad,
competitividad y cohesion social a través de un desarrollo territorial integrado.

Estamos convencidos de que la cohesion territorial es un conjunto de principios para un
desarrollo territorial armonioso, equilibrado, eficiente y sostenible, y que ofrece a los
ciudadanos y las empresas, estén donde estén, igualdad de oportunidades para sacar todo el
partido a su potencial territorial. La cohesidn territorial refuerza el principio de solidaridad para
promover la convergencia entre las economias de los territorios mas ricos y las de los menos
desarrollados.

La cohesion territorial complementa los mecanismos de solidaridad con un enfoque cualitativo
y garantiza que las oportunidades de desarrollo estén mejor adaptadas a las caracteristicas
especificas de cada zona. Las regiones podrian precisar una ayuda externa para definir su propio
camino hacia el desarrollo sostenible, con especial atencidn a las regiones menos desarrolladas.
Las interdependencias regionales son cada vez mas importantes y ello exige un continuo trabajo
en red, asi como cooperacion e integracion entre las regiones de la UE en todos los ambitos
territoriales pertinentes.

Pedimos a los Estados, las regiones y las ciudades —incluidas las pequefias y medianas—, a otros
territorios y a los responsables de las politicas sectoriales de todos los niveles correspondientes
que contribuyan a las prioridades territoriales comunes de Europa. A través de una estrecha
cooperacion aumentaremos su capacidad para responder mas eficazmente a los grandes retos
que afronta Europa. Creemos que esta cooperacion es la clave para fomentar un crecimiento
inteligente, integrador y sostenible y la cohesion territorial de la UE.

Creemos que elaborar las politicas pensando en los territorios supone una contribucién a la
cohesion territorial. Es un enfoque que, al estar basado en los principios de coordinacion
horizontal, en la actuacion apoyada en pruebas y en el desarrollo integrado de las areas
funcionales, lleva a la practica el principio de subsidiariedad a través de la gobernanza
multinivel. Pretende liberar el potencial de los territorios a través de estrategias de desarrollo
basadas en el conocimiento local y regional de las necesidades y aprovechar los puntos fuertes y
factores especificos que contribuyen a la competitividad de los territorios. Los territorios
pueden aprovechar su capital territorial para lograr soluciones Optimas al desarrollo a largo
plazo y contribuir de este modo a hacer realidad los objetivos de la Estrategia Europa 2020.

Creemos que la diversidad de territorios representa un potencial para el desarrollo y que las
distintas identidades de las comunidades locales y regionales adquieren una importancia
particular en este contexto. Los territorios con potenciales o retos compartidos pueden colaborar
para buscar soluciones comunes y sacar partido a su potencial territorial compartiendo
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(13)

(14)

experiencias. Los territorios con potenciales complementarios, a menudo vecinos, pueden aunar
fuerzas y explorar su ventaja competitiva unidos, creando asi un mayor potencial de desarrollo.

Estamos convencidos de que el uso integrador, sostenible y eficiente de los territorios y los
recursos de Europa es un elemento clave de la cohesion. El uso mejorado de un territorio puede
contribuir positivamente al desarrollo de la economia, a la igualdad de acceso a los servicios de
interés general, a las infraestructuras y los bienes publicos y a una gestion prudente del capital
natural y cultural.

1.
Retos y potenciales para el desarrollo territorial
Los factores impulsores y sus aspectos territoriales

Tomando como base las principales conclusiones del informe actualizado Perspectivas
territoriales de la Unién Europea, deseamos hacer hincapié en los principales retos territoriales.
Estamos convencidos de que es preciso un enfoque coordinado para transformar estos retos en
potencial para un desarrollo territorial sostenible y armonioso.

Mas exposicion a la globalizacién: los cambios estructurales después de la crisis econémica
global

(15)

(16)

Las comunidades locales y regionales han sufrido el aumento de la globalizacién y una mayor
vulnerabilidad a las perturbaciones externas. En algunos casos incluso han estado amenazadas
la prosperidad, la sostenibilidad y la estabilidad de las ciudades y regiones. Los efectos han sido
aun mas visibles durante la reciente crisis financiera y econémica. Puesto que los efectos a
largo plazo de la crisis sobre las oportunidades de desarrollo varian de un territorio a otro,
también varian segln las regiones el momento de la recuperacion y las posibles respuestas
politicas. La crisis, no obstante, ofrece una oportunidad para una transicion hacia unas
estructuras econdmicas mas sostenibles y que utilicen los recursos de forma mas eficiente,
siempre que se realicen las acciones oportunas.

La globalizacién puede tener importantes consecuencias territoriales a nivel de la UE, nacional,
regional y local. Las zonas metropolitanas y otras zonas urbanas, igual que los accesos
internacionales y globales, son un activo para el desarrollo de todo el territorio europeo,
siempre que otras regiones se beneficien de su dinamismo y estén conectadas a través de redes.
El patrimonio local y las caracteristicas territoriales tienen una importancia cada vez mayor para
que las regiones puedan soportar las perturbaciones externas y recuperarse de ellas.

Los retos de la integracion de la UE y la creciente interdependencia de las regiones

7)

Hacer que la integracion de la UE sea mas profunda y amplia se encuentra con el problema de
ciertos factores internos, como las regiones divididas por fronteras administrativas y las
diferencias en disciplina y compromiso fiscal que existen entre los Estados miembros. Los
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cambios en una parte de Europa pueden tener consecuencias en otras partes del continente,
debido a la creciente interdependencia de las regiones. Aln es una realidad el problema de la
division entre la periferia y el centro, incluso a escala nacional. Es crucial la cohesion en las
fronteras exteriores, porque las disparidades y diferencias en los sistemas juridicos, sociales y
politicos tienen consecuencias importantes, especialmente en términos de migracion y
comercio. La creciente interdependencia de las regiones genera una demanda de mejor
conectividad a nivel global, europeo y nacional. Las barreras a la integracion en el ambito local
y regional pueden traducirse en la infrautilizacion de los recursos humanos, culturales,
econémicos y ecolégicos de las regiones fronterizas, ademas de agravar su posicion periférica y
la exclusidn social.

Distintos retos demograficos y sociales de los territorios, segregacion de grupos vulnerables

(18)

(19)

Europa afronta unos retos demograficos cada vez mayores y distintos segun los territorios. El
envejecimiento y la despoblacién provocaran cambios en muchas regiones, incluidas las rurales
y las periféricas, y tendrd graves consecuencias para la cohesion social y territorial, la
prestacion de servicios publicos, el mercado laboral y la vivienda. En otras regiones aumentara
la poblacion y sufrirdn otro tipo de presion. La notable migracion intraeuropea tras la
ampliacion de la UE y la inmigracion, sobre todo de los paises menos desarrollados que no
pertenecen a la UE, suponen unos retos y unas oportunidades especificas, especialmente en las
zonas urbanas.

La exclusion del circuito socioeconémico tiene sin duda un marcado caracter territorial. El
riesgo de exclusion es mayor en zonas con poca accesibilidad, malos resultados econémicos,
falta de oportunidades sociales u otras circunstancias territoriales particulares. Los grupos
vulnerables y las minorias étnicas suelen terminar concentrados en determinadas zonas urbanas
y rurales, con la consecuencia de que se dificulta su integracion. Si esos territorios forman parte
de unidades administrativas mayores, el problema puede quedar oculto en las estadisticas
oficiales.

Cambio climatico y riesgos medioambientales: consecuencias distintas en cada zona

(20)

Las consecuencias del cambio climatico varian considerablemente en las distintas regiones
geograficas europeas, segun su grado de vulnerabilidad. EI mayor riesgo de aumento del nivel
del mar, las sequias, la desertificacion, las inundaciones y otros riesgos naturales exigen
respuestas distintas en cada territorio. Las regiones tienen oportunidades diferentes a la hora de
incorporar la adaptacion y la mitigacién a sus estrategias, reduciendo las emisiones de gases de
efecto invernadero y ajustando sus sistemas socioeconémicos a una economia con bajas
emisiones de carbono. El cambio climatico también puede ofrecer nuevas oportunidades de
desarrollo, por ejemplo, en agricultura, economia verde y produccion de energias renovables.
Los retos del cambio climatico guian la atencién hacia la coordinacion territorial de las
politicas, especialmente las de clima, energia, gestion del agua, agricultura, vivienda, turismo y
transporte.
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(21) La calidad medioambiental del aire, el suelo y el agua no es la misma en toda Europa, y la
contaminacion del aire y el ruido pueden provocar problemas graves de salud. En ciertos casos
esto estd unido a las desigualdades sociales. Las disparidades en el acceso a aire, agua y tierra
limpias no solo se detectan entre paises y regiones, sino también entre zonas urbanas y rurales,
asi como dentro de las ciudades.

Los retos energéticos cobran importancia y amenazan la competitividad regional

(22) Algunas regiones europeas tienen ante si el reto de la seguridad del suministro de energia, ya
que dependen mucho de las importaciones de combustibles fésiles o0 estan especializadas en
actividades con un elevado consumo de energia. Las cuantiosas importaciones procedentes de
terceros paises vulnerables a la inestabilidad econémica o politica agravan los problemas de la
seguridad energética. EI aumento de las emisiones y del precio de la energia recuerda la
necesidad de unas soluciones energéticas sostenibles, como aprovechar el potencial de los
recursos de energia renovable o volverse hacia actividades econémicas mas ecoldgicas que
produzcan menos carbono. Una infraestructura energética insuficiente y la dependencia creada
por las redes existentes exigen la diversificacion de la produccion y el suministro de energia, asi
como el desarrollo de un mercado de la energia e integracion. Algunos territorios, como las
islas y las zonas remotas y poco pobladas, pueden ser mas susceptibles a la escasez de energia y
a la subida de los precios, en tanto las aglomeraciones urbanas contribuyen a un consumo de
energia elevado e insostenible.

Pérdida de biodiversidad y patrimonio natural, paisajistico y cultural vulnerable

(23) EIl patrimonio natural y cultural es parte del capital y de la identidad territorial. Los valores
ecoldgicos, la calidad medioambiental y los activos culturales son esenciales para el bienestar y
para las perspectivas econdémicas, ademas de ofrecer oportunidades Unicas de desarrollo. La
sobreexplotacion de estos recursos para responder al incremento de la demanda, junto con los
riesgos industriales, puede provocar graves dafios y amenazar el desarrollo territorial. La
urbanizacién, la intensificacion de la agricultura y la pesca, el transporte y el desarrollo de otros
tipos de infraestructuras, particularmente cuando se llevan a cabo sin una coordinacion
territorial, pueden provocar graves problemas medioambientales. La explotacion de los espacios
y los recursos marinos, cada vez mas intensa y descoordinada, puede tener consecuencias para
el desarrollo territorial sostenible. Los cambios en los usos de las tierras y los mares, la
urbanizacién y el turismo de masas son una amenaza para los activos culturales y los paisajes, y
pueden dar lugar a la fragmentacion de los habitats naturales y de los corredores ecoldgicos. En
los entornos histéricos y culturales, asi como en zonas para nuevas promociones o
construcciones, la atencién que se preste a la esencia del lugar puede aumentar la coherencia y
la calidad del entorno construido.
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(24)

(25)

(26)

(27)

1.
Prioridades territoriales para el desarrollo de la Unién Europea

Creemos que los retos del desarrollo territorial exigen una atencion comdn y, en su caso,
esfuerzos conjuntos adecuados para afrontarlos y utilizar los potenciales territoriales. Asi pues,
presentamos seis prioridades territoriales para la UE que pueden contribuir al éxito de la
Estrategia Europa 2020.

Promover un desarrollo territorial policéntrico y equilibrado

Subrayamos que el desarrollo territorial policéntrico y equilibrado de la UE es un elemento
clave para hacer realidad la cohesion territorial. Cuando las ciudades y regiones mas
desarrolladas de Europa cooperan como partes de un sistema policéntrico, afiaden valor y
actan como centros que contribuyen al desarrollo de la region en sentido amplio. Las politicas
de desarrollo urbano también son importantes en este contexto. Una politica de desarrollo
territorial policéntrico deberia fomentar la competitividad territorial de los territorios de la UE
también mas alla de la zona nuclear del «Pentagono». Animamos a las ciudades a formar redes
innovadoras que les permitan mejorar sus resultados en la competencia europea y global y
promover su prosperidad econdémica hacia el desarrollo sostenible.

Al mismo tiempo, apoyamos el desarrollo policéntrico a nivel macrorregional, transfronterizo y
también nacional y regional cuando corresponda. Si es posible, es importante evitar la
polarizacion entre capitales, zonas metropolitanas y ciudades medianas a escala nacional. Las
ciudades pequefias y medianas pueden tener un papel crucial a nivel regional. Los esfuerzos
politicos deberian contribuir a reducir la marcada polarizacion territorial del rendimiento
econémico y evitar las grandes disparidades regionales en el territorio europeo resolviendo los
cuellos de botella que impiden el crecimiento, en consonancia con la Estrategia Europa 2020.

Fomentar un desarrollo integrado en las ciudades, las regiones rurales y regiones
especificas

Declaramos que los objetivos y preocupaciones que sefialaron los ministros responsables del
desarrollo urbano en la Carta de Leipzig sobre ciudades europeas sostenibles, asi como en las
Declaraciones de Marsella y Toledo sobre desarrollo urbano, deberian tener en cuenta la
politica territorial a todos los niveles. Apoyamos todos los esfuerzos que contribuyan a
convertir las ciudades en motores de un desarrollo inteligente, sostenible e integrador y en unos
lugares atractivos para vivir, trabajar, visitar e invertir. Asi pues, recomendamos que se siga un
enfoque integrado y multinivel en el desarrollo urbano y en las politicas de regeneracion. A
largo plazo, la cooperacion y las redes de ciudades podrian contribuir en distintos grados al
desarrollo inteligente de las regiones-ciudad. Las ciudades, en su caso, deberian poner la vista
mas alla de las fronteras administrativas y centrarse en las regiones funcionales, incluidos los
barrios periurbanos.
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(28)

(29)

(30)

El desarrollo sostenible de una gran variedad de zonas rurales deberia tener en cuenta sus
caracteristicas Unicas. Los territorios rurales, periféricos y poco poblados tal vez deban mejorar
su accesibilidad, fomentar el espiritu empresarial y crear unas capacidades locales sélidas.
Algunas zonas rurales tienden a ser territorios vulnerables ricos en valores culturales y
naturales. Respaldamos la proteccion y la utilizacion sostenible de este capital territorial y de
las funciones ecoldgicas y los servicios que proporciona. Tal vez sea preciso prestar una
atencion especial a las zonas rurales periféricas menos desarrolladas y a las poco pobladas, pues
en ellas los grupos sociales desfavorecidos muchas veces sufren segregacion. Los territorios que
afrontan una gran despoblacion deberian contar con soluciones a largo plazo para mantener su
actividad econémica fomentando la creacion de empleo, unas condiciones de vida atractivas y
unos servicios publicos para los habitantes y las empresas. En las zonas rurales en las que la
agricultura y la silvicultura siguen siendo formas importantes de uso de la tierra, son esenciales
la modernizacion del sector primario a través de unas inversiones que utilicen los recursos
eficientemente en sectores nuevos y alternativos, asi como la preservacion de las tierras
cultivables de alta calidad y las funciones ecoldgicas.

Reconocemos los diversos vinculos que los territorios urbanos y rurales de toda Europa pueden
tener entre si, desde las regiones periurbanas hasta las regiones rurales periféricas. La
interdependencia entre lo urbano y lo rural deberia reconocerse a través de una gobernanza
integrada y una planificacion basada en una amplia asociacion. Recibimos positivamente las
estrategias orientadas a los territorios que se desarrollan a escala local para mejorar las
condiciones locales. En las zonas rurales, las ciudades pequefias y medianas desempefian un
papel crucial, por lo que es importante mejorar la accesibilidad de los centros urbanos desde los
territorios rurales préximos, a fin de garantizar la necesaria disponibilidad de oportunidades de
empleo y los servicios de interés general. Las regiones metropolitanas también deberian ser
conscientes de que tienen una responsabilidad en el desarrollo de las zonas que las rodean.

Recordamos que los patrimonios geograficos especificos influyen notablemente en las
oportunidades de desarrollo de muchas regiones y Estados miembros. Esta idea también esta
reconocida en el Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (art. 174). Las zonas costeras,
las islas (incluidos los Estados insulares), las zonas montafiosas, las llanuras, los valles de los
rios, las cuencas de los lagos y otros tipos de territorios tienen rasgos especiales -a menudo
interfronterizos- o sufren desventajas naturales o demograficas graves y permanentes (como una
escasa densidad de poblacién) que influyen en sus potenciales de desarrollo. Las regiones
ultraperiféricas (art. 349) tienen limitaciones especificas y permanentes, debido, sobre todo, a la
distancia del continente, y también un contexto internacional especifico. Estos potenciales
especificos pueden liberarse, y agentes de distintos Estados o regiones pueden afrontar los
problemas conjuntamente y de forma integrada.
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(31)

(32)

(33)

(34)

5.

(35)

Integracion territorial en las regiones funcionales transfronterizas y transnacionales

Consideramos que la integracion de los territorios a través de la cooperacion territorial puede
ser un factor importante para fomentar la competitividad global. De este modo, podréan
utilizarse mejor potenciales como el valioso patrimonio natural, paisajistico y cultural, las redes
de ciudades y los mercados laborales divididos por las fronteras. En este contexto, debera
prestarse atencion a las zonas proximas a las fronteras exteriores de la UE. La integracion y la
cooperacion territoriales pueden crear una masa critica para el desarrollo, disminuyendo la
fragmentacién econdmica, social y ecoldgica, creando confianza mutua y capital social. Las
regiones funcionales transfronterizas y transnacionales pueden precisar una coordinacion
politica adecuada entre distintos paises.

Apoyamos la integracion transnacional y transfronteriza de las regiones mas alla de los
proyectos de cooperacion y centrada en los avances y los resultados de relevancia
transfronteriza o transnacional real. La cooperacion territorial europea deberia integrarse mejor
en las estrategias de desarrollo nacionales, regionales y locales.

Garantizar la competitividad global de las regiones sobre la base de unas economias locales
solidas

Recordamos que la competitividad econémica puede fomentarse a través del desarrollo de
sectores econdmicos integrados globalmente y de unas economias locales sélidas. Pueden tener
un papel primordial el uso del capital social, de los activos territoriales, el desarrollo de la
innovacion y de unas estrategias de especializacion inteligentes siguiendo un enfoque orientado
a los territorios. Las vertientes global y local se refuerzan mutuamente y estan interrelacionadas,
por lo que deberian desarrollarse paralelamente. Es esencial reforzar la investigacion, el capital
humano, la capacidad de innovacion y aportar ideas al mercado.

Por otra parte, la integracion de los patrimonios, las caracteristicas y las tradiciones locales en la
economia global es importante para reforzar las respuestas locales y reducir la vulnerabilidad
ante fuerzas externas. Mejorar las economias locales a través del desarrollo de los productos y
mercados locales, los entornos empresariales, la provisién de formacion orientada al ambito
local, la autosuficiencia parcial y la creacion de comunidades locales cohesionadas y fuertes
pueden ser otros tantos instrumentos efectivos. Es importante preservar y mejorar la capacidad
de innovacion de todas las regiones. La diversificacion de la economia local puede reducir la
vulnerabilidad.

Mejorar la conectividad territorial de particulares, comunidades y empresas
Creemos que una accesibilidad justa y asequible a los servios de interés general, la informacion,

el conocimiento y la movilidad es esencial para la cohesion territorial. Ofrecer servicios y
minimizar las barreras de las infraestructuras puede mejorar la competividad y el desarrollo
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(36)

6.

(37)

(38)

territorial sostenible y armonioso de la Unién Europea. Entre otras cosas, es importante
garantizar el acceso al transporte fluvial, maritimo, aéreo, por carretera y por ferrocarril, asi
como a otras infraestructuras como la banda ancha y las redes transeuropeas de energia.
Respaldamos una produccion y un uso descentralizados, eficientes, seguros y ecoldgicos de
energias renovables y con bajas emisiones de carbono.

Apoyamos las soluciones de transporte intermodal efectivas, especialmente en las regiones-
ciudad, las conexiones mar-tierra y las relaciones eficientes aeropuerto-ferrocarril. La creciente
importancia de las conexiones globales impone la necesidad de un trafico intercontinental
equilibrado, incluido un uso mas frecuente de las conexiones terrestres con Asia. Uno de los
componentes esenciales de la red integrada deberia ser el mayor desarrollo de las redes
transeuropeas (RTE-T) que unen los principales centros europeos, como capitales, regiones
metropolitanas y nodos de RTE, ademas de mejorar las conexiones entre sistemas primarios y
secundarios. El desarrollo de redes secundarias es importante, sobre todo a nivel regional y
local. Estamos a favor de la accesibilidad de los centros urbanos en las periferias, donde una
combinacion de desventajas econémicas y sociales puede traducirse en la segregacion de los
grupos vulnerables. Deberdn desarrollarse donde corresponda conexiones de transporte entre
barreras territoriales, como las que conectan las islas y los territorios de ultramar.

Gestionar y conectar los valores ecolégicos, paisajisticos y culturales de las regiones

Subrayamos que unos sistemas ecolégicos eficaces y la proteccion y mejora del patrimonio
cultural y natural son condiciones importantes para el desarrollo sostenible a largo plazo. Todos
somos responsables de garantizar su buen funcionamiento, su proteccion y su mejora. La
gestioén conjunta de los riesgos es especialmente importante, teniendo en cuenta las distintas
especificidades geograficas. Respaldamos la integracion de los sistemas ecolégicos y las areas
protegidas por sus valores naturales en redes de infraestructuras verdes a todos los niveles.

El alto valor de los paisajes urbanos y rurales europeos debe protegerse y desarrollarse en
términos cualitativos. Las zonas ricas en paisajes naturales y culturales pueden necesitar una
atencion especial para sacar todo el partido a estos activos. La creacion de empleos verdes y
unas funciones recreativas reforzadas pueden complementar la conservacién. La gestion local,
regional y transregional del patrimonio cultural y natural es de la maxima importancia.
Defendemos la proteccion, rehabilitacion y utilizacion del patrimonio a través de un enfoque
orientado a los territorios. También es importante mejorar la identidad regional y local
reforzando la sensibilizacion y la responsabilidad de las comunidades locales y regionales hacia
su entorno, paisaje, cultura y valores Unicos.

-11 -
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(39)

(40)

(41)

(42)

(43)

(AVAS
Hacer realidad la cohesion territorial en la UE
Gobernanza y mecanismos de aplicacion

Consideramos que el Tratado de Lisbhoa tiene importantes consecuencias para el futuro de la
politica de desarrollo territorial en Europa. Los Estados miembros y las instituciones de la UE
tienen competencias compartidas a la hora de contribuir a la cohesion territorial y, por tanto, un
papel compartido en la aplicacién de la AT2020.

Somos conscientes de que fomentar la cohesion territorial exige la coordinacion efectiva de
distintas politicas, agentes y mecanismos de planificacion, asi como crear y compartir los
conocimientos territoriales. Los instrumentos y competencias de la aplicacion estdn en manos
de las instituciones de la UE, los Estados miembros, los entes regionales y locales y agentes
privados. Se necesitan formatos de gobernanza multinivel para gestionar distintos territorios
funcionales y garantizar la contribucion equilibrada y coordinada de los agentes locales,
regionales, nacionales y europeos dentro del respeto al principio de subsidiariedad. Ello exige
coordinacion vertical y horizontal entre érganos decisorios a distintos niveles y politicas
relacionadas con los sectores, a fin de garantizar coherencia y sinergia.

Coordinacion territorial de las politicas

Estamos convencidos de que reconocer la dimension territorial y la coordinacion de las politicas
sectoriales de la UE y nacionales son principios importantes para fomentar la cohesion
territorial. La mayoria de las politicas a escala territorial pueden ser notablemente mas
eficientes y conseguir sinergias con otras politicas si tienen en cuenta la dimension y las
consecuencias territoriales.

Tener en cuenta las consecuencias territoriales durante el desarrollo de las politicas puede
ayudar a no crear barreras a la aplicacion ni efectos secundarios no deseados en otros ambitos
politicos o en los territorios. Las politicas deberian tener en cuenta las diferencias territoriales,
con intervenciones adaptadas al tipo especifico de territorio y el uso de enfoques territoriales en
la planificacion. Ello mejorara la utilizacion del capital territorial.

Puede apoyarse la interaccion eficiente de las politicas sectoriales coordinandolas en cada
ambito territorial. La coordinacién territorial debe respaldarse con instrumentos como la
evaluacion de los impactos territoriales, mecanismos de planificacion coordinada y una
supervision que valore los aspectos territoriales. Insistimos en que las politicas de la UE pueden
contribuir a la aplicacion de las prioridades territoriales de la UE en distintas medidas y de
distintas formas, como demuestran los ejemplos del informe actualizado Perspectivas
territoriales de la Unién Europea.
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(44)

(45)

(46)

(47)

1.

(48)

(49)

(50)

Mecanismos de aplicacién de la cohesion territorial

Abogamos por un enfoque mas estratégico para fomentar la cohesion territorial. Disefiar y
aplicar un desarrollo local y regional integrado es una cuestion importante. La dimension
territorial podria reflejarse mejor y las distintas posturas iniciales, igual que las especificidades
nacionales, regionales y locales deberian estar reconocidas en el proceso de aplicacion y
supervision de la Estrategia Europa 2020.

Creemos que la politica de cohesion y también la politica de desarrollo rural con su caracter
integrador y una cierta naturaleza intersectorial son instrumentos clave para fomentar el
desarrollo territorial equilibrado de la Unién Europea.

Respaldamos la profundizacion en la dimension territorial de la politica de cohesion donde
corresponda: mecanismos de refuerzo que puedan garantizar la coordinacion territorial de sus
intervenciones; mejorar la dimension territorial de todas las fases de las actividades de
programacion estratégica, evaluacion y supervision; garantizar un ambito para programas y
proyectos integrados que tengan en cuenta los territorios; integrar distintos fondos en las
estrategias regionales.

Animamos a ajustar las estrategias y programas para que reflejen adecuadamente las
especificidades de los distintos territorios. Los futuros documentos y programas politicos
estratégicos deberian integrar las consideraciones territoriales teniendo presentes las prioridades de
la AT2020. Apoyamos el desarrollo de enfoques experimentales para un desarrollo local
integrado en diversos contextos territoriales. Donde corresponda, los agentes regionales y
locales apropiados deberian participar en el proceso de programacion.

Reforzar la cohesion territorial a nivel de la UE

Pedimos a las instituciones de la UE que, cuando participen en el disefio y la aplicacion de las
politicas de la UE, tengan presentes los principios de la AT2020 y los compartan con sus socios
y redes.

Recalcamos que deberian desarrollarse una supervision y evaluacién mejoradas del desarrollo
territorial a nivel de la UE y del rendimiento de los esfuerzos por la cohesion territorial, y
garantizar al mismo tiempo que no aumenta la carga administrativa sobre los Estados
miembros. Las practicas y requisitos actuales de valoracion, supervision y evaluacion de la UE,
incluidos los aplicables a los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesién y a la aplicacion de
la Estrategia Europa 2020, deberian incorporar las consideraciones territoriales pertinentes.

Deberian seguir desarrollandose las evaluaciones de impacto integradas para todas las politicas

y programas significativos de la UE, basandose en las aportaciones de las partes interesadas. A
fin de reforzar la dimension territorial de las evaluaciones de impacto realizadas por la

-13-
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(51)

2.

(52)

(53)

(54)

(55)

Comision Europea antes de cualquier iniciativa legislativa, solicitamos a la Comision Europea
que tenga en cuenta las cuestiones territoriales en esas evaluaciones de impacto y pedimos al
Comité de las Regiones que aporte colaboraciones de los entes regionales y locales.

Subrayamos que se precisan un sélido respaldo metodolégico y una base exhaustiva de
conocimientos territoriales en el proceso de elaboracion de politicas a nivel de la UE. Diversos
organismos pueden aportar contribuciones valiosas en este sentido. Sugerimos que el programa
ORATE tenga en cuenta las prioridades y retos de la AT2020 en su actividad de investigacion.
Por otra parte, la mayor atencion a la cohesion territorial y el deseo de contribuir a la Estrategia
Europa 2020 exigiran mas conocimientos y mas respaldo metodoldgico a las partes interesadas.
El estatuto, papel y resultados actuales del programa ORATE deberian adaptarse al periodo
futuro de acuerdo con la Comision Europea para atender mejor a la elaboracion de politicas
europeas relacionadas con el desarrollo y la cohesion territorial.

Contribuir a la cohesion territorial a nivel transfronterizo, transnacional e interregional

Reconocemos que las acciones a nivel transfronterizo, transnacional e interregional tienen un
papel esencial en la aplicacion de las prioridades territoriales de la AT2020. La cooperacion
territorial europea ha revelado una considerable movilizacion del potencial de las ciudades y
regiones en las que se ha realizado. Sin embargo, sigue habiendo margen para la mejora,
especialmente garantizando que las operaciones contribuyen a una integracion territorial
genuina promocionando la ampliacion sostenible de mercados para trabajadores, consumidores
y pymes, asi como un acceso mas eficiente a los servicios privados y publicos. En este sentido,
insistimos en la importancia de una programacion territorial flexible, que permita a las
actividades de cooperacién con distinto ambito territorial la flexibilidad suficiente para abordar
las especificidades regionales.

Recomendamos que las iniciativas de cooperacion territorial se orienten hacia los objetivos a
largo plazo de crear cohesion territorial apoyandose en la experiencia del antiguo capitulo B de
la iniciativa comunitaria Interreg y en los programas transnacionales actuales. También podrian
contribuir a ello las estrategias macrorregionales integradas, como las que se promueven ahora
mismo en las regiones del Mar Béltico y el Danubio. Por tanto, recomendamos fomentar aln
mas este enfoque partiendo de evaluaciones de los resultados conseguidos por las estrategias
macrorregionales europeas que estan en marcha.

Apoyamos los instrumentos europeos y destacamos su valor afiadido especifico, pues
promueven el intercambio de buenas practicas, asi como los proyectos innovadores y la
transferencia de conocimientos entre organizaciones participantes, como las redes y los
programas interregionales (Interreg IV C, Interact, Urbact).

Las actividades maritimas son esenciales para la cohesion territorial en Europa. Las actividades

econémicas como la produccion de energia y el transporte estan aumentando rapidamente en los
entornos marinos europeos. Es necesario resolver los conflictos entre usuarios y equilibrar los
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(57)

3.

(58)

(59)

(60)

(61)

diversos intereses a través de la cooperacion en la ordenacion territorial maritima. La Directiva
marco sobre la estrategia marina y la politica maritima integrada de la UE exigen acciones
coordinadas de los Estados miembros en el &mbito de la ordenacién territorial maritima. Tal
ordenacion deberia integrarse en los sistemas de ordenacion existentes a fin de permitir el
desarrollo armonioso y sostenible de un continuo tierra-mar.

Apoyandose en experiencias recientes y donde proceda, deberia sacarse el maximo partido a las
nuevas oportunidades que ofrece el instrumento juridico de la Agrupacion Europa de
Cooperacion Territorial (AECT). Por otra parte, deberia explorarse la coordinacion voluntaria
de las actividades de planificacion en las fronteras, en el marco de una AECT, cuando se vea en
ello un valor afadido.

Acogemos positivamente todas las iniciativas de las autoridades publicas de diversos ambitos,
pues contribuyen a desarrollar estrategias territoriales a largo plazo en las fronteras, y pedimos a
la Comision Europea que preste su apoyo cuando sea necesario.

Reforzar la contribucion de los Estados miembros a la cohesion territorial

Recordamos que, en el contexto nacional, la tarea principal de las autoridades nacionales,
regionales y locales es definir los conceptos, objetivos e instrumentos adaptados para fomentar
el desarrollo territorial basado en el principio de subsidiariedad y en el enfoque orientado a los
territorios, en linea con el enfoque y las acciones a escala de la UE. Corresponde a las
autoridades de los Estados miembros determinar sus propias estrategias y las medidas oportunas
que prevean aplicar, lo cual dependera de sus propias especificidades geogréaficas, su cultura
politica y sus sistemas juridico y administrativo.

Animamos a los Estados miembros a integrar los principios de la cohesion territorial en sus
propias politicas nacionales sectoriales y de desarrollo integrado, asi como en sus mecanismos
de ordenacion territorial. Las autoridades responsables de la politica de desarrollo territorial a
nivel nacional, regional y local deberian contribuir a través de sus propios planes de accion a
reforzar la cohesion territorial como corresponda.

La consideracion de los impactos territoriales y la coordinacion territorial de las politicas son
especialmente importantes a nivel nacional y regional. La coordinacion deberia respaldarse con
una evaluacién que valore los aspectos territoriales y con practicas de supervision, reforzando
asi mas la contribucion del andlisis territorial a las evaluaciones de impacto. Estos aspectos
territoriales podrian integrarse en informes y evaluaciones nacionales y europeas periddicas
relacionadas con la politica de cohesion y la Estrategia Europa 2020, evitando burocracia
innecesaria.

Animamos a las regiones y ciudades a desarrollar y adoptar estrategias integradas y planes de

ordenacion segun corresponda para incrementar la eficiencia de todas las intervenciones en el
territorio de que se trate. Ademas de los mecanismos de coordinacion y planificacion, la
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sensibilizacion y la provisién de informacion territorial y de asistencia metodoldgica son
esenciales en este sentido. Recibimos con satisfaccion la elaboraciéon del marco de referencia
europeo para unas ciudades sostenibles como instrumento abierto y flexible para ayudar a las
ciudades a crear un desarrollo mas sostenible e integrador.

Exhortamos a los Estados miembros a reforzar la provision de datos regionales y urbanos
relevantes para el desarrollo y la cohesion territoriales que puedan entregarse a la Comision
Europea y ser procesados en series de datos europeos con informacién sélida y comparable
desde el punto de vista metodologico. Animamos a la Comision Europea a reforzar la
produccién de datos regionales y urbanos europeos de relevancia para el desarrollo y la
cohesion territorial. Ello mejoraria el trabajo de las instituciones nacionales y europeas.

Orientaciones para futuras acciones

Consideramos que las siguientes acciones son importantes y pedimos que se apliquen
préximamente para incorporar las prioridades territoriales de la AT2020 a los debates y los
procesos decisorios politicos a nivel de la UE y en los Estados miembros.

Pedimos a las futuras presidencias y a las instituciones de la UE que respalden la aplicacion de
la AT2020 con instrumentos y acciones apropiadas. Para ello deberian organizarse reuniones
periodicas con representantes de estas instituciones.

Solicitamos a las futuras presidencias de la UE que continten la coordinacion de la Red de Puntos
de Contacto para la Cohesion Territorial, que desempefia un importante papel en el reforzamiento de
la cooperacion entre Estados miembros en el ambito de la cohesion territorial. También deberia
incrementar la cooperacion con las instituciones europeas y con otras partes interesadas, incluidas
las organizaciones intergubernamentales.

Creemos que para la aplicacion efectiva de la AT2020 necesitamos un marco para acciones
concretas y resultados tangibles esperados. Solicitamos a las préximas presidencias en estrecha
cooperacion con la Comision Europea que definan el método y las acciones necesarias para
aplicar la AT2020, basandose en la evaluacion de la Presidencia sueca.

Nos comprometemos a difundir y promover la AT2020 en nuestros paises entre las partes
interesadas correspondientes. Pedimos a la Presidencia polaca y a la Comision Europea que apoyen
la comunicacion a nivel europeo del documento. Las proximas presidencias deberian elaborar y
coordinar una estrategia de comunicacion para la feliz aplicacion de la AT2020.

Respaldamos que se compartan las mejores practicas y se desarrollen metodologias comunes
para fomentar la cohesion territorial. Recibimos positivamente las conferencias anuales de la
Agenda Territorial, iniciadas por la Presidencia belga, y pedimos a las proximas presidencias
que organicen la conferencia periédicamente.
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Pedimos a la Comision Europea que presente un resumen de los indicadores territoriales
disponibles y perdidos y formule recomendaciones de mejora, particularmente a la luz de las
cuestiones relativas a la cohesion territorial.

Estamos de acuerdo en mejorar la supervision de las tendencias territoriales, y pedimos a la
Comision Europea y al programa ORATE, a los Estados miembros y otras instituciones
relacionadas con los aspectos medioambientales, como la Agencia Europea del Medio
Ambiente, que contribuyan a alcanzar esta meta.

Pedimos a las presidencias letona (2015) y luxemburguesa (2015) que evalten y consideren si
la AT2020 deberia revisarse, teniendo en cuenta como funciona en la practica. Pedimos que las
presidencias neerlandesa (2016) y eslovaca (2016) guien las revisiones que fuesen necesarias.
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Experiencias latinoamericanas

El Ordenamiento Territorial como parte de una agenda de investigacién o como politica
publica es un tema que en la actualidad provoca continuas disertaciones teoricas, juridicas,
de planeacion, administracion y gestion. El fragmento que se presenta a continuacion y que
forma parte del Cuaderno 45, de la Serie Medio Ambiente y Desarrollo de la CEPAL expone
algunas de las condiciones en las que se ha aplicado el Ordenamiento Territorial como
politica publica, especificamente en Bogota, Montevideo y el Area Metropolitana de San
Salvador, asi como las condiciones urbanas que prevalecen en esas ciudades latinas.

Antes de leer parte de la experiencia latinoamericana respecto de la aplicacion del
Ordenamiento Territorial, se sugiere que tengas como referencia las siguientes preguntas y
actividades a desarrollar:

28. Elabora un cuadro en el cual listes el conjunto de problemas de las ciudades que se
presentan como caso de estudio.

29. Describe detalladamente las condiciones que han limitado los procesos de
planeacion, ejecucion y gestion del Ordenamiento Territorial en cada ciudad.

30. ;Cuales son los retos que se deben enfrentar en México, Colombia, Uruguay y El
Salvador para que la aplicacion del Ordenamiento Territorial genere mejores
condiciones de vida para la poblacién?

178



45

S ER

medio ambiente y desarrollo

Maciopes Unioan

ECLAC

EI ordenamiento territorial

como opcion de politicas
urbanas y regionales en
America Latinay el Caribe

Pedro Felipe Montes Lira

Division de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos

Santiago de Chile, diciembre de 2001

179



La introduccion de este documento fue preparada por Ricardo Jordan,
funcionario de la Divisén de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos,
haciendo apreciaciones iniciales acerca de la investigacién sobre los planes de
ordenamiento territorial de Montevideo, Bogota, D.C. y San Salvador, la que fue
realizada por Pedro Felipe Montes Lira, colaborador de la misma Divisién. Una
versién de este Ultimo trabajo ha sido presentada como Tesis de Diploma para el
afo académico 1999-2000 en la Escuela de especializacion en planificacion
urbana y territoria aplicada a los paises en via de desarrollo del Instituto
Universitario de Arquitectura de Venecia (Italia).

L as opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido a revision
editorial, son de la exclusiva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con
|as de la Organizacion.

Publicacion de las Naciones Unidas

LC/L.1647-P

ISBN: 92-1-321947-4

ISSN: 1564-4189

Copyright © Naciones Unidas, diciembre de 2001. Todos los derechos reservados
N° de venta: S.00.11.G.186

Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al
Secretario de la Junta de Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York,
N.Y. 10017, Estados Unidos. Los Estados miembros y sus instituciones
gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizaciéon previa. Sélo se les
solicita que mencionen la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccion.

180



CEPAL — SERIE Medio ambiente y desarrollo N° 45

Indice

RESUMEN e e 5

INTFOAUCCION et 7
1. El ordenamiento territorial y las areas teméticas

del Plan de AcCion Regional ...........covevireneeenieineiresenieens 8
2. Estado actual del Ordenamiento Territorial.........ccocvevvenene 10
3. Lasdefinicionesy SUSalCaNCES ..........cceververeeeeieeeeineneniens 12
4. Laexperiencia, €l métodoy las politicas en materiade
ordenamiento territorial .........ccocveeereeeeeni s 15

I. El ordenamiento territorial y sus principales aportes..17
1. Revisién del sistematradicional de planificacion ............... 17
2. Algunos componentesclavesdel O.T.........ccoccevvvievvieenen. 19
3. Laflexibilidad......ccccoveriirciicee e 19
4. Elrégimendeprioridades..........ccoceviviieeiieiinceneccieceseene, 20
5. Proceso de establecimiento de las prioridades..................... 21
6. Proceso de implementacion de las prioridades.................... 21
7. LapartiCipation .......ccccceecieieeieeseeiee e se e et st eee e 22

Il.  Antecedentes de las ciudades y de los planes ............ 25
1. Laciudad exiStente........cccovieerierieereneeieeneseeseseenes e 25
2. Laciudad autocontenida..........cccceveverereeresinneeneseesen e 27
3. Laciudad metropolitana..........ccceeeeerenenencneseseseeeeens 27
4.  Aprobacion de los planes de ordenamiento territorial ......... 29
5. Régimen normativo VIgENte..........ccceeerererererereseneneseeennnne 30
6. Diagnostico delasciudades..........cccoveireiereninenneneeee 31

181



El ordenamiento territorial como opcidn de politicas urbanas y regionales en AméricaLatinay e Caribe

[II. Contenidos de 10S PIANES ...t e
1. PrinCipioSy ObjetivoS €N 10S PIANES .......cccciveiieicieieieee e
2. Elementos de planificacion estructurales y elementos estratégicos o flexibles en los
planes de ordenamiento tEITITOrIal ..........ccovreriririereres e s
3. Instrumentos de innovacion y la adopcién de un régimen de prioridades en €l
= 1Yo 1 =Y/ Lo = o TS
4. Instrumentos de innovacion y la adopcion de un régimen de prioridades en
L2 T = To o o] - TSRS
5. Instrumentos de innovacion y la adopcién de un régimen de prioridades en €l
PLAMADUR-AMSSA ...ttt sttt e et e et e e st e s naa e e st e e ste e e nnae e snreeenneeennneas
6. Instrumentos de seguimiento, revisiony vigenciaen los planes...........cccueerereererenennns
7. Laparticipacion en los planes de ordenamiento territorial ...........coooveeereinenneneecnicieneen,
V. CoNSIideraciones fINAIES ...........uuuuuuiuuiiiiiiiiiiiii bbb eeneeeee
BIDIOGrafia ..oooeeeeeeeeeeeeee e
Serie Medio Ambiente y Desarrollo: nimeros publicados .......ccovcevececcn e,

indice de recuadros

Recuadro 1
Recuadro 2
Recuadro 3

Los nuevos desafios de la planificacidn y la gestion territorial.........oceceeceieeiennee,
Algunas definiciones CONCEPLUAIES. ..........ooviieieieee e e
Algunos componentes de innovacion en € nuevo Plan General de

Ordenacion Urbanade Madrid (1995)........ccoiiiiiiiiiiecie et

182



CEPAL — SERIE Medio ambiente y desarrollo N° 45

Resumen

En las ciudades metropolitanas en América Latina se observa
una nueva realidad caracterizada por un escenario de mayor
estabilidad debido a la disminucién del crecimiento demogréfico. En
este contexto se aprecia un proceso generalizado de renovacién del
tema del Ordenamiento Territorial integrando las éreas rurales, los
sistemas ecol6gicosy laescalaregional.

También se desarrollan nuevos cambios en la planificacion
territorial, en el contexto de la ciudad que se construye a si misma,
privilegiando el desarrollo cudlitativo y afrontando desde el punto de
vista de la “ciudad existente” los grandes problemas de la ciudad
metropolitana.

Las principales criticas que se hacen a la planificacion
tradicional dicen relacion con su falta de operatividad y con su desfase
temporal frente a una realidad urbana en permanente cambio. A pesar
de estas criticas, se observa una recuperaciéon de la confianza en los
instrumentos de planificacion territorial revalorizando sus cualidades e
incorporando novedosos aportes de la planificacion estratégica como
por gemplo: la participacion de todos los actores socides y la
utilizacion eficiente de |os recursos.

A través del estudio de los casos de | as ciudades de Montevideo,
Bogota, D.C. y del Area Metropolitana de San Salvador se intenta
evidenciar cudles son las tendencias que se estan desarrollando en
Latinoamérica, cudles son las principales innovaciones en los nuevos
Planes de Ordenamiento Territorial y de qué manera se pretende
implementar estos cambios. Se ha elegido estos tres casos por ser
representativos de tres macrozonas de influencia en Latinoamérica:

5

183



El ordenamiento territorial como opcidn de politicas urbanas y regionales en AméricaLatinay e Caribe

Montevideo capital de Uruguay en el cono sur, Bogota, D.C., capital de Colombia en la zona horte
de Sudaméricay San Salvador capital de El Salvador en Centroamérica.

Para superar los inconvenientes de la planificacion tradicional, los nuevos Planes de
Ordenamiento Territorial se caracterizan por la implementacién de componentes estratégicos y
flexibles integrados a una base estructural heredada de la planificacion tradicional. Las
innovaciones en estos planes apuntan a una adecuada implementacion de los principales
componentes de la flexibilidad tomados de la planificacion estratégica: la eficiencia y la
participacion. La eficiencia como componente de operatividad de la flexibilidad, se traduce
basicamente en la adopcién de un régimen de prioridades que se manifiesta preferentemente en los
instrumentos de planeamiento y ejecucion del plan. La participacion se congtituye en €
componente de soporte y legitimacién de la flexibilidad. Finalmente, los instrumentos de
seguimiento y revision del plan, asi como los plazos de vigencia del Plan, conforman el soporte
fundamental que permitiria adecuar laflexibilidad alo largo del tiempo.
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Introduccion

Este trabajo apunta a delimitar conceptualmente y organizar la
discusion en torno a ordenamiento territorial, definido como tema de
alta prioridad para la region por €l Foro de Ministros y Autoridades
Maximas del Sector Vivienda y Urbanismo de América Latinay €l
Caribe (MINURVI).

Las instituciones gubernamentales del sector iniciaron a
comienzos de la década de los noventa un didogo sobre € tema del
habitat y de los asentamientos humanos que se vio reforzado en primer
lugar por las actividades regionales preparatorias de la Conferencia de
Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos Habitat |,
efectuada en Estambul (1996) y, en segundo lugar, a final de lamisma
década e inicio de la siguiente, por las actividades de seguimiento y
monitoreo de la realizacion del Programa de Hébitat, aprobado en
dicha Conferencia. A las reuniones anuales de MINURV | [Santiago de
Chile (1992, 1995), Cartagena de Indias (1993), Quito (1994),
Kingston (1996), San José (1997), Santo Domingo (1998), La Habana
(1999), Ciudad de Panama (2000) y Caracas (2001)] han asistido unos
25 paises en promedio y tal participacion confiere a estos foros
regionales una representatividad como voceros de las instituciones
publicas en torno a las principales inquietudes y prioridades de la
regién en materia de asentamientos humanos.

El documento politico de referencia del Foro de Ministros es €
Plan Regiond de Accion de América Latina y d Caribe para los
asentamientos humanos, presentado por las autoridades de la region en la
I Conferencia Mundia sobre asentamientos humanos, Habitat 11 (1996),
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y sucesivamente actualizado en el marco de las actividades de examen y evaluacion generales de la
aplicacion del Programa de Hébitat, en Nueva Y ork en junio de 2001.

En el Plan de Accion Regional de AméricaLatinay el Caribe, en su version actualizada, los
paises de la region concuerdan, entre otros, en la necesidad de “ Adoptar mecanismos de gestion y
ordenamiento territorial para la proteccion y reconstitucion de los sistemas biofisicos compartidos
por mas de un pais de la regién, mediante acciones coordinadas que faciliten el mangjo integral
del medio ambiente y los recursos naturales (cuencas hidrogréficas, bordes costeros, zonas
montafiosas)” (CEPAL, 2001, p. 21).

La necesidad de discutir el ordenamiento territorial por parte de MINURVI surge
paralelamente a la atencién renovada a este tema que se plantea en e “Programa 21, Un plan de
accién en pro del desarrollo sostenible” y en la Agenda Habitat, entre otros.

En el Programa 21, Seccion 11, en e Capitulo 10 “Enfoque integrado de la planificacion y la
ordenacién de los recursos de tierras’ se menciona que “ Las crecientes necesidades humanas y el
aumento de las actividades econdmicas €jercen una presion cada vez mayor sobre los recursos de
tierras, suscitan la competencia y los conflictos y llevan a un uso impropio de la tierra y los
recursos. S se quiere satisfacer en e futuro las necesidades humanas de manera sostenible, es
esencial resolver ahora estos conflictos y encaminarse hacia un uso mas eficaz y eficiente de la
tierra y sus recursos naturales. Un enfoque integrado de la planificacién y gestiéon del medio fisico
y del uso de latierra es una forma eminentemente préctica de lograrlo. Examinando todos los usos
de la tierra de manera integrada, se pueden reducir al minimo los conflictos y obtener el equilibro
mas eficaz y se puede vincular e desarrollo social y econdémico con la proteccion y e
mejoramiento del medio ambiente, contribuyendo asi a lograr los objetivos del desarrollo
sostenible” (Naciones Unidas, 1992, p. 91).

En la Agenda Habitat, con el objetivo de proveer viviendas adecuadas para todos y mejorar
la calidad de vida, se expresd que la planificacion de las ciudades, las pautas de utilizacion de la
tierra, las densidades de poblacion y de construccién, €l transporte y la facilidad de acceso para
todos a los bienes, los servicios y los medios publicos de esparcimiento, tienen una importancia
fundamental para la habitabilidad de los asentamientos. “Bringing the development of urban areas
into harmony with the natural environment and the overall system of settlements in one of the basic
tasks in achieving a sustainable urbanized world. The tools for achieving a physically more
balanced development include not only specific urban and regional policies and legal, economic,
financial cultural and other measures, but also innovative methods of urban planning and design
and of urban development, revitalization and management” (UNCHS/Habitat, 1998, p. 63).

1. El ordenamiento territorial y las areas tematicas del Plan de
Accion Regional

Larelacion entre el ordenamiento territorial (O.T.) y las &reas teméticas del Plan de Accidon
Regional no es una articulacion nueva y se vincula con algunos conceptos de enfoque prioritario,
tales como pobreza y equidad, productividad, medio ambiente y prevencion de desastres naturales,
participacion y eficienciaen las politicas y la gestion, gue se evidencian a continuacion:

a) Pobrezay equidad

El Programa 21 dice que “el objetivo general de los asentamientos humanos es mejorar la
calidad social, econémica y ambiental de la vida en los asentamientos humanos y las condiciones
de vida y de trabajo de todos y especialmente de los pobres’ (Naciones Unidas, 1992). Este punto
de vista fue compartido por €l Plan de Accion Regional de América Latinay el Caribe a decir que
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para mejorar la calidad de vida de la poblacién con menos recursos, la primera necesidad es la
provision de viviendas adecuadas y, mas ala de los efectos positivos del mejoramiento
habitacional, es esencial también la existencia de un contexto de incremento sostenido del empleo.
Dentro de la Agenda Habitat se plantea la erradicacion de la pobreza en dos perspectivas, una para
satisfacer la necesidades basicasy otra para crear €l empleo productivo.

El Plan de Accién Regiona se expandid y expresd en forma més concreta acciones como
“poner de relieve en sus politicas territoriales, urbanas y habitacionales el objetivo de superar la
pobreza y la indigencia y articularlas con estrategias y mecanismos mas amplios de desarrollo
social a escala nacional y local”.

Asi el O.T. es identificado como un instrumento en grado de impulsar las inversiones
publicas, promover las privadas y apoyar las sociales destinadas a mejorar las ciudades y otros
asentamientos humanos, para permitir que la poblacién de ciertas zonas (rural) tenga acceso a
servicios basicos, vivienda y empleo y que la poblacion de otras zonas (urbana) pueda lograr €l
mejoramiento de la calidad de vida, equidad y productividad de la ciudad. Sera prioritario prestar
debida consideracion a medio ambiente en los asentamientos y sus alrededores, con € fin de
resolver los problemas actuales y prevenir 1os que puedan surgir en el futuro.

b) La productividad de los asentamientos humanos

Las ciudades y territorios son promotores del desarrollo econdmico; sin embargo, las
crecientes necesidades humanas y el aumento de las actividades econdémicas gjercen una presion
cada vez mayor sobre los recursos de tierras, y si se quieren satisfacer |as necesidades humanas de
manera sostenible, es esencia encaminarse hacia un uso mas eficaz y eficiente. Asi, es vital
reforzar, atodo nivel, la vinculacion entre las politicas de desarrollo econémico y su espacio fisico
de aplicacion através de la gestion del habitat.

En América Latinay el Caribe las tendencias de la distribucién espacial de la poblacion
durante las Ultimas décadas favorecieron una concentracion de actividades y poblacion, asi como
unadisparidad de las potencialidades de desarrollo dentro de territorios y ciudades.

Es importante poner esfuerzos en fortalecer el manejo integrado del territorio y los sistemas
urbanos, con el fin de lograr una ocupacién eficiente del territorio, y propiciar una localizacion
apropiada de los centros urbanos y sus actividades econémicas que resulten econémica, social y
ambientalmente sostenible. El O.T. puede actuar como un instrumento para apoyar este proceso y
lavinculacion de las politicas de desarrollo econdémico y su espacio fisico de aplicacion, através de
la gestion del habitat.

C) Medio ambiente y prevencién de desastres naturales

En e Programa 21, se considera al suelo como recurso natural y se dice que “conviene
planear y ordenar todos sus usos en forma integral. La integracion deberia hacerse a dos niveles,
considerando, por un lado, todos |os factores ambientales, sociales y econémicos y por otro, todos
los componentes del medio ambiente y los recursos conjuntamente. La consideracion integral
facilita opciones y compensaciones adecuadas llevando a su méximo nivel la productividad y la
utilizacion sostenibles’ (Naciones Unidas, 1992).

Una de las grandes ventajas de la ciudad es su eficienciay su productividad, que resultade la
acumulacién de espacio y capital. Sin embargo, ellos pueden perderse debido a la aparicién de
externalidades negativas. Para evitarlo, como se sefiala en el Plan de Accion, las politicas y
estrategias en materia de asentamientos humanos deberan apoyar el logro de una adecuada calidad
ambiental mediante el ordenamiento de las actividades en el espacio urbano. La adopcién de estas
medidas puede acompafiar las inversiones productivas, a través de la incorporacion de los
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conceptos de prevencion y manegjo de los problemas ambientales en los diferentes niveles de las
ciudades. Para prevenir los desastres naturales, el O.T. puede cumplir un rol significativo. La
importancia de la planificacion territorial se destaca en la Agenda Habitat, la que dice “con
frecuencia los desastres son causados por situaciones de vulnerabilidad creadas por la accién del
hombre, como los asentamientos humanos no sujetos a control o mal planificados, la falta de
infraestructura basica y la ocupacion de zonas expuestas a desastres’, y se insté a que los Estados
“deben formular, aprobar, y aplicar normas y reglamentos apropiados para la ordenacion
territorial, la construccion y la planificacion basados en evaluaciones de la peligrosidad y la
vulnerabilidad realizadas por profesionales’ (UNCHS/Habitat, 1998, p. 97).

d) Gobernabilidad y participacion

Lacomplejidad de los problemas y desafios que enfrentan |os asentamientos humanos exigen
adecuar € marco institucional y normativo para administrar las ciudades en forma adecuada.
Dentro de este proceso, como esta sefialado en la Agenda Habitat, se debe institucionalizar un
enfoque participativo del desarrollo y la gestién sostenibles de los asentamientos humanos, basado
en un didogo permanente entre todos los agentes del desarrollo urbano y territorial con
participacion de varios interlocutores.

Entre | os desafios que supone la gobernabilidad esta el de asegurar que |os vastos sectores de
poblacion que hoy se asientan en las ciudades latinoamericanas y del Caribe tengan efectivos
espacios de participacion y sistemas legitimos de gobierno y de delegacion de autoridad. Hoy dia
en la region, la democracia no s6lo se gjerce a través de los mecanismos tradicionales de la
democracia representativa (partidos politicos, votos, elecciones, etc.) sino que éstos se
complementan con otros propios a la democracia participativa (concertacion, monitoreo,
evaluacion de las politicas) para ampliar las relaciones Estado-Sociedad , es decir incrementar los
niveles de gobernabilidad. En este contexto, la participacién es la metodologia-anclaje en €
territorio para lograr el O.T. Para reforzar la mayor participacion del publico, e Programa 21
sugiere gque todos los actores implicados “deberian emprender campafias de sensibilizacion para
gue la poblacién reconociera y comprendiera la importancia de la ordenacion integrada de las
tierras y sus recursos y el papel gue las personas y los grupos sociales podrian desempefiar al
respecto. Al mismo tiempo, deberian proporcionarse medios que permitieran adoptar practicas
mej ores de aprovechamiento de las tierras y de ordenacion sostenible de éstas’ (Naciones Unidas,
1992, p. 93).

e) Eficiencia en las politicas y la gestion

Las dimensiones y la complgjidad de los fenébmenos urbanos que se dan en la regién hacen
necesario reemplazar muchos aspectos de la gestion urbana convencional por una tecnologia
operativa eficiente que permita aprovechar las economias de escala y contiglidad y evitar las
desigualdades que surgen en las ciudades y en los territorios. Esto supone articular los diferentes
niveles del hébitat: €l territorio con sus sistemas urbanos, las ciudades, 1os barrios y las viviendas.
La eficiencia en las politicas publicas se manifestaria a través de instrumentos novedosos de
gestion territorial y urbana, como € O.T., que permitan la utilizacion racional de los recursos con
gue se cuenta, considerando las oportunidades, |as necesidades més urgentes y |la adaptabilidad de
las proyecciones futuras.

2. Estado actual del Ordenamiento Territorial

L os vigorosos cambios experimentados por las economias de la regién en los afios noventa
modelaron en diversos aspectos los cambios mas notables que se observan en € territorio de la
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regién latinoamericana y los centros urbanos. Las politicas territoriales y urbanas no han podido
aprovechar plenamente las oportunidades de liderar o acompafar los procesos de crecimiento,
apertura y transformacién productiva ocurridos en el espacio regional para mejorar de manera
integral la calidad de vida en las ciudades.

Las ciudades, que organizan los territorios nacionales y regionales, se encuentran en una
encrucijada. Hoy son un instrumento o mecanismo econémicamente racional para enfrentar los
problemas y desafios de sociedades donde cada vez se hace mas complejo el producir, distribuir y
consumir bienesy servicios. A su vez, cobijan problemas de enorme magnitud.

Los desafios basicos se presentan, entonces, frente a una correcta combinacién entre el
aumento y mantencién de lafuncionalidad de las ciudades, grandes e intermedias y alos propdsitos
de mejorar el intercambio comercial y financiero, mejores niveles de vida y la sostenibilidad
ambiental. Son numerosos los gjemplos en que aumentos de la productividad y la funcionalidad
urbana atentan o generan un conjunto de externalidades que disminuyen y ponen en peligro la
sostenibilidad.

En muchas ciudades han aumentado las diferencias en las condiciones y calidad de vida de la
poblacidn y también se ha verificado una fragmentaci6n de territorios nacionales y subregionales, a
medida que algunos progresan rapidamente y otros permanecen excluidos de este progreso.

Estos diferenciales entre regiones, como asi mismo entre las comunidades al interior de las
grandes ciudades, han sido uno de los desafios permanentes de Estados e instituciones
internacionales y que intentan paliarse por lavia de la superacion de las condiciones impuestas por
el subdesarrollo, principamente la pobreza y, o que es mas importante, activando un potencial
productivo para el crecimiento econdémico. De hecho se entiende que | as desigual dades constituyen
una perdida de productividad y de produccion.

La competitividad exige entornos territoriales sostenibles desde la perspectiva de las
concertaciones publico-privadas dentro de un marco de regulaciones e instituciones capaces de
sostener procesos de crecimiento bajo un sustrato de infraestructuray servicios.

Otro aspecto gque lleva a la revalorizacion de los territorios es la condicién indispensable de
la gobernabilidad democratica en los paises de América Latina. De esta forma, “en un contexto
abierto y competitivo, la estabilidad econémica de los paises de laregion y € éxito competitivo de
los sistemas productivos dependen sobre todo de la capacidad de activar procesos de crecimientos
enddgenos, es decir, de generar empresas, competencias e innovaciones através de lasfuerzasy las
instituciones locales y susrelaciones’ (Romano Prodi, CEPAL, 1998).

Surge la necesidad de las practicas con instrumentos, programas y proyectos englobados en
torno a concepto de desarrollo y ordenamiento territorial. La pura racionalidad econémica de
mercado no puede resolver los problemas derivados de la necesidad de una activacion productiva a
escalalocal, en contextos de una alta diferenciacion entre territorios.

Como lo sefida ILPES, recurriendo a las experiencias y trabajos realizados que han
estudiado las condiciones de las llamadas regiones urbanas “ganadoras’, las caracteristicas mas
sobresalientes son una adecuada y permanente optimizacién de la accesibilidad geogréfica; un
sistema de ciudades sin primacias extremas y, en cuanto a las infraestructuras llamadas “ pesadas’,
una infraestructura de comunicaciones de primera clase. Todo ello se complementa con un tejido
productivo complejo y variado, bien dotado de pequefias y medianas empresas con recursos
humanos altamente calificados y con dotaciones importantes de la llamada “infraestructura de las
comunicaciones livianas’. A lo anterior se suma una velocidad organizacional para tomar
decisiones y la flexibilidad de las propias instituciones y empresas para adaptarse a |os crecientes
desafios de la competitividad. En este sentido, aparece como fundamental |a existencia de una
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“cultura regional o local”, productora de identidad y de particularismos posibles de transformarse
en nichos comerciales (CEPAL/ILPES, 2000).

3. Las definiciones y sus alcances

De estos aspectos se derivan un conjunto de definiciones que en lo sustantivo se refieren aun
cambio en los esgquemas de regulacién, que cualifican y califican e acance de acciones de
ordenamiento, un cambio en las escalas de los territorios de referencia del ordenamiento y un
mejoramiento de la participacion de otros sectores, ademés del Estado, por lo que se refiere al
planteamiento de politicasy al desarrollo y € ecucion de las mismas.

Recuadro 1
LOS NUEVOS DESAFIOS DE LA PLANIFICACION Y LA GESTION TERRITORIAL

(...) Otro de los desafios lo constituye la necesidad de integrar criterios de sostenibilidad en
la planificacién econémica y social de los espacios nacionales y regionales. Esto implica
reconocer y, por lo tanto evaluar la dotaciéon de recursos naturales y de servicios ambientales
como un elemento fundamental en la consideracién del espacio que se traduzca en una
valoracion cuantitativa y cualitativa de la base fisica y biolégica del desarrollo econémico y social.

La articulacion sistematica de variables ambientales con variables econémicas y sociales
permite construir diferentes escenarios de ordenamiento territorial que reflejen los verdaderos
costos y beneficios socioeconémicos respecto a usos alternativos del capital natural (suelo y
recursos naturales) y de tecnologia (...).

Fuente: CEPAL/ILPES, 2000, p. 33.

¢Quéimplicay cudl es el potencial del Ordenamiento Territorial en € mediano plazo?

Por lo general se refiere a una reflexién sobre la organizacion de las actividades humanas
sobre €l territorio. Se vinculay adquiere en algunos casos una connotaciéon ambiental. Esto debido
a un enfogue conceptual y metodol6gico que se centra en una adaptacién a un contexto geogréfico
y cultural particular. A su vez lareflexidn se encuentra asociada a visiones disciplinarias. Aparecen
una serie de nombres asociados en general con diferentes visiones disciplinarias vinculadas a
contextos particulares (planificacién socioecondmica, planificacion forestal, ordenamiento minero,
planificacion ecol 6gica, ordenamiento de cuencas, ordenamiento litoral, etc.).

En este vinculo ambiente/territorio los aportes a la construccion metodoldgica se pueden
agrupar en las dos siguientes vias:

a)  Aquelaque privilegia una oposicion a una racionalidad determinada por las leyes de
mercado. En otras palabras se relaciona con una vision que continua la “vocacion
natural” del territorio.

b)  Aquella que concentra e andlisis y la praxis territoria en la llamada interfase
hombre/naturaleza y que busca una compatibilidad entre los sistemas naturales y los
sistemas humanos o antrépicos.

En un paso mas surge la idea de compatibilizar la participacion social a interior de las
metodologias de ordenamiento territorial; en el como conciliar la racionalidad del ordenamiento
territorial (de caracter principal mente técnico-urbano/territorial) con visiones culturales que pueden
ser propias a actores arraigados territorialmente, como por e emplo, determinadas comunidades
campesinas, indigenas o de color.
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De esta manera una aproximacion a concepto de ordenamiento ambiental del territorio para
América Latina y el Caribe se plantea como un proceso de organizacion del territorio en sus
aspectos econdmicos y sociales que permita la incorporacion de mayor nimero de componentes
enddgenos en forma consensuada y que compatibilice los llamados valores ambientales del
territorio, las aspiraciones sociales y la mantencion de niveles de productividad crecientes en las
actividades econdémicas.

Asi se establecen basicamente dos “tipos’ de ordenamiento: por €l lado de la demanda, que
se orienta a estudio de los problemas econémicos y sociales de la poblacion asentada en un
territorio y otra, por € lado de la oferta, que examina las condiciones y caracteristicas especiaes
del medio en que se desarrollan las actividades humanas definiendo entonces las posibilidades
actuales y potenciales de satisfacer la demanda.

Desde otra perspectiva, de caracter mas geogréafico/econémico surgen diferentes y variadas
definiciones. Todas ellas contextualizan €l O.T. alas necesidades y posibilidades de territorios con
especificidad en procesos de integracidn/desintegracion.

“Un conjunto de acciones concertadas para orientar la transformacion, ocupacion y
utilizacion de los espaci os geogréficos buscando su desarrollo socioecondémico, teniendo en cuenta
las necesidades e intereses de la poblacion, las potencialidades del territorio considerado y la
armonia con el medio ambiente” (Jordan y Sabatini, 1988).

El concepto de O.T. se refiere a la “organizacién del territorio de acuerdo a sus
caracteristicas y potencialidades dentro del marco de conservacion y proteccion de los recursos
naturales, en especial del recurso hidrico, biodiversidad, manejo agricola sostenible y
descontaminacion” (Republicade El Salvador, 2001).

“Ordenar €l territorio significa vincular las actividades humanas al territorio. (...) La
ordenacion territorial ha de ser democratica, es decir, con participacién de los ciudadanos;
global, es decir, coordinadora e integradora de politicas sectoriales; funcional, en el sentido de
adaptacion a las diferentes conciencias regionales y en perspectiva, 1o que significa que ha de
tomar en consideracion las tendencias y evolucion a largo plazo de los aspectos econémicos,
sociales, culturalesy ambientales que inciden en el territorio” (Schlotfeldt, 1998, p. 9).

Hoy los objetivos de politica nacional territorial, son fundamentales en e ordenamiento
territorial, y consisten en lograr un desarrollo integrado, armonioso y equitativo, preservando y
mejorando |as condiciones ambiental es, e incluyendo aspectos sociales, econdmicos y ambientales.

Los nuevos planes de O.T. se plantean en una dimension regional de la planificacion, en
concordancia con el desarrollo local de sus intervenciones. Surge de esta manera €l concepto de
ciudades-region, como nuevas entidades que son ciudades en un sentido socioeconémico y regiones
en un sentido geografico y administrativo (Weissman, 1976).

Sin perjuicio de lo anterior, |os principales componentes que estructuran el O.T. y que le dan
su contenido, siguen siendo los grandes temas esenciales de toda ciudad, como por gemplo las
redes de infraestructura, la clasificacion y €l uso de los suelos, los asentamientos irregulares, la
expansion urbanay los limites de la ciudad.

Al carécter holistico del O.T. viene aparegjada la inminente creacién de todo un nuevo
“Sistema de Ordenamiento Territorial” que se desarrolla a través de politicas, normativa,
institucionesy de la participacion e involucramiento de diversos actores.
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Los grandes fundamentos que sirven de antecedente a nuevo Sistema de Ordenamiento
Territorial se reflgjan en una serie de factores de contenido social, ambiental y econémico. Estos
factores pueden articularse funcionalmente en lo que Kammeier denominala“ Gestion del Cambio”
de la siguiente manera:

. El desarrollo social y econémico: como € principal fin, que implica crecimiento
econdmico unido ala distribucion equitativa.
. La sostenibilidad ambiental: como la principal condicion acumplir.
. La participacion en la gestion: como el método a utilizar.
Recuadro 2

ALGUNAS DEFINICIONES CONCEPTUALES

El Gobierno de El Salvador en el Documento “Términos de referencia para la elaboracion
del Plan nacional de ordenamiento y desarrollo territorial” define cuales son las componentes
conceptuales que van a dirigir el proceso de construccion del plan y los alcances de cada
elemento:

Ordenamiento ambiental: Instrumento de planificacién que orienta los procesos de uso y
ocupacion del suelo, considerando los impactos e implicaciones de los ecosistemas, valorando
los principales conflictos y potencialidades del territorio, y evaluando las diferentes propuestas de
uso, en el marco del desarrollo sostenible.

Ordenamiento territorial: Funcidn publica que tiene por objeto establecer el marco de
referencia espacial necesario para las distintas actividades humanas, ya sean: asentamientos
humanos, actividades productivas o de proteccion de los recursos naturales; sefialando a su vez,
la vocacion de las diversas del territorio.

Desarrollo territorial: Proceso de cambio progresivo que propicia la armonia entre el
bienestar de la poblacion, el uso del territorio, la conservacion y proteccion de los recursos
naturales y de las actividades productivas; a efecto de lograr el mejoramiento en la calidad de vida
de la poblacién, bajo un enfoque de sustentacion.

Desarrollo sostenible: Proceso de transformacion productiva, que utiliza racionalmente el
capital humano, natural, fisico y financiero: asi como el uso racional del patrimonio institucional y
cultural, sin poner en riesgo la satisfaccion de las necesidades de las futuras generaciones, y la
capacidad de asimilacion de la naturaleza, en un marco de equidad y gobernabilidad.

Plan nacional de ordenamiento y desarrollo territorial: Instrumento que coadyuva a
orientar e implementar la gestion territorial a escala nacional, con el proposito de corregir los
desbalances territoriales, utilizar adecuadamente los recursos existentes y mejorar la coordinacion
de las acciones de los actores publicos y privados sobre el territorio nacional, en armonia con la
politica de cuidado al medio ambiente y de conservacion de los recursos naturales.

Fuente: Republica de El Salvador, 2001.

El desarrollo conjunto de estos factores y la necesidad de plasmarlos en planes concretos, ha
llevado a replantear y redefinir por completo los objetivos y € acance de la planificacion
tradicional. En la base de estos cambios se encuentran las nuevas propuestas de la Planificacién
Estratégica. De esta manera, “el Ordenamiento Territorial, como instrumento para la planificacion
del desarrollo sostenible es un proceso que se articula, complementa y retroalimenta, en forma
permanente, con la planificacion estratégica, en funcion de hacer més eficiente y eficaz la
asignacion de recursos en cada porcion del territorio” (Marco General para € Ordenamiento
Territorial de la Republica de Bolivia, 1997, p. 2).
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4. Laexperiencia, el método y las politicas en materia de
ordenamiento territorial

Parece importante reconocer que cualquiera seala forma, los instrumentos o métodos para el
ordenamiento territorial, este debe necesariamente combinar tres objetivos. la cohesion econdmica
y social de territorios nacionales o extra territoriales, el desarrollo sostenible y la denominada
competitividad equilibrada de los territorios supranacionales en la region. Los tres objetivos deben
buscarse en forma combinada.

Como ya se ha dicho ciudades regiones y territorios estan en situacion de competencia para
atraer actividades econdmicas, empleo e infraestructura. Sin embargo no todos |os territorios estan
implicados en este proceso de competencia sobre bases iguales y quedd de manifiesto que €
proceso llega a sus limites cuando la competencia se convierte en ineficacia por la via de la
disipacion de esfuerzos e inversiones. A su vez se debe utilizar la cooperacion y la “solidaridad
territorial” para incrementar la capacidad de competencia de territorios que se encuentran
pobremente integrados, o para limitar los efectos negativos de una competencia exacerbada. La
opcidn radica en un esfuerzo para conseguir un equilibrio entre competenciay cooperacion.

En otras palabras el ordenamiento territorial se estructura como instrumento de accién
publica sobre la base de la existencia de interdependencia. Los cambios que han ocurrido en los
altimos afios dan cuenta de un aumento de las relaciones bidireccionales o multidireccionales. Se
expresa en una interdependencia entre territorios, entre distintas politicas de carécter sectorial que
tienen impactos sobre €l territorio, y entre los diferentes niveles de gobierno (especialmente €l
regional y el local) que comparten responsabilidades sobre un mismo territorio o unidad politico-
administrativa.

El punto de partida de la estructuracién de una politica amplia de ordenamiento territorial
reside en e hecho de que las fuerzas de mercado actlian en forma creciente a nivel de la regién,
mientras gue las politicas de desarrollo territorial impulsadas por los Estados, se contintan todavia
planteando a nivel naciona o local. Se plantea una discrepancia entre los niveles de operacién,
restando una mayor articulacion y las oportunidades que se presentan.

Otra condicion para considerar es que €l territorio de laregion de América Latinay el Caribe
con sus subregiones se caracteriza por su gran diversidad y tamafio, 10 que es considerado como
una fortaleza y una oportunidad al momento de las inserciones en el concierto mundial, por lo que
las politicas de ordenamiento y desarrollo territorial deben respetar y acoger esta diversidad y
complejidad. En resumen lo que se necesita es € desarrollo de un enfoque geogréficamente
diferenciado de la politicaterritorial pero manteniendo unavisién del continente y sus subregiones.

Partiendo de estas consideraciones parece oportuno institucionalmente organizar un proceso
interno, como asimismo integrado entre paises para la organizacion de una politica de caracter
territorial. Las condiciones de este proceso es que debe ser concertado, selectivo, progresivo,
evolutivo, flexible y transparente y considerar tres éreas o esferas de actividad o preocupacion:

- La conformacion de un sistema urbano regional, funcional y policéntrico.

- Propender a unamayor igualdad en el acceso alas infraestructurasy el conocimiento.

- Gestion prudente (meiorar la implementacién de las politicas nacionales y
subregionales) y desarrollo del patrimonio natural y cultural.
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Para el disefio de una politica de ordenamiento territorial es preciso conjugar dos enfogues:
el primero trata de dar una nueva dimensién a la gestién de las politicas sectoriales integrandolas a
diferentes niveles territoriales y profundizando en € examen de sus interacciones; € segundo
establece un marco de integracion territorial que tenga en cuenta las distintas formas de
organizacion politicay espacial de laregion.

Mas especificamente es necesario reconocer en toda su expresiéon que en forma creciente el
modelo de localizacion de actividades y de usos del suelo de los paises de la region esta siendo
influido cada vez méas por desarrollos externos ocasionados por fuerzas econdémicas, sociales y
hasta fisicas. En los intentos de organizar y aprovechar de mejor forma los recursos existentes en €l
marco de los procesos de descentralizacion segun propias directivas politicas se tendran que
identificar, comprender y tomar en consideracién los asuntos y desarrollos que se extienden méas
alla delas fronteras nacionalesy, por o tanto, adquieren una dimensién continental .
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|. El ordenamiento territorial y
sus principales aportes

1. Revision del sistema tradicional de
planificacion

A nivel latinoamericano destaca un creciente proceso de
aprobacién de Planes de Ordenamiento Territorial en diversas
ciudades de la regién, tanto en ciudades metropolitanas como en
ciudades intermedias. También se observan importantes procesos de
adecuacion normativa, especialmente a través de la elaboracion de
Leyes Marco de Ordenamiento Territorial.

Las grandes innovaciones en materias de planificacion se vienen
desarrollando a partir de los conceptos de la planificacion estratégica,
la planificacién urbano-ambiental y las denominadas operaciones
sectoriales. Todas estas nuevas estrategias permiten suponer que la
planificacion dejara de ser un conjunto de disposi ciones programaticas
y reglamentarias para transformarse en un instrumento con una real
posibilidad de implementacion.

Surge por lo tanto la necesidad de establecer las condiciones
gue permitan la gjecucion del plan en concordancia con los cambios
temporales de la ciudad, previendo dentro de los margenes de lo
posible los cambios que se experimentan a través del tiempo. En
definitiva, se trata de poner en préctica el dicho de que “el mejor plan
es el plan que realmente se puede g ecutar”.
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A pesar de la experiencia pasada en la planificacion de las ciudades, parece siempre
necesario contar efectivamente con un plan, lo que se traduce en seguir confiando en la
planificacion y en sus instrumentos. Lo importante es determinar como resuelven o pretenden
resolver los nuevos planes de O.T. la comprobada falta de operatividad de la planificacion
tradicional y a qué cambios se estd apostando en la actualidad. Del mismo modo es necesario
establecer cdmo pretenden evitar que la realidad supere las previsiones del plan, cudles son las
nuevas propuestas si es que existen, y en definitiva en qué forma se estén asimilando los nuevos
conceptos de la planificacion estratégica.

Esta nueva manera de enfocar la planificacién se traduciria en que la principal caracteristica
de los nuevos planes consistiria en mantener algunos componentes esenciales de estructuracion de
la planificaciéon tradicional, como base indispensable del plan y en @ incorporar nuevos
componentes estratégicos de innovacion, fundados esencialmente en el concepto de la flexibilidad.
La flexibilidad como concepto clave del cambio en curso, se manifestaria preferentemente en los
procesos de implementacién del plan, a través del desarrollo de nuevos o renovados instrumentos,
programas, proyectos, normas, modos de gestién y formas de participacion. La flexibilidad se
presentaria por excelencia como la contraparte innovadora y dinamica de la planificacion
tradicional, incorporando |os principales elementos de la planificaci 6n estratégica, que son:

. Laeficiencia: como elemento de operatividad de la flexibilidad.
. La participacion: como elemento de legitimacién de la flexibilidad.

La eficiencia se manifestaria a través de instrumentos novedosos de gestion urbana que
permiten la utilizacion racional de los recursos con gue se cuenta, considerando las oportunidades,
las necesidades mas urgentes y la adaptabilidad de las proyecciones futuras.

La participacién se caracterizaria por la incorporacion de los diversos actores sociales —las
entidades publicas, el sector privado, y la denominada sociedad civil— en todas las etapas de
desarrollo del plan desde su elaboracion, hasta su aplicacion, evaluacion y revision.

La participacién y la eficiencia como elementos fundamentales de innovacion en los planes
de O.T. confluirian en la practica en otro elemento clave de las huevas propuestas: el “Régimen de
Prioridades’."

El Régimen de Prioridades, como componente central de la nueva planificacion, seria el
producto de un concierto entre la eficiencia y la oportunidad avalado por la participacion, y se
constituiriaen €l reflgjo de la flexibilidad desde un punto de vista operativo. Establecer prioridades
implicaria por lo tanto hacer eleccionesy tomar decisiones dentro de un sistema preestablecido.

Las prioridades se manifestarian en la adopcién de ciertos principios, objetivos e
instrumentos. Serian en general los instrumentos de mayor relevancia del plan los que darian
cuenta de los diversos niveles, rangos o jerarquias, a partir de los cuales las disposiciones del plan
se harian aplicables en la ciudad real en un momento determinado. Finalmente los instrumentos de
seguimiento, revision y modificacion del plan permitirian gjustar y actualizar las prioridades del
plan através del tiempo.

1 El Plan Bogota sefiala en este sentido que “el ordenamiento, concebido como un instrumento concreto de transformacion de la

ciudad, obligaarealizar un gercicio selectivo y riguroso para la identificaci6n de variables que efectivamente son previsibles dentro
de un proceso de planeamiento del territorio” (Documento Técnico. Plan de Ordenamiento Territorial de Bogot4, p. 152).
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2. Algunos componentes claves del O.T.

El nuevo O.T. tiene uno de sus fundamentos operativo en la planificacién estratégica. Los
postulados de la planificacion estratégica aplicados a la disciplina territorial encuentran su maxima
expresion préctica en la elaboracién de un determinado plan de O.T.

La planificacion estratégica como concepto, se desarrolla enmarcada en los ges de la
competitividad econémica, la sustentabilidad ambiental y la cohesion social. Puede ser entendida
como una herramienta conceptual de gestion de los cambios que permite establecer una orientacion
de largo plazo en conjunto con un marco operativo a corto plazo.

La planificacion tradicional se ha caracterizado por presentar un modelo de plan general,
definitivo y completo, con objetivos y determinaciones exhaustivamente planteados, sometidos a
una programacion rigurosa a corto y mediano plazo. De esta manera los planes con un “disefio
total” y con una vigencia claramente establecida, se han desarrollado en muchos casos, de una
forma excesivamente rigida e incapaz de asimilar y dar adecuadas respuestas a las cambiantes
demandas de |a sociedad.

Los métodos tradicionales de planificacién por lo genera asumen que las tendencias se
mantienen en €l tiempo o que al menos son previsibles. Por el contrario, la planificacién estratégica
espera nuevas tendencias, discontinuidades y sorpresas y se define como una forma de dirigir y
controlar los cambios basada en un andlisis participativo de una situacion y su posible evolucion y
en el disefio de una estrategia de inversion de los recursos escasos disponibles (Borjay Castells,
1997).

A través de la participacion se hace posible cohesionar un plan urbano agran escalay alargo
plazo. La “eficiencia’ se reflgja en un proceso de caracter operativo que permite identificar y
realizar las acciones mas importantes, con l0s recursos escasos con que se cuenta, considerando
fortalezas y debilidades, privilegiando en todo momento el sentido de oportunidad en la
implementacion del plan.

El plan de O.T. en la actualidad, de caracter estratégico, ya no debe ser concebido tan solo
como una horma sino que debe ser concebido como un proceso vinculado a un programa de accion
territorial. Se trata de un nuevo instrumento de visién perspectiva, de contenidos especificos y de
acciones concretas que se desarrollan através del tiempo.

3. Laflexibilidad

El carécter estratégico de |os nuevos planes, se define basicamente por la sujecion auna serie
de consideraciones o principios ambientales, econdmicosy socialesy por la adopcion del concepto
de flexibilidad como fundamento de las innovaciones propuestas. Su esencia consiste en permitir la
adecuacion de las disposiciones del plan a la realidad cambiante y se concreta en una serie de
instrumentos (nuevos o renovados) que e dan viday |o hacen operativo.

Sin embargo, la adopcion del concepto de flexibilidad en si mismo no constituye
necesariamente un cambio positivo, ni asegura la eficacia de los planes. La flexibilidad para ser
“operativa’ requiere de una serie de condiciones que le sirvan de fundamento.

Es indispensable lograr el balance de un plan de O.T. como instrumento con un carécter
esencialmente gecutivo con relacion a la deseable flexibilidad del mismo. En este sentido es
determinante la adopcion de lineas de actuacién que, sin distorsionar la esencia del plan, le doten
de una capacidad de adaptacion que propicie su efectiva operatividad.
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El concepto de la flexibilidad para cumplir su cometido, debe en primer lugar, fundarse en
un soporte inamovible. Como concepto esencialmente abstracto, requiere de una base constitutiva
dada por principios generales expresados en la Constitucién Politicay en el marco legal vigente y
por una serie de objetivos generales y particulares expresados en los planes. Del mismo modo,
requiere de una legitimacion social dada por el respaldo y consenso ciudadanos a través de la
participacion.

La eficiencia de la planificacion estratégica dentro de un marco flexible, exige a su vez de
una férrea voluntad politica para lograr cumplir con sus objetivos. De esta forma lo estratégico
adquiere un fuerte componente de politicas de planificacion en el manegjo dia a dia de la ciudad. El
enfoque estratégico y en concreto la flexibilidad deben influir e O.T. en su totalidad y en sus
diversas manifestaciones, y no deben restringirse solo a ciertos instrumentos o a la aplicacion de
algunos programas especiales o sectoriales.

Los nuevos planes de O.T. con caréacter “estratégico”, deben resolver de la mejor manera
posible una gran y permanente dualidad. Por una parte estédn los “componentes estructurales’ y
estables de los Planes, heredados de la planificacién tradicional, cuya base es la estrategia a largo
plazo, €l proyecto ciudad y desde el punto de vista legal, la seguridad juridica. Por otra parte, estan
los “componentes de innovacion”, que dan cuenta de la contingencia del plan, la estrategia
inmediata caso a caso, los planes especiales y en general todos aquellos elementos que dan
operatividad y que son expresién de laindispensable flexibilidad del plan.

L os componentes estructurales constituyen el marco de referencia general de las multiples y
diversas actuaciones e intervenciones urbanas. Imponen restricciones y reglas claras para actuar.
Los componentes que dan cuenta de la flexibilidad constituyen el marco de referencia preciso e
inmediato de las intervenciones urbanas concretas que se pretende llevar a cabo. Ambos conjuntos
de componentes deben coordinarse adecuadamente en € plan.

La flexibilidad en los planes de O.T. debe entenderse como una capacidad de adaptacion
dentro de ciertos margenes previamente establecidos y no como una capacidad arbitraria. La
caracteristica esencial del concepto de flexibilidad consiste no tanto en prever la contingencia sino
mas bien en saber como actuar en caso de una contingencia.

Un gemplo de los efectos negativos de la flexibilidad se puede apreciar en el caso de la
ciudad de Bogota durante los afios previos a Plan de O.T. en estudio. La normativa vigente asumia
el dogma que la “flexibilizacion” del Plan constituia una virtud en si misma. Esto derivo en que
temas de relevancia como €l respeto de las condiciones ambientales, el manejo del patrimonio
urbano, y especialmente la densificacién y el cambio de usos quedaran entregados a las reglas del
mercado. Esta situacion produjo una serie de consecuencias en el O.T. que se reflgjaron en la
prioridad dada a los derechos de los propietarios de terrenos por sobre los intereses de la
colectividad.

Un plan de cumplimiento rigido y estructurado corre el peligro de ser letra muerta 'y de ser
superado por la realidad. Por e contrario, un plan de libre actuacién corre € peligro de ser
excesivamente programatico, de dar paso a la arbitrariedad y de ser total o parcialmente inoperante
en lapréctica.

4. Elrégimen de prioridades

El concepto de flexibilidad se expresa en el plan de O.T. a través de diversos instrumentos
gue dan operatividad a la flexibilidad como concepto abstracto e inspirador. La flexibilidad
plasmada en estos instrumentos requiere de un elemento ordenador, que consiste en realizar una
eleccién entre varias opciones de acuerdo a una serie de criterios preestablecidos. Este proceso de
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toma de decisiones que permite hacer la flexibilidad operativa puede denominarse régimen o
sistema de prioridades. Es asi como “una vision estratégica exige la definicién de prioridades, de
manera que estas prioridades sirvan de principio ordenador a los procesos de toma de decisiones
socialesy alaelaboracién y aplicacion de las politicas publicas’ (Garnier, 2000, p. 5).

El contenido de los nuevos planes con enfoque estratégico deja de ser vinculante para
transformarse en una guia orientativa o de priorizacion de las actuaciones publicas y privadas. De
esta manera el régimen de prioridades debe enmarcarse en un proceso permanente de viabilizacion
de los planes, comparando |os recursos disponibles con |os problemas a superar.

La esencia de las prioridades consiste en el desarrollo de unas pocas premisas claras y bien
estructuradas, definidas a partir de un proceso de eleccidn cuyo fin Gltimo es la eficiencia

Las prioridades deben presidir la gjecucién del plan todo el tiempo y deben imponer la
obligacion de respetarlas y cumplirlas. El éxito del plan ya no depende del cumplimiento
exhaustivo de todos |os objetivos territoriales sino que depende de la capacidad para llevar a cabo
ciertos objetivos prioritarios y privilegiados.

Laadopcion de un régimen de prioridades puede analizarse en tres etapas diferentes.

- La primera de ellas dice relacion con € proceso de establecimiento de las prioridades
(en teoria) através de elecciones que se van haciendo en los diversos niveles del O.T.

- La segunda etapa dice relacion con el proceso de implementacion (en concreto) del
régimen de prioridades, através de los procedimientos de aplicacion y la participacion
de los agentes involucrados.

- La tercera etapa dice relacion con los procesos de seguimiento, revision y
modificacion de las prioridades y se relaciona estrechamente con el tema de los plazos
devigenciay revisién del plan.

5. Proceso de establecimiento de las prioridades

Las prioridades como “diferentes grados de especificidad” segiin € Plan Montevideo, se
manifiestan en distintos niveles de elecciones a partir de lo global hasta lo particular, en un orden
estructurado jerarquicamente.

En primer lugar se encuentra el marco normativo territorial que permite hacer una eleccion
de politicas de O.T. identificando las principales orientaciones directrices a escala nacional. En
segundo lugar, y una vez adoptado un plan de O.T., se debe explicitar la eleccion de ciertos
lineamientos de accion en € ambito regional y metropolitano. En tercer lugar, € plan debe
sujetarse al cumplimiento de ciertos objetivos generales y otros particulares.

Laimplementacion de instrumentos de ordenacidn o actuacion, permite tomar decisiones que
comportan una el eccion basadas en determinadas “teméticas’ o0 en determinadas “ areas o sectores’,
através del establecimiento de metas parciales, areas de intervencion y estrategias para abordar las
contingencias. De esta manera, los instrumentos como figuras derivadas de planificacion se
concretan en Planes Zonales 0 Sectoriales y establecen el puente entre la Planificacién General y
los Planes Especiales.

6. Proceso de implementacion de las prioridades

La aplicacion misma de los instrumentos que dan cuenta del régimen de prioridades se funda
en lalegitimidad que les da la participacion y en la voluntad politica de llevar adelante la gestion
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urbana. En este proceso, € rol que cumplen las instituciones encargadas de la implementacién del
plan es determinante. Cumplen con la tarea de priorizar las actuaciones en el manejo dia a dia del
territorio. Deben actuar de acuerdo a una reflexion que les permita distinguir que es importante,
urgente, operativo, eficiente y estratégico en todas las fases de la construccion del territorio.

El éxito de laflexibilidad, de sus instrumentos y del sistema de prioridades, depende en gran
medida por una parte de la reglamentacion derivada del plan (normativa a nivel municipal), del
establecimiento de procedimientos claros y funcionales y por ultimo, de la capacidad de las
instituciones involucradas en laimplementacion del plan mismo.

Finalmente, otro factor determinante en la operatividad de laflexibilidad y en la € ecucién de
los planes o proyectos considerados prioritarios, es su dependencia natural de los recursos
financieros disponibles, 1o que en la actualidad se encuentra estrechamente ligado a tema de la
incorporacién del sector privado en el financiamiento de las actuaciones territoriales.

Para que € sistema de prioridades sea operativo, es también necesario establecer un sistema
adecuado de instrumentos y procedimientos de seguimiento-revision-modificaciéon del Plan. Las
prioridades pueden cambiar durante el tiempo y una de las aspiraciones fundamentales de la
flexibilidad consiste en poder adaptar el régimen de prioridades y sus instrumentos a la realidad
cambiante. Los instrumentos de revision deben por lo tanto, permitir de una manera adecuada y
oportuna gjustar las prioridades. Por Ultimo, €l régimen de “revision” de los planes esta
estrechamente ligado al tema de los plazos de vigencia del plan en cuanto a la oportunidad y
procedenciade |as revisiones.

7. Laparticipacion

El proceso de democratizacion ocurrido en Latinoamérica, 1os nuevos conceptos de la
planificacion estratégica y la tendencia a la descentralizacion han incentivado e desarrollo e
incremento de la participacion en laplanificacion y en lagestién del territorio.

“El gobierno nacional pone en marcha un proceso de reformas estructurales que
democratizan la toma de decisiones en el ambito de una planificacién participativa, con lo que, la
consideracion del territorio en la planificacién adquiere la importancia que los actores sociales,
conocedores de su realidad y entorno geogréfico le asignan” (Marco General para €l
Ordenamiento Territorial en Bolivia, 1997, p. VII).

La planificacion tradicional enfatizaba €l proyecto a gran escala, la eficiencia técnica y la
confianza en un Plan Director, que presuponia la existencia de autoridades centrales capaces de
implementar dicho modelo interviniendo donde el mercado presentaba distorsiones, priorizando la
inversion publica y dirigiendo la inversién privada. En este contexto la participacion de los
diversos actores sociales tenia poca cabida y minima relevancia.

El privilegio que se estd dando a la ciudad existente en las nuevas propuestas de
planificacion trae consigo una nueva perspectiva para enfocar los problemas urbanos, donde las
comunidades locales, sus intereses y su colaboracion adquieren mayor relevancia. Conjuntamente
los gobiernos locales van reforzando un rol protagénico en la sociedad civil que representan.

La participacion involucra un esfuerzo ciudadano en cuanto al futuro de la ciudad, constituye
la base de un proyecto consensuado de ciudad y su mayor logro consiste en generar un compromiso
en los procesos de gecucion del plan, constituyéndose en una nueva figura de corresponsabilidad
en su gestion. Implica un proceso continuo de construccion de espacios y mecanismos de discusién
y concertacién en todos los niveles del desarrollo de la ciudad, en el cua estén incluidos todos los
actores sociales.
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En la actualidad es indiscutible que los planteamientos y objetivos de un modelo territorial
deben definirse y adoptarse con una amplia participacion y consenso de todos los actores
involucrados. Del mismo modo y dado € caracter exhaustivo del planeamiento general, la
particularizacion y localizacion espacial y tematica de |los problemas, asi como las necesidades méas
urgentes de los ciudadanos, son también materia esencial de la participacion.

La participacion se constituye en un proceso permanente y continuo de legitimacion del plan
en sus etapas de formulacién, implementacion, eecucion, evaluacion, revisién y modificacion,
permitiendo mantener |a confianza de la ciudadania en sus determinaciones.

Otro aspecto esencial de la participacion es el de la necesaria colaboracion del sector privado
en e financiamiento y gecucién de las actuaciones prioritarias que forman parte del Plan.
Tradicionamente se pensaba que e municipio por si solo era capaz de controlar los cambios
territoriales y de efectuar las inversiones correspondientes. En la actualidad es indiscutible que €l
sector privado asume un nuevo rol en el desarrollo de la ciudad.

Recuadro 3
ALGUNOS COMPONENTES DE INNOVACION EN EL NUEVO PLAN GENERAL DE
ORDENACION URBANA DE MADRID (1995)

En la presentacién del nuevo Plan General se enfatiza que se intenta ofrecer un nuevo tipo
de planeamiento, alejado de rigideces y dogmatismos, que permita su gestion y ejecucion en un
proceso de evolucion continua. El Mensaje del Alcalde sefiala: “lo que exigimos es rigor y
continuidad en forma de Contratos Programa que disipen la aleatoriedad y los cambios de
prioridades”.

Dentro de sus premisas sefiala que es necesario asumir que la sociedad cambia mas
rapidamente que los planes, por lo que el planteamiento y la normativa deben ser flexibles y
simples.

La flexibilidad en el planeamiento se consigue a través de la diferenciacion del conjunto de
sus determinaciones en rangos o niveles. De esta manera se genera una estructura de
determinaciones fundamentales conformada en primer lugar por los elementos esenciales del
plan (pocos, concretos, claros y concisos, dificiles de modificar). En segundo lugar, debe contar
con un paguete mas numeroso cuya revision debe ser facil y rapida, a nivel exclusivamente
municipal y por procedimientos breves. Todo ello debe fundarse en un marco legal que permita
estos grados de flexibilizacién.

Los instrumentos clave son los “Programas de Actuacion” que permiten acotar en tiempos
concretos las partes y determinaciones del plan general que ha de ejecutarse en el corto y
mediano plazo y que deben dirigirse basicamente a resolver los problemas mas urgentes y
acuciantes.

El proceso de revision del plan requiere de una gestion y ejecucion de evolucion continua,
basada en dos ejes fundamentales: generar un documento flexible y abierto, y la consecucion del
maximo respaldo social a través del fomento de la participacion de la sociedad en toda su
gestacion.
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II. Antecedentes de las ciudades
y de los planes

En e presente capitulo se exponen los antecedentes que
permitirdn contextualizar €l andlisis de los planes de O.T. en las
ciudades de Montevideo y Bogota, D.C. y del PLAMADUR en €l Area
Metropolitana de San Salvador (AMSSA). En primer lugar se
desarrolla €l tema de la ciudad en general, con el objeto de situar las
ciudades en estudio en € marco de los cambios en proceso. En
segundo lugar se hace un resumen del contexto nacional y de ciudad
en € cual se hadesenvuelto el proceso de aprobacion de los planes. En
tercer lugar se hace una breve referencia al marco normativo vigente
gue sirve de base a O.T. en los paises caso de estudio. Finamente se
presenta un breve diagnéstico de la problemética y los desafios que
deberan enfrentar estas ciudades en el futuro.

1. Laciudad existente

El proceso de cambios de las grandes ciudades latinoamericanas
en el ultimo siglo se ha caracterizado por la transicion de la ciudad
planificada a la ciudad sin limites. Los planes tradicionales no han
sido capaces de dar respuestas adecuadas a |os procesos de creciente
urbanizacion en laregion.

Lagran interrogante de nuestros tiempos consiste en determinar
s la ciudad la hace e plan o la hace un conjunto de factores
econdémicos, sociales, ambientales, independientes del plan. Las
grandes metrdpolis han seguido creciendo y tanto su existencia como
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su funcionalidad de una u otra manera se mantiene en el tiempo con mas 0 menos problemas pero
sin llegar a colapsar. Ello se debe en gran medida a un elemento de dinamica social que vamas ala
de toda planificacion y que logra mantener un equilibrio precario en torno a funcionamiento de la
ciudad.

La configuracion de las ciudades, viene a constituirse en un “producto socia”, creado y
mantenido por la complejainterrelacidn de los factores econdmicos, sociales, politicosy culturales
(Veiga, 2000).

Algunos autores sostienen que en los inicios del tercer milenio vivimos una nueva fase en
gestacion que corresponde a la ciudad en busca de sus propios limites. Todo €llo se plantea en el
marco de los temas urbanos recurrentes como son: €l crecimiento y los limites urbanos, €l tamafio
funcional de la ciudad, la expansién de la ciudad y su relacion con el medio rural, la estructura
ecoldgica de laciudad, los asentamientos irregulares y la vivienda social.

En la actualidad gracias a la mayor estabilidad de las ciudades y a la mayor experiencia
adquirida en planificacion territorial se percibe un proceso de introspeccion de la ciudad. La ciudad
se estructura 'y desarrolla desde € interior. En este sentido, |os temas clave de la planificacion son
por egemplo: € centro histdrico, las centralidades, |os espacios publicos, lavialidad y el transporte,
el medio ambiente, la calidad de los servicios, € desarrollo y la localizacion de las actividades
economicas.

Se vive un proceso de recalificacion de la ciudad, que tiene por finalidad privilegiar €l
desarrollo cualitativo y no €l cuantitativo. Se privilegia e mejoramiento de la ciudad existente,
manteniendo y mejorando lo construido, considerando las innovaciones urbanisticas a incorporar.

“La gran ciudad hoy debe enfrentar el doble reto de su lugar en e mundo (globalizacién) y
de construir su lugar en la ciudad existente. Es decir, €l territorio de la ciudad no es Unicamente
un dato, es también el resultado de una estrategia. Y €l desarrollo urbano principal ya no consiste
en hacer ciudad en el campo sino en hacer ciudad sobre la ciudad o en sus periferias urbanizadas’
(Borja, 2000, p. 31).

El Plan Bogota sefidla expresamente que la ciudad ya construida tiene un lugar
preponderante en la imagen futura de la ciudad, como punto de partida del modelo territorial
propuesto. El plan reconoce las limitaciones historicamente acumuladas en cuanto a crecimiento,
el mangjo, el uso y la ocupacion de su territorio lo que se ha traducido en el deterioro generalizado
del espacio construido.

El Plan Montevideo destaca la importancia de la “ concepcidn preventiva del mantenimiento
urbano”, que debe integrar la obra urbanizadora con el concepto del desarrollo sostenible que
comprende tanto la preservacion en éptimas condiciones de los recursos naturales como de lo
construido. El Plan propone evitar la expansion urbana innecesaria, aprovechando la urbanizacién y
las correspondientes infraestructuras ya existentes.

El PLAMADUR-AMSSA sefiala que para la definicién del modelo territorial elegido se
propone una organizacién general del territorio basada en el establecimiento de limites precisos ala
construccion y en la sucesiva articulacion de la actual “realidad edificada’” en entidades urbanas
definidasy reconaocibles.

El CNUAH /HABITAT enfatiza que |as estrategias de gestion y planeamiento de la ciudad y
del territorio, fundamentales en la region, como son la vivienda social, la infraestructura publica,
los servicios basicos, la preservacion y recuperacion del patrimonio cultural, histérico y
arquitectonico, deben desarrollarse tomando ventaja de | as oportunidades que presenta la ciudad ya
existente.
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Esta nueva concepcion del rol de la ciudad y de su funcién en el tercer milenio, también se
refleja en el tema més general del O.T. y l6gicamente en la planificacion urbana. Es asi como se
retomay prioriza el temade la planificacién fisicaa interno de la ciudad dejando en segundo plano
las politicas generales de O.T., dando una mayor atencién ala ciudad misma.

El tema de la ciudad real desde la perspectiva de la planificacion estratégica también
involucra de manera muy especia a la “ciudad econémica’, considerando que la infraestructura,
los accesos, e sistema de transportes, la provisién de servicios bésicos, etc., conforman la
estructura basica de la productividad econdémica tanto en el dmbito urbano como rural.

En definitiva, se aprecia un proceso que se caracteriza por una vuelta al ordenamiento fisico
de la ciudad, privilegiando la recuperacion del tratamiento morfol6gico de la ciudad y potenciando
el activo papel que en el mismo debe desempefiar |a herramienta del disefio urbano.

Finalmente, como parte de los cambios en proceso, cabe destacar que en cuanto a los
responsables de esta tarea, ahora se concibe la recalificacion de los centros urbanos mediante
acciones conjuntas entre actores publicos y privados, donde los gobiernos locales, a partir del
proceso de descentralizacién asumen un rol protagdnico.

2. Laciudad autocontenida

El tema de la recalificacién urbana esta intimamente ligado a tema de la expansién urbana y
al deloslimites de la ciudad como su contraparte inevitable. Se intenta afrontar los problemas de la
ciudad desde €l interior de la ciudad y esta nueva tendencia de privilegiar la ciudad construida ya
Nno presupone un crecimiento de su extension fisica, cuyas principales consecuencias han sido en €
pasado: los asentamientos irregulares, las redes de infraestructura deficientes o inexistentes, la
ocupacion de areas rurales de produccién y la preservacién del medio ambiente.

La busqueda de una solucién a la expansion territorial se funda en la utilizacion racional y
eficiente de las estructuras e infraestructuras ya existentes, adecuando las actuales exigencias
sociales, econémicas y ambientales de la poblacion. Las principales herramientas con que se cuenta
para ello son entre otras: la densificacion, los procesos de recuperacion y recalificacion del centro
histérico, e megoramiento del entorno a través de las centralidades, espacios publicos,
equipamientos, accesibilidad y vialidad y el mejoramiento del medio ambiente.

Un antecedente importante a considerar para comprender este nuevo proceso de recuperacion
urbanay de establecer los limites a crecimiento de la ciudad, es que en € pasado €l valor de las
areas rurales y ecolOgicas era escaso y la ciudad tendia a expandirse irremediablemente. El Plan
Montevideo sefiala por gemplo gque la ordenacion territorial surge del planeamiento urbanistico
posterior a la segunda mitad del siglo XX, con la revalorizacion del espacio rural y natural y la
necesidad de un enfogue metropolitano y regional como dmbito sistémico.

Por lo tanto, las nuevas consideraciones ecoldgicas, la mejor calidad de vida y €
resurgimiento de la importancia del sector rural como area privilegiada de produccion agricola,
hacen que el tema de la expansion urbana, de los asentamientos irregulares y de los cambios de uso
de suelos sea cada vez més critico.

3. Laciudad metropolitana

Una novedad en los planes en estudio es lo esencia de un “andlisis metropolitano” de la
problemética de la ciudad. Se trata de una comprensiéon de la ciudad que va mas alla de los
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perimetros tradicionales de la ciudad, incorporando un contexto espacial, social, econémico y
ambiental mucho més amplio.

El Plan Montevideo tiene como uno de sus objetivos generales a nivel regional €l lograr un
posicionamiento relevante del Departamento y del Area Metropolitana® en el sistema de ciudades
del Cono Sur (vinculado al desarrollo del Tratado Econdémico Mercosur).

El plan también considera la importancia de la dimension metropolitana en el contexto de un
sistema urbano territorial mas amplio que los limites administrativos del departamento, es decir, en
un escenario supradepartamental que permita la vinculacion de Montevideo con € resto de la
regién metropolitana.

Se reconoce una situacién actual en el contexto regional de Montevideo que se caracteriza
por un proceso de metropolizacion de la ciudad llevado adelante en forma descoordinada,
“afectando no solo e desarrollo social, econdmico y fisico regional, sino particularmente los
aspectos relativos a asentamientos humanos y habitat, saneamiento, accesibilidad interna vy
desplazamientos, transporte colectivo, disposicién de residuos urbanos y el medio ambiente” (Plan
Montevideo 1998-2005, p. 51).

Por dltimo, el plan establece una voluntad de crear un marco institucional y juridico
mediante un convenio que instrumente la planificacion del area metropolitana en su conjunto.
Algunas propuestas concretas del Plan Montevideo en este sentido son: consultas bipartitas sobre
ciertos temas metropolitanos en e marco de convenios, &reas de gestion concertada, areas de
cogestion por convenio, creacion de autoridades metropolitanas sectoriales e instancias de
compatibilizacion intersectorial alos efectos de la prestacion de ciertos servicios.

El Plan Bogota reconoce la supremacia de la ciudad de Bogota, D.C., tanto funcional como
econdémica a nivel regional y nacional. Sin embargo, también reconoce los efectos negativos de la
desarticulacion existente entre los distintos municipios, 1o que se traduce en una “ débil integracion
del espacio regional” (regién de la Sabana).

El diagnostico que presenta € Plan Bogota se caracteriza por un desarrollo de la ciudad
distinto a de las demés éreas metropolitanas de la regién. La gran diferencia consiste en que
Bogota no ha logrado consolidarse administrativa y territorialmente como una verdadera area
metropolitana, sin perjuicio de que cuenta con todos |os componentes como para transformares en
un area metropolitana consolidada.

El Plan Bogota en su modelo regional propone dentro de sus directrices una ciudad central
gue mantenga un patrén de ocupacion compacto y un sistema de asentamientos jerarquizados e
integrados por lared vial, de servicios publicos y de equipamientos.

Se abordan en el plan propuestas que superan los limites territoriales y jurisdiccionales que
dicen relacion con: e manejo de los cursos de agua y recursos hidricos, las areas naturales
protegidas, las areas agricolas, l0s asentamientos irregulares y nuevos asentamientos, la viaidad y
transporte, la localizacion de actividades productivas, etc. Del mismo modo, se reconoce la
necesidad de crear ambitos interinstitucionales de definicion de politicas metropolitanas, generales
y sectoriales.

El PLAMADUR-AMSSA sefida que la organizacion territorial del drea metropolitana de
San Salvador se encuentra en continua evolucion y transformacion pero se reconoce gue a partir de
los Ultimos afios, luego del inicio del proceso de paz, estos cambios han venido acelerandose. Es asi

2 El AreaMetropolitana se define como “un territorio con interrel aciones funcionales internas, un asentamiento que superay desborda

los limites departamentales en su &rea construida y en sus usos urbanos del suelo, y cuya area rural y maritima no tiene fronteras
politico-administrativas’ (Plan Montevideo 1998-2005, p.17).
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como €l rol metropolitano y territorial de San Salvador se ha visto reafirmado por un aumento
constante de laimportancia econdmicay demografica de esta area.

El érea metropolitana se caracteriza por concentrar las actividades econémicas del paisy por
concentrar los flujos migratorios desde € resto de la nacion. Las mayores consecuencias de estos
procesos son un agravamiento de la pobreza y un notable deterioro del habitat urbano.

Finalmente, d PLAMADUR-AMSSA también aborda algunos de los problemas que
involucran a otros municipios fuera del dmbito de su administracién territorial como son por
gemplo: el mangjo de los desechos sdlidos, la provisién de agua, € transporte publico, la
expansion urbana, y la proteccién del medio ambiente en general.

4. Aprobacion de los planes de ordenamiento territorial

Los cambios y transformaciones en materia de O.T. de cada una de las ciudades
metropolitanas en estudio deben comprenderse en el contexto de los cambios globales que se
encuentran sufriendo estos paisesy América Latinaen general.

En Colombia se vive un proceso de reestructuracion politico-administrativa a nivel nacional
gue se encuentra estrechamente vinculado al actual proceso politico de democracia y paz. En €
ambito territorial, destaca la importancia que adquiere la ley N° 388 de 1997, de “Desarrollo
Territorial” que establece un mandato legal de formular planes de O.T. y sienta las bases para €l
desarrollo de una extensay variada normativa territorial.

En € caso concreto de Bogot4, D.C. la situacion més critica que se detecta en €l presente y
se proyecta en el futuro es el permanente crecimiento poblacional unido a la cada vez mayor
escasez de suelo urbanizable, con los consecuentes problemas de infraestructuray de vivienda.

En Uruguay destaca el proceso de descentralizacion municipal fundado en las disposiciones
constitucionales (Constitucion Politica de 1996) y la creciente preocupacion por contar con un
marco normativo territorial.

Entre las premisas fundamentales de! Plan Montevideo destacan la bulsgueda de un
posicionamiento econdmico de la ciudad en el cono sur (Mercosur), laincorporacion de los actores
privados, y en general una serie de propuestas de modernizacion y recalificacion de la ciudad.

La Republica de El Salvador se encuentra alln inmersa en un proceso de paz nacional.
Destacan en la actualidad las iniciativas por llevar adelante los procesos de modernizacion del
papel del Estado. También destaca la preocupacion por llevar adelante procesos de regionalizacion,
descentralizacién institucional y de adecuacion de la normativa territorial .

En € caso concreto de la ciudad de San Salvador sobresale la aprobacion del Plan
Salvadorefio de Vivienday Territorio, demostrando la alta prioridad que se le otorga al tema de la
vivienda social. Otro tema relevante es la recuperacion del centro histérico de la ciudad de acuerdo
con Plan Especial de Rescate del Centro Histérico,” que ya se encuentra aprobado por el Concejo
Municipal.

Las ciudades metropolitanas de Montevideo y de Bogot4, D.C. cuentan con planes de O.T.
aprobados y vigentes. EI Plan Montevideo (Plan de Ordenamiento Territorial, 1998-2005) se
aprueba por Decreto N° 28.242 y €l Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotd, D.C. entra en
vigencia por Decreto N° 619 de 2000.

3 Se encuentran en tramite la formulacion de un Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial y la aprobacion de un

anteproyecto de Ley de Desarrollo Territorial.
4 El Plan de Rescate de la Calle Arce ha sido seleccionado como proyecto guia del PLAMADUR.
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El Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo denominado Plan Estratégico de
Montevideo se estructura sobre la base de una memoria informativa, una memoria de ordenacion,
una memaria normativa, de gestion y seguimiento y una memoria de participacion. El Plan Bogota
se estructura sobre la base de un documento técnico de soporte y un decreto de aprobaci 6n.

El caso de San Salvador es particular, €l Plan de O.T. debe andizarse en € contexto de un
proceso méas amplio denominado “Plan Maestro de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de
San Salvador Ampliada” (PLAMADUR-AMSSA).® El PLAMADUR-AMSSA en general se define
como un estudio de proyecciones y metas, normas de proteccion ambiental y ordenamiento
territorial, propuestas juridico-administrativas y programas de inversiones, dirigidos a la
recuperacion y el desarrollo del AMSSA. Se trata de un plan estratégico integrado por un plan
urbanistico general de todo €l territorio del AMSSA denominado Esquema Director resultado de la
fusion del plan de ordenamiento ambiental y del plan de O.T. y por los planes urbanisticos de
gjecucion de areas y de sectores. Todos estos instrumentos en conjunto conforman un proceso
unitario de planificacion, programacién, actuacion e implementacién del PLAMADUR.

Laapraobacion de los planes de O.T. de Montevideo y Bogotd, D.C. sefunda en lalegidacion
vigente y han sido sancionados por sus autoridades, la Intendencia Municipal de Montevideo y la
Alcaldia Mayor de Bogot4, D.C., respectivamente.

En & caso del PLAMADUR-AMSSA la falta de un marco legal global ha llevado a que
politicas territoriales metropolitanas se aprueben en e marco de acuerdos entre municipios. Esta
préctica es supervisada por el Concejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador y
gjecutada por la secretaria técnica la Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de San
Salvador. Este procedimiento consiste en la consulta y formulacién de las respectivas ordenanzas
municipales, de cada municipio involucrado, para la aprobacioén de una propuesta regional. Un
claro ggemplo de este método lo constituye la aprobacion de la “ Ordenanza de Zonas de Proteccion
y Conservacion de los Recursos Naturales”.°

A diferencia de los planes de O.T. de Bogota y Montevideo, el PLAMADUR-AMSSA se
concibe desde un inicio como un instrumento que no requiere una aprobacién definitiva. La
estrategia para su implementacion se funda en €l respeto a ciertos lineamientos generales acordados
(principios basicos), para posteriormente dar inicio a la aprobacion de un Esguema Director y
subsecuentemente llevar adelante la aprobacion de los planes especiales, parciales y sectoriaes, la
modernizacion de la normativa territorial, la promocion de un programa de inversiones estratégicas
y el desarrollo de un programa de fortalecimiento institucional.

5. Régimen normativo vigente

La aplicacion de novedosas y creativas estrategias de gestion de la planificacion territorial
topa muchas veces con un marco legal general insuficiente o que se encuentra alin en proceso de
gjuste y regulacion. Esta es justamente la situacion que se puede apreciar en |os planes en estudio y
gue constituye una de las mayores preocupaciones dentro de sus postulados. En este contexto es
posible apreciar la gran importancia que adquiere el proceso de dictacién de nuevas leyes marco de
O.T. y de creacién de un sistema articulado y funcional de normativaterritorial.

> El PLAMADUR-AMSSA, daborado por un consorcio italo-salvadorefio (ITS, SPEA, CT), es d instrumento de planificacion
elaborado para € Area Metropolitana de San Salvador, constituida por 14 municipios —incluida la capital, denominado
PLAMADUR-AMSS Ampliada, porque considera la conurbacién con 3 municipios adicionales.

Este es @ primer paso dado para laimplementacion del PLAMADUR. Fue aprobado por los 14 municipios del Area Metropolitana
de San Salvador durante 1998 y se funda en € Plano General de Zonificacion del AMSS. Se trata de un instrumento aprobado en
cuanto a la regulacién del espacio no urbanizable (zonas ecoldgicas y agricolas), definiendo un limite a la urbanizacion. La tarea
pendiente consiste en la aprobacion de lo relativo a zonas urbanas y urbanizables.
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El Plan Montevideo sefidla que en general no existen en Uruguay normas gue aborden de
manera integral € concepto de ordenamiento territorial como instrumento de gestion juridico-
politico. Sin perjuicio de €llo, el nuevo plan estratégico se estructura basandose en la normativa
nacional vigente. Dentro de sus propuestas destacan nuevas disposiciones legid ativas municipales
(otorgandoles una dimensién juridica propia), que darén lugar a los correspondientes desarrollos
normativos de rango reglamentario.

El plan cuenta como objetivo en el &mbito nacional e promover un proceso legislativo sobre
e O.T. y la planificacién territorial. Manifiesta la voluntad de crear un marco institucional y
juridico mediante un convenio que instrumente la planificacion del area metropolitana en su
conjunto. Pretende ser inductor y promotor de un proceso legislativo sobre € ordenamiento
territorial y laplanificacion fisica generalizada en el todo el ambito nacional.

En el caso de Bogota, D.C. la planificacion anterior a plan, carecié de una base sustentada
en los instrumentos juridicos adecuados para la ordenacion del territorio. El proceso que se intenta
revertir se caracterizaba por la flexibilizacion de las normas, la falta de regulacion, e desarrollo
localista con preeminencia de los intereses particulares por sobre |os colectivos y en general por la
ausencia de planes de ordenamiento propiamente tales.

El Plan Bogota ha considerado necesario replantear la normativa a la luz del nuevo modelo
de planeamiento, con € abjeto de devolver a la administracion y a la ciudadania € control del
proceso ordenador del territorio. En las bases del plan se aprecia e nuevo sustento juridico
proporcionado por la ley N° 388 de 1997 sobre “Desarrollo Territoria” en concordancia con la
normativa constitucional vigente.

El PLAMADUR-AMSSA busca promover € establecimiento de un marco juridico de
desarrollo territoria que sea coherente con €l marco de modernizacion del Estado, y que defina con
claridad las competencias institucionales sobre € territorio. La principal ley que sirve de
fundamento a la actual normativa de O.T. es la Ley de Urbanismo y Construccion (DL 708 de
1991). Sin embargo, en la actualidad, “el Plan Maestro de Desarrollo Urbano (San Salvador) no
tiene garantizada una gecucion plena, puesto que aunque se han establecido importantes
coordenadas para €l desarrollo urbano, un disefio estratégico de tales magnitudes requiere de una
politica global que involucre a los actores principales del espacio metropolitano, cuestion ain
lgjos de concretarse” (Barba, 1997, p. 67).

6. Diagndstico de las ciudades

L os grandes problemas de las ciudades de |os paises |atinoamericanos tienden a ser similares
en sus efectos pero distintos en sus causas, dependiendo del contexto particular de cada ciudad y

-

pais.

La ciudad de Bogota, D.C. hasta antes del Plan se caracterizaba por los diversos problemas
gue €l desarrollo urbano acelerado y conflictivo acumulaba sobre su territorio. El punto central se
definia por un modelo de desarrollo basado principalmente en una normativa urbana (estatutos) y
no en un proceso de planificacion propiamente tal.

La pérdida de la visién integrada y prospectiva de la ciudad llevo a debilitamiento de la
funcion planificadora. De esta manera, se privilegié e instrumento normativo para regular la
actuacion privada (desarrollo del urbanismo local), y € planeamiento sectorial para orientar la
actuacion publica.

Este proceso se reflgja claramente en la pérdida de calidad de la estructura urbana 'y en €
atraso de los sistemas generales como € transporte, la vialidad, el saneamiento basico y €l
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equipamiento, que quedaron rezagados con relacion al crecimiento de la ciudad y de sus funciones
metropolitanas. También se refleja en el escaso desarrollo de las politicas territoriales, ambientales
y urbanas.

En la actualidad Bogot4, D.C. se caracteriza por una importante dinamica de crecimiento
urbano y por una ata concentracion urbana (densidad promedio de 210 habitantes por hectérea).
Esta alta concentracion de poblacion en e area metropolitana se resume numéricamente en gue mas
de 6 000 000 de habitantes confluyen en un area de apenas 310 k2.

Se ha venido experimentando un crecimiento fisico urbano caracterizado por un critico
agotamiento de los suelos urbanizables dentro del perimetro urbano. Es importante tener en cuenta
gue solo restan 2 600 hectéreas urbanizables dentro del actual perimetro de servicios de la ciudad.
Las periferias desprovistas de infraestructura adecuada constituyen las Unicas areas de expansion
urbana. Ademas, e fendmeno de la urbanizacion informal o ilegal continlia representando una
proporcién muy elevada de la expansiéon urbana. Estas circunstancias hacen imprescindible dar
cumplimento alos requerimientos urgentes de vivienda y alas conexiones alos servicios publicos.

A partir de los problemas antes sefialados, €l Plan Bogota destaca los siguientes aspectos
parareorientar €l planeamiento, la gestiéon y la actuacion urbanistica, que deben ser abordados con
prioridad: i) € tema integral del desarrollo urbano, ii) el fortalecimiento del urbanismo publico,
iii) e proyecto regional, iv) la disminucién de factores de pobreza urbana, v) e tema de la
vivienda, vi) el sistema de transporte masivo Yy, Vvii) la recuperacion del espacio publico urbano.
Estos retos, asimilados como potencialidades a ser concretadas en el plan de O.T., deben poner de
manifiesto una jerarquiatanto en los temas mas importantes, como en laformade llevarlos a cabo.

En el caso de la ciudad de Montevideo los problemas acumulados por la ciudad provienen de
una serie de circunstancias radicalmente diferentes. En el contexto general se pueden apreciar las
consecuencias que han tenido la aplicacién de planes y normativas con visiones globales de la
ciudad, que no han considerado los problemas y condiciones particulares de diversas zonas urbanas
delimitadas de la ciudad.

Montevideo presenta una tasa de crecimiento demografico inferior al crecimiento vegetativo
esperado, y por lo tanto no se proyectan explosiones demogréficas en el futuro proximo. Con una
poblacion actual que supera 1 300 000 habitantes se prevé una futura disminucion de este nUmero.

Sin embargo, la baja presién de crecimiento demografico no ha sido obstéculo para la
expansion poblacional hacia la periferia de la ciudad y €l resto del area metropolitana. De acuerdo
con € plan este fendmeno se deberia a las tendencias del mercado inmobiliario y alainsuficiencia
de las politicas habitacionales. Las consecuencias de esta situacién se manifiestan en una
indefinicién del limite urbano acompafiado del incremento de asentamientos irregulares
desprovistos de infraestructura adecuada. Por otra parte los limites de la ciudad comienzan a
superponerse con las zonas rurales productivas, poniendo en peligro su preservacion.

Montevideo resulta ser una ciudad de baja densidad y es por ello que dentro de las
propuestas del Plan se considera la redensificacion y recuperacion de las éareas centrales,
considerando que estas &reas ya estan dotadas de infraestructura.

Los grandes desafios del Plan Montevideo son por consiguiente: i) formular una propuesta
orientadora del proceso urbano y territorial que tienda hacia un desarrollo arménico y sostenible,
recalificando los recursos naturales, las infraestructuras y las construcciones existentes y
ordenando las actividades de impacto fisico; ii) establecer las bases para reglar la actividad privada
en coordinacién con la actividad publica en cuanto a ordenamiento de la ciudad; v iii) definir un
marco de condicionantes de carécter econdmico, demografico y ambiental claro, preciso y flexible.
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El desarrollo reciente del area metropolitana de San Salvador, con una poblacién aproximada
de 1 600 000 habitantes, se caracteriza por la rapidez y la magnitud de la expansién urbana, con las
graves consecuencias que tal expansion ha provocado en los equilibrios sociales y econdmicos, en
el ambiente natural y construido, y en la calidad de vida urbana en general.’

En la actualidad los flujos migratorios de las otras zonas del pais contindan dirigiéndose
hacia € area metropolitana de San Salvador con los consecuentes fendmenos de concentracion de
poblacion, actividades productivas, servicios e inversiones, déficit habitacional y dotacion
inadecuada de servicios bésicos (que de acuerdo con e PLAMADUR supera e 50% del nivel
considerado aceptable).

El patron de ocupacion territorial se caracteriza por ser horizontalmente expansivo con una
baja densidad del uso de suelos (200 hab/ha aproximadamente) y con un marcado desequilibrio en
el uso del suelo. El fortalecimiento continuo de la estructura monocéntrica del sistema de
asentamientos del &rea metropolitana de San Salvador conjuntamente con € uso desequilibrado del
area urbanizada han llevado a que e centro de la ciudad se vea cada vez mas deteriorada
funcionalmente. La expansion de la periferia metropolitana por otra parte, ha llevado a la pérdida
de los suelos de produccion agricola.

Los mayores desafios del PLAMADUR-AMSSA consisten en lograr transformar San
Salvador en una ciudad metropolitana organizada, constituida por centros urbanos coordinados
entre si y funcionalmente equilibrados, con areas habitacionales dotadas de servicios bésicos, con
una clara identificacion de lugares destinadas a asentamientos productivos, areas de proteccion
ambiental y un sistema de parques urbanos. Todo ello con el objeto de convertirse en un centro
metropolitano promotor del desarrollo no sdlo en € &mbito nacional sino también a escala de la
regién centroamericana.

Se encuentra en proceso de formulacion un estudio denominado “Plan de Desarrollo Territorial para € Valle de San Andrés’, que
tiene por objeto revertir la tendencia a desborde del crecimiento del érea urbanizada del Gran San Salvador en dicho valle que ha
sido el area de industrializacion mas dindmica del pais en los Ultimos afios. Este Plan se desarrolla como una experiencia piloto en €
marco del Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial.
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lll. Contenidos de los planes

En primer lugar, en el siguiente capitulo se intenta determinar
cudles son los principios que informan los planes y se sefiala cuales
son los objetivos que les sirven de guia. En segundo lugar se
distinguen cuales son los elementos de planificacion estructurales y
los elementos estratégicos o flexibles en los planes de O.T. En tercer
lugar se redliza un andlisis pormenorizado de los principales
instrumentos de ordenacién o planeamiento, gestion, ejecucion, y
financiamiento de los planes en estudio. Se intenta establecer en qué
modo estos instrumentos dan cuenta de las innovaciones producto de
la adhesion a concepto de la flexibilidad y como se definen las
prioridades adoptadas por cada uno de ellos.

1. Principios y objetivos en los planes

La flexibilidad exige establecer ciertas bases o principios
inamovibles que le sirvan de fundamento y a partir de los cuales se
puedan realizar cambios y redireccionar |la planificacion toda vez que
sea necesario. El plan de O.T. se desarrolla en concreto a través de la
postulacion de una serie de objetivos (o lineamientos estructurales) a
cumplir en el corto, mediano y largo plazo.

Los principios generales que informan los planes de O.T. en
estudio son € desarrollo social, € desarrollo econémico y la
sustentabilidad ambiental. La determinacion de cudles son los
principios que se ven privilegiados en cada plan y cua es su grado de
inamovilidad son imprescindibles para sentar las bases de la
planificacion general y consecuentemente de la planificacién derivada.
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El Plan Montevideo sefiala como principios esenciales adoptados el desarrollo econdémico-
social y € disfrute equitativo de un medio ambiente urbano y natural. Del mismo modo, destaca el
principio de solidaridad en cuanto a los beneficios y cargas derivados del planeamiento y de la
accion urbanistica.

En cuanto al principio de equidad sefiala gque los nuevos instrumentos que se disefian en €l
Plan pretenden garantizar la eliminacion de las desigualdades entre los propietarios que se veran
afectados por los distintos proyectos que se desarrollen por la planificacién urbana, con el objeto
de garantizar mecanismos adecuados de equidistribucion. Se reconoce ademas que € mercado no
puede por si solo producir la ciudad econémicamente eficaz, ni la planificacion por ella misma
permite alcanzar una ciudad social mente equitativa.

Los objetivos particulares establecidos en el anteproyecto del Plan Montevideo dicen
relacion con:

- Evitar la expansién urbana innecesaria 'y estimular la redensificacion de areas dotadas
de infraestructura urbana;

- Articular la ciudad a nivel metropolitano a través de redes de comunicacion e
infraestructura;

- Proveer a desarrollo sostenible de las actividades productivas agropecuarias,
industriales y del sector servicios;

- Preservar las condiciones naturales de los suelos productivos y proteger los
ecosistemas;

- Preservar el patrimonio arquitectonico y urbanistico;
- Erradicar las manifestaciones de marginalidad urbana;

- Estimular 1a reedificacion, redensificacion y recuperacién de las areas centrales de la
ciudad y preservar las éreas caracteristicas de la ciudad;

- Propiciar unarelacion armonicaentre laciudad y €l puerto;

- Proponer una estructura jerarquizada y global de red viaria, estableciendo un sistema
integrado de transportes publicos de pasajerosy de carga;

- Coordinar €l plan estratégico Montevideo con otros planes coetdneos y en espacial con
€l plan director de saneamiento;

- Impulsar y proponer la e€ecucion de proyectos que se consideran estratégicos
estableciendo prioridades de intervencién por los mayores beneficios que logren sobre
la ciudad globalmente considerada, actuando como inductores de otras actuaci ones.

El Plan Bogota establece dentro de sus prioridades el aprovechamiento territorial
equilibrado, equitativo y eficiente. Postula como fines previsibles a largo plazo |a sostenibilidad del
desarrollo urbano, la equidad social y €l incremento en los niveles de productividad urbana.
Sostiene que € fin principal del ordenamiento del territorio es prever la dotacién adecuada,
oportuna y eficiente de los bienes publicos, asi como su distribucién equitativa y equilibrada para
el uso de la poblacion.

El O.T. asi planteado, se apoya por lo tanto en un concepto de equidad® aplicado a la
distribucion de los beneficios y las cargas que genera €l desarrollo urbano. Las prioridades estan

8 Laequidad social en este contexto se entiende como un principio general que orienta las intervenciones de la administracion para

asegurar igualdad de oportunidades en e acceso alos servicios urbanos, en particular la vivienda, asi como la proximidad necesaria
para acceder alos servicios colectivos urbanos de salud, educacion, bienestar culturay a las oportunidades de empleo.
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dirigidas a la articulacién de las politicas de vivienda, suelo e infraestructuras sobre la base del
interés social.

El Plan Bogota establece una serie de objetivos generales respecto de los cuales se adoptan
una serie de politicas de largo plazo. Dichos objetivos en resumen son |os siguientes:

Objetivo regional, que consiste en propiciar la construccion de un modelo regional
sostenible.

Objetivo ambiental, que consiste en promover un modelo territorial sostenible y €l
mejor aprovechamiento y manej o adecuado de |0s recursos natural es.

Objetivo rural, que consiste en fortalecer e territorio rural e integrarlo de manera
funcional a Distrito Capital y a la regién, preservando su riqueza natura y
aprovechando sus oportunidades.

Objetivo econémico, que consiste en organizar €l territorio, aprovechando sus ventgjas
comparativas paralograr unamayor competitividad.

Objetivo socia, que consiste en promover la equidad territorial para garantizar la
oferta de hienes, y servicios urbanos a todos | os ciudadanos.

Objetivo fisico, que consiste en orientar y concentrar la accién de gobierno, la
inversion publica y las actuaciones particulares hacia la consecucion de los fines de
sostenibilidad ambiental, equidad socia, eficiencia econémica y convivencia social,
relacionados con el reordenamiento del territorio.

Objetivo de participacion ciudadana, gue consiste en fomentar y cimentar una cultura
urbana en los ciudadanos, consistente en promover una visién compartida sobre el
futuro delaciudad y €l territorio.

El PLAMADUR-AMSSA no sefiala expresamente cuédles son 10s principios rectores de sus
postulados. Sin embargo, la cuestiéon social (especialmente el tema de la vivienda socia) y la
sustentabilidad ambiental se distinguen como sus principios esenciales.

Objetivos del plan de O.T.

Definir la organizacion completa y especifica del territorio del AMSSA, delimitando
las &reas urbanizadas y urbanizables, asi como las &reas no urbanizables.

Definir € sistema de movilizacion del AMSSA, con referencia a los estudios del Plan
maestro de transportes.

Disefiar el “ Sistema de asentamientos” del AMSSA y delimitar las &reas en las cuales
e plan de O.T. se aplica a través de los planes urbanisticos de gecucion (plan de
rescate del centro de la ciudad, plan de megjoramiento de los barrios con servicios
publicos, plan integrado de areas abiertas).

Identificar las éreas, los edificios y los complejos que constituyen el sistema histérico-
cultural y que, por lo tanto, deben ser sometidos a una reglamentacion adecuada de
proteccion y de uso.

Reglamentar atentamente con recomendaciones gréficas y normativas, lo establecido
en el plan de ordenamiento ambiental, plan de O.T. y plan integrado de &reas abiertas,
teniendo en cuanta el riesgo sismico, hidrogeol 6gico, y las hormas higiénico sanitarias.
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2. Elementos de planificacion estructurales y elementos
estratégicos o flexibles en los planes de ordenamiento
territorial

El Plan Montevideo se presenta como €l nuevo instrumento que la ley ha establecido para
recuperar la funcién planificadora poniendo en marcha novedosos instrumentos de gestion y
control. En la presentacion del documento aprobado, se sefiala que no asume solo las caracteristicas
propias de un plan general de ordenamiento a estilo tradicional, sino que también integra la
perspectiva estratégica. De esta manera, €l plan se sitlla simultaneamente entre dos modalidades de
laplanificacién fisica: lareguladoray la estratégica.

Los elementos de planificacion estratégica en el Plan Montevideo, a diferencia de la
planificacion tradicional, permiten asumir la pluralidad de actores, las nuevas tendencias y los
cambios y también permiten admitir que las tendencias establecidas en e plan puedan sufrir
discontinuidades o incluso ser replanteadas por otras nuevas.

L os principales fundamentos estratégicos del plan se encuentran avalados en los procesos de
descentralizacién politico-administrativa y de participaciéon social y en la creacion del plan zonal
como una nueva figura de planificaci6n adecuada a la escala de accién municipal.

El modelo territorial propuesto se apoya en dos conceptos generales que se establecen como
base de la planificacién. El primer elemento corresponde a las “estructuras y sistemas
territoriales’,” cuyos principales componentes son: la red vial jerarquizada, las redes de
infraestructura bésica, € sistema de espacios verdes, las centralidades y los equipamientos. El
segundo elemento corresponde a la “zonificacion primaria’ que permite dividir e territorio
departamental en suelo urbano, suelo suburbano o potencialmente urbanizable y suelo rural.

Estos dos conceptos generales constituyen los principales elementos estructurantes del
modelo territorial basados en la experiencia de la planificacion tradicional .

Las estructuras y sistemas territoriales, de caracter “sistémico” producen la integracién y
cohesion del conjunto. Conforman las redes de soporte funcional de la ciudad y por ende
constituyen el medio principal de accion para e ordenamiento urbano. La formulacién de los
sistemas generales lleva implicita la programacién y priorizacion de la intervencion publica en la
ciudad, como principal agente a cargo de su gestion.

La zonificacién viene a constituir en la practica una distincién de éreas para su tratamiento
diferenciado seguin sus caracteristicas constitutivas y sus necesidades presentes.

Es justamente a partir de la zonificacion gque el plan desarrolla una serie de instrumentos,
unos conceptuales y otros operativos, que constituyen innovaciéon del plan y dan cuenta del
componente de flexibilidad, antes sefialada. Estos instrumentos estructuran diferentes niveles de
planeamiento urbano. Por lo tanto, la zonificacion fundamento de los instrumentos de gestiéon y
gjecucion en la utilizacion del suelo, se presenta como un elemento base tomado de la planificacion
tradicional pero con unainnovacion estratégica.

Los instrumentos del Plan Montevideo desarrollados a partir del concepto de la zonificacion
primaria gue dan cuenta de la flexibilidad como elemento de innovaci6n son en términos genéricos:
el sistema de instrumentos de planificacion (que establece diferentes niveles de planeamiento
urbano); el sistema de instrumentos de gestién del suelo (regulala utilizacion del suelo conforme al

®  Lasestructurasy sistemas territoriales se definen como un conjunto de propuestas de estructuracion y de ordenacion que abarca toda

laciudad y € territorio y que constituyen € marco de referencia general de las mlltiples y diversas actuaciones e intervenciones
urbanas’ (Plan Montevideo, 1998-2005, p. 167).
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plan) y e sistema de instrumentos de g ecucién del plan (materializa la normativa a través de la
accién de los agentes publicos y privados).

En €l caso del Plan Bogotd, el model o existente antes del plan en estudio se caracterizaba por
un ordenamiento construido exclusivamente a partir de sdlo uno de los componentes de la
estructura urbana; las piezas o areas urbanas. Se consideraban como piezas urbanas un é&rea central
Unica, el tejido residencial y las &reas de actividad especializada.

El componente no considerado y que no actuaba dinamicamente dentro del modelo es €
relativo a los sistemas generales o redes estructurantes. De esta manera el modelo de O.T. veia
limitada su capacidad de ordenar la ciudad, toda vez que carecia de la articulacién de las piezas
urbanas con la accesibilidad y movilidad (sistemas de transporte y vias), la disponibilidad de
espacios publicos y la adecuada provision de equipamiento e infraestructuras basicas.

El nuevo modelo de ordenamiento asumido por € Plan Bogota comprende una serie de
criterios tradicionales e innovadores. El plan reconoce expresamente la diferencia entre los
componentes “coyunturales y flexibles” y aquellos componentes que afectan y estructuran el
territorio alargo plazo.

De acuerdo con la experiencia pasada, la estructura urbana que contempla € nuevo Plan
Bogota se encuentra constituida por los dos componentes principales. los “ Sistemas Generales’ y
las “Piezas Urbanas’.

Los Sistemas Generales, son las redes que relacionan y soportan funcionalmente las
actividades urbanas, componen la estructura bésica de la ciudad y definen el urbanismo primario.™
El Plan Bogota presta especial atencion a la construccion de los Sistemas Generales concebidos
como la base indispensable para e desarrollo urbano, con especial atencién dada a la importancia
de la actuacion publica. Estas operaciones urbanas estructurantes para €l territorio se conciben
dentro del plan en el marco de una coordinacién de la inversion publica con los proyectos del
sector privado. Se busca como fin Ultimo & que los equipamientos se conviertan en los elementos
primarios del ordenamiento del territorio.

Las Piezas Urbanas son los grandes territorios que integran € érea urbana, los cuales se
diferencian entre si por laintensidad y distribucion de los usos sobre su tejido, las formas en que
estos se manifiestan y la dindmica urbana que generan, en relacion con su composicion geogréfica.
Se constituyen como partes diferenciadas de la ciudad gue cuentan con un manejo particular en el
plan.

Las Piezas Urbanas estdn formadas por las areas de centralidad, los tejidos residenciales y
las &reas de expansion. Permiten definir la estructura de localizaciéon de las actividades en €
territorio, buscando el aprovechamiento e las estructuras fisicas existentes y desarrollar una
articulacion eficiente entre las actividades urbanas y 1os sistemas generales. Es un instrumento que
se adopta reconaciendo la magnitud geogréfica de la ciudad y la necesidad de un planeamiento
diferenciado a diferentes escalas.

El modelo de ordenamiento adoptado por € Plan Bogota, a través de sus instrumentos,
intenta, por lo tanto, establecer una relacién coherente entre las piezas urbanas en que se divide la
ciudad y los proyectos de construccién de |os sistemas generales.

El ordenamiento simultdneo de las Piezas Urbanas y de los Sistemas Generales se hace
mediante “ Actuaciones Estratégicas’ gue pretenden consolidar areas especificas de la ciudad. Son

10 os sistemas generales son: el sistema vial; € sistema de transporte; € sistema de acueducto; e sistema de saneamiento bésico; el

sistema de energia eléctrica; € sistema de energia eléctrica; servicio de alumbrado publico; € sistema de telecomunicaciones; e
sistema de gas natural domiciliario; € sistema de equipamientos urbanos; y e sistema de espacio publico construido: parques y
espacios peatonales.
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justamente estas actuaciones estratégicas las que dan cuenta del componente de flexibilidad del
plan que constituyen desde ya una eleccién de prioridades en la forma de operaciones
seleccionadas.™

El PLAMADUR-AMSSA esta concebido como un plan estratégico de acuerdo a las
concepciones modernas de la planificacién. Su implementacién parte de la idea de un proceso
continuo y flexible de establecimiento de acuerdos abiertos y renovables entre |os distintos actores.

Labase estructural del PLAMADUR-AMSSA estaria dada por una organizacion policéntrica
del territorio del érea metropolitana de San Salvador donde se identifican:

. Cinco subsistemas urbanos a conservar, claramente separados, para los cuales se
deberia proponer intervenciones urbanisticas unitarias e integradas: subsistema norte,
oriente, central, occidental y sur;

. Un sistema de “centros urbanos y de barrios’, que tendran que ser recalificados o
redisefiados, con €l objetivo de disminuir la presion en el &rea central de San Salvador;

. Un nuevo sistema vial primario reordenado para € desarrollo del nuevo sistema
urbano propuesto;

. Un sistema de nuevos asentamientos urbanos integrados, con sus actividades
industriales, comercialesy de servicios.

El componente de flexibilidad del PLAMADUR-AMSSA se configura sobre la base de la
proposicion de un sistema integrado de planes gjecutivos, que se desarrollan a partir del Plan de
Ordenamiento Ambiental y del Plan de O.T. Se definen en consecuencia, instrumentos de
“planificacion fisica” en la forma de planes de “area’ destinados al rescate del centro ciudad y
algunos planes piloto para el mejoramiento de los barrios y para la proteccion y utilizacion con
fines sociales de las areas no edificadas. Se definen también planes piloto de “sector” destinados al
manejo de los desechos solidos y al saneamiento de las aguas residual es.

3. Instrumentos de innovacién y la adopcién de un régimen
de prioridades en el Plan Montevideo

a) Instrumentos de ordenacién o planeamiento en el
Plan Montevideo

Dentro de los objetivos particulares del anteproyecto del Plan Montevideo se contempla el
impulsar y proponer la gjecucion de proyectos que se consideran estratégicos estableciendo
“prioridades de intervencion” por los mayores beneficios que logren sobre la ciudad globalmente
considerada, actuando como inductores de otras actuaci ones.

De acuerdo con el proyecto aprobado del Plan, la determinacién de estas prioridades se basa
en la distincién de areas para tratamiento diferenciado de acuerdo con sus caracteristicas
constitutivas y sus necesidades presentes. A partir de estas premisas es posible distinguir las “Areas
de Promocion”* y los “ Planes Especiales de Significado Estratégico”*® que se presentan como la
mayor innovacion en la gestion dentro del Plan General.

1 Entre estas operaciones se enfatizaron aguellas tendientes a consolidar los elementos estructurantes de la forma urbana —el centro
metropolitano, las centralidades zonales— y a superar los atrasos méas notorios en las infraestructuras y los equipamientos en el
desarrollo de la ciudad, que obstaculizan € desarrollo futuro: € transporte, e saneamientoy lavivienda social.

12 |as Areas de Promocién se definen en e plan como “unidades geogréficas, objeto de intervencion urbana prioritaria, cuyo desarrollo
tendra proyecciones en todo €l territorio y seimpulsardn mediante distintos programasy planes ya sean sectoriales y/o especiales’.
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Las Areas de Promocién y los Planes Especiales™ son planes especificos, parte integrante del
modelo urbano/territorial general. Son “apuestas por conseguir objetivos globales’, que se
caracterizan por tratarse de una actuacion en una pieza urbana cuyos impactos positivos pueden
desencadenar otras acciones obrando en un espacio mas amplio. Se trata de intervenciones
especificas en cuanto a un “sector” detallado 0 a una “tematica’ particular dirigidas aimplementar
una propuesta global.

La puesta en marcha de estas areas de promocién depende en gran medida de la concertacion
de los diferentes actores urbanos y territoriales especialmente entre iniciativas publicas y privadas.
Es por ello que la concertaci6n publico-privado se constituye en el mayor gestor de esta modalidad.

En la designacion de &reas de promocion y su desarrollo prioritario se conjugan aspectos
relativos a su ubicacién estratégica, sus papeles e interrelaciones con el resto del territorio, asi
como la identificacién de &reas de oportunidad, tanto en la dimension territorial como en los
aspectos operativos, ademas de su potencialidad como inductor de cambios.

En cuanto a los criterios de designacion de estas areas, el denominador comun es la
necesidad de intervenir, orientar y promover su desarrollo, mediante los diversos actores
territoriales con caracter prioritario en:

. Zonas deprimidas, con importante deterioro ambiental o paisajistico o con carencias
estructural es importantes,

. Zonas de ato valor patrimonial-ambiental que requieran de una importante inversion
en el mantenimiento, recuperacion y potenciacion de los valores originales, y en €l
acondicionamiento del espacio publico;

. Tejidos intermedios de muy escasa dindmica y calidades urbanas medias, con
posibilidades de densificacion.

El Plan Montevideo sefiala que esta designacion no es exhaustiva ni definitiva, y puede ser
objeto de revisiones o de futuras incorporaciones considerando el valor experimental de este
instrumental urbanistico novedoso (de carécter flexible), por lo que requerira una evaluacion
periddica de sus resultados.

b) Instrumentos de gestidon y ejecucion en el Plan Montevideo

El Plan Montevideo destaca la importancia de crear las garantias de su e€ecucion e
implementacién practica, y para €llo, sefiala que se requiere de nuevos instrumentos de gestion y
gjecucion. Se trata de nuevos instrumentos juridicos, administrativos y técnicos que pasan a formar
parte intrinseca del Plan, posibilitando su gecucién y adaptando sus propuestas a la dinamica
relacion entre el plany el desarrollo real de la ciudad.

El modelo territorial adoptado de naturaleza abiertay flexible desarrolla las determinaciones
y contenidos del plan a través de instrumentos, de carécter parcia o sectorial, hasta € grado
suficiente para su gecucién o aplicacion. Los nuevos instrumentos de gestién posibilitan un
proceso de planificacion con figuras propias del planeamiento derivado como son: los planes
especiales de ordenacion, los planes sectorialesy los planes zonales.

1 Los planes especiales tienen un caracter mas concreto que |as &reas de promocion y se distinguen béasicamente por tratarse de una

intervencion fisicay de inversion publica sobre el espacio publico, para obtener |a revitalizacion de diversas &reas y la consecucion
de importantes equipamientos o espacios libres a nivel ciudad.

14 El Plan Especial “Arroyo Miguelete” ya ha sido elaborado por la Intendencia Municipal de Montevideo.
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Las &reas de promocion y los planes especiales de significado estratégico (como principales
instrumentos de ordenacion del plan) podran ser implementados mediante los siguientes
instrumentos:

- Planes de Actuacion Urbanistica: son los planes que tienen por objeto que la
ordenacién y urbanizacion de terrenos zonificados como suburbanos o potencialmente
urbanizables cuenten con los sistemas y estructuras (dotacién de servicios y
equipamientos, y obras de infraestructura) exigidas por la ordenacion general.

- Planes Especiales de Ordenacion: son los planes referidos a estudios parciales del
territorio departamental, y tienen por finalidad desarrollar propuestas de planificacion
en una dimension més concreta.

- Planes Zonales: son los planes que tienen por objeto desarrollar y precisar las
determinaciones estructurales del Plan a escala zonal, pero no podran modificar
ninguno de sus contenidos.

- Planes Sectoriales: son |os planes que desarrollan un tema o aspecto especifico dentro
delas estructurasy los sistemas del territorio departamental.

- Normas Complementarias; su objeto es regular aspectos ho previstos o
insuficientemente desarrollados por € Plan General.

- Proyecto Urbano de Detalle: son las figuras de planeamiento mediante las cuales es
posible completar y definir alineaciones, nivelaciones, afectaciones, edificabilidad,
alturas, usos, ordenacion de volumenes, en desarrollo del Plan, asi como de planes
especiales de ordenacién y planes zonales.

C) Instrumentos de financiamiento en el Plan Montevideo

El Plan Montevideo no contempla nuevos instrumentos de financiamiento. Sin perjuicio de
ello, desarrolla un estudio econdémico-financiero basado esencialmente en los ingresos
presupuestarios y en la hipotesis de obtener préstamos y financiamiento, todo ello con € objeto de
determinar laviabilidad del plan.

4. Instrumentos de innovacion y la adopcion de un régimen
de prioridades en el Plan Bogota

a) Instrumentos de ordenacién o planeamiento en el
Plan Bogota

La elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial ha permitido a Bogota de recuperar la
tarea de planificacion de su territorio y desarrollar nuevos instrumentos de ordenamiento.

Para comprender el modelo propuesto y las prioridades asumidas por € Plan Bogota es
necesario hacer un recuento de los grandes problemas pendientes que sufre la ciudad. El esquema
vigente en Bogota antes del plan actual ocasioné la pérdida de la calidad de la estructura urbana, 1o
gue se tradujo en € atraso de los sistemas generales, transporte, vias, equipamiento, saneamiento y
el escaso desarrollo de las politicas territoriales, ambientales, socialesy urbanas.

El Plan Bogota establece que la estructura de la ciudad en su complejidad requiere de un
manejo diferenciado, priorizando de acuerdo a las necesidades reales de la ciudad. Para €ello se
propone identificar claramente cudles son las “zonas’ y “teméticas’ urbanas que en la ciudad
requieren un tratamiento especial o preferencial. Destacan en este sentido aguellos temas que no
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pueden ser dejados a las reglas simples del mercado, como por gemplo, € manegjo de zonas con
valores patrimoniaesy lavivienda de interés social.

Las estrategias de ordenamiento del territorio urbano jerarquizan (estableciendo prioridades)
las actuaciones claves propuestas por € Plan de O.T. destinadas a orientar la transformacion y
ordenamiento de Bogot& Permiten establecer un transito entre el modelo territorial (guia abstracta
y referencia) y los instrumentos concretos del Plan. Dichas estrategias dicen relacion con:

. La estructura actual —complementada, reordenada y redensificada dentro de
pardmetros admisibles— constituye el soporte béasico del ordenamiento futuro.

. La articulacion de las acciones prioritarias contempladas en el presente plan con los
programas en curso en transporte, equipamientos, desmarginalizacion de éreas de
origen informal, promocién de suelo para vivienda socia y proyectos de
recuperacion del espacio publico.

. El disefio y priorizacién de intervenciones selectivas de mayor escala que articulan
proyectos de diversa indole —infraestructura, equipamiento, espacio publico y
espacio privado— que desempefian un papel direcciona en el reordenamiento de las
piezas urbanas y 10s sistemas generales.

. La identificacién de actuaciones selectivas puntuales y de pequefia escala, para
intervenir nlcleos o zonas claves de las &reas centrales, los tejidos residenciales o los
sistemas generales de la ciudad.

. Lasintervenciones del plan en una zonatienen objetivos precisos que deben iluminar
el tipo de proyectos a redlizar y permiten identificar areas de oportunidad para €l
desarrollo de proyectos por parte del sector privado. Este conjunto de acciones forma
operaciones estructurantes que son la base de gestion del presente plan.

Las prioridades asi establecidas se traducen en nuevos instrumentos y en nuevas figuras de
planeamiento, en nuevas relaciones publico-privados y en definitiva en la proposicion de una nueva
forma de gestion de desarrollo urbano.

El énfasis est4 puesto en aguellas operaciones tendientes a consolidar los elementos
estructurantes de la forma urbana (el centro metropolitano, |las centralidades) y a superar |0s atrasos
mas notorios en las infraestructuras y los equipamientos en el desarrollo de la ciudad, que
obstaculizan €l desarrollo futuro: € transporte, el saneamiento y lavivienda social.

Los proyectos o programas prioritarios para € Plan de O.T. se establecen en la préactica a
través de tres “ Proyectos Estructurantes’ de acuerdo con las definiciones de laLey N° 388 de 1997,
gue son los gjes principales de actuacion urbanistica en el largo plazo. Estos proyectos se refieren a
tres temas basicos. vivienda, transporte y espacio publico, y se desarrollan tanto en el componente
urbano como en el componente rural del plan.

Los proyectos estructurantes de acuerdo con e Decreto de aprobacion del Plan Bogota
comprenden:

. La oferta de suelo para e desarrollo de programas de vivienda de interés social y
prioritaria, que permita disminuir y eliminar la produccién informal de vivienda para
los estratos mas pobres de la poblacién.

. La construccién de un sistema integrado que garantice a los ciudadanos y a desarrollo
de sus actividades productivas una movilidad funcional dentro del territorio y en sus
relaciones con laregiény €l pais.
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. Lamejora de las condiciones de funcionalidad y apropiacion de la ciudad por todos los
ciudadanos dando prioridad a peaton, y ala creacién de nuevos espacios que faciliten
e contacto ciudadano, mejoren la convivencia e impulsen su reconocimiento como
colectividad y de pertenencia a un territorio. Incluye el desarrollo de un amplio
conjunto de proyectos de diferentes escalas y caracteristicas, que permitan configurar
un sistema de espacio publico articulado a la estructura ecolégica principa vy
garantizar gue las diferentes intervenciones se concatenen y potencien.

Un instrumento novedoso contemplado en el Plan Bogot4 es el denominado “Plan Parcial”.
Se trata de un instrumento mediante el cual se desarrollan y complementan las disposiciones del
Plan de O.T. para areas determinadas del suelo urbano y para areas incluidas en el suelo de
expansion urbana. Se trata de una figura de planeamiento obligatoria para la incorporacion de
nuevas tierras a desarrollo, que permite definir el tamafio y condiciones minimas que deben tener
los predios que van a incorporarse a desarrollo urbano, con €l fin de que el nuevo suelo urbano
cuente con las vias, equipamientos y usos adecuados.

Otro instrumento de planeamiento con carécter novedoso en € Plan Bogota corresponde a
las denominadas “Unidades de Planeamiento Zona”. Se definen como unidades territoriales
conformadas por un barrio o conjunto de barrios tanto en suelo urbano como en suelo de
expansion, que mantienen unidad morfoldgica o funcional. Estas unidades son un instrumento de
planeamiento a escala zonal y vecinal, que condicionan las politicas generales del Plan en relacion
con las condiciones particulares de un conjunto de barrios. El planeamiento zonal se basa en la
identificacion de zonas homogéneas de la ciudad que permitan definir un tratamiento acorde con
sus condiciones.

b) Instrumentos de gestién y ejecucion en el Plan Bogota

La gestion y desarrollo del modelo de O.T. propuesto implica realizar actuaciones
urbanisticas que permitan gecutar € Plan de Ordenamiento. Esto se debe efectuar a través de la
elaboracion de proyectos y programas donde participan entidades tanto publicas como privadas que
permitan promover lainversién en temasy areas prioritarias parala ciudad.

La puesta en marcha del modelo de O.T. implica redlizar una serie de “Actuaciones
Urbanisticas’® especificas referidas a precisar €l ordenamiento general definido en el Plan,
mediante intervenciones en € territorio, ya sea en |os sistemas general es, como en los proyectos de
sectores gue se consideran prioritarios.

Laegjecucion del Plan de Ordenamiento compromete actuaciones publicas, privadas o mixtas,
enmarcadasy articuladas por |os objetivos y metas propuestas por el Plan. Las actuaciones publicas
se realizan a través de “Proyectos y Programas’ de actuacion publicay las privadas se regulan por
las “Normas Urbanisticas’.

Laactuacion publica se lleva a cabo en dos tipos de intervenciones:

. Los “proyectos’ se concretan en acciones especificas de inversion publica o mixta de
acuerdo con las orientaciones y definiciones de ordenamiento del Plan en lo que tiene
gue ver con la construccién de los sistemas generales: viasy transporte, agua potable,
saneamiento basico, equipamientos, parquesy espacios publicos.

. Los “programas’ articulan las hormas e intervenciones necesarias en el desarrollo de
tres temas en que la actuacion publica (articulada a la actuacion privada) se ha

5 Las Actuaciones Urbanisticas son las actividades que se gjecuten conforme a la ley, adoptadas, aprobadas o autorizadas por la
autoridad competente, que impliquen un proceso concreto de transformacion del suelo o de su infraestructura o una modificacién de
|os usos especificos del mismo.
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considerado fundamental para cumplir las metas definidas en e modelo de
ordenamiento territorial: patrimonio cultural, vivienday renovacién urbana.

Para la gjecucién de los proyectos y programas, la administracion puede utilizar diferentes
“Instrumentos de Actuacion”*® como por ejemplo: la expropiacion o la enajenacion voluntaria de
predios, las unidades de actuacién, €l regjuste de tierras, la integracion inmobiliaria. Los

instrumentos de actuaci6n especificos se contemplan en el “Programa de Ejecucion”. ™

Las Normas Urbanisticas son los instrumentos de regulacion de la actuacion privada y
definen para cada una de las zonas caracterizadas | os usos del suelo y |os tratamientos urbanisticos.

Los usos del suelo establecen las actividades que pueden desarrollarse en cada una de las
areas de actividad en que divide la ciudad. Los tratamientos tienen por objetivo orientar la
intervencion en las estructuras urbanas, mediante respuestas diferenciadas para cada condicion
existente.

La actuacién privada se lleva a cabo a través de dos figuras de actuacién especificas: la
urbanizacion y la construccion.

Finalmente el Plan Bogota define las “Operaciones Estructurantes’, como instrumentos de
€j ecucion novedosos en el plan, se definen como el conjunto de actuaciones y acciones urbanisticas
sobre dreas y elementos estratégicos de cada Pieza Urbana, necesarias para cumplir sus objetivos
de ordenamiento, enfocando la inversién publica e incentivando la inversion privada. Por lo tanto,
se trata de intervenciones integrales, compuesta por proyectos y programas, que obedecen a
objetivos generales de ordenamiento alargo plazo.

C) Instrumentos de financiamiento en el Plan Bogota

El Plan Bogota define los instrumentos de financiamiento como los medios que le permiten a
la administracion obtener 10s recursos necesarios para € ecutar las actuaciones urbanisticas y los
programas, |os proyectos o las obras de urbanismo o de edificacion respectivas, para adquirir los
inmuebles y demas bienes que se requieran para los mismos propésitos, y para compensar las
cargas a favor de los afectados por decisiones administrativas que se adopten en materia de
urbanismo.

El Plan contempla como instrumentos de financiamiento con carécter més novedoso:

. La “Participacion en la Plusvalia’. Este instrumento, considerado como un gran
avance en la legislacion territorial, tiene su origen en la Constitucion Politica y se
establece en la Ley N° 388 de Desarrollo Territorial de 1997. Su objetivo es garantizar
€l derecho al espacio publico y asegurar € reparto equitativo de las cargas y beneficios
derivados del ordenamiento territorial. Sefidla que las acciones urbanisticas que
regulan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano incrementando su
aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho a las entidades publicas a
participar en las plusvalias resultantes de dichas acciones.

. Los “Pagarés de Reforma Urbana’. Son instrumentos de deuda publica cuyo objeto es
financiar la adquisicién de inmuebles por parte de las entidades publicas que los
requieran para destinarlos a cualquiera de las finalidades determinadas en laley.

16 De acuerdo con @ articulo 449, los Instrumentos de Actuacién Urbanistica son los medios que permiten a las entidades ptiblicas del

Distrito Capital dentro sus competencias: asumir, dirigir, imponer, coordinar, impulsar, promover o concertar, segin el caso, la
realizacion efectiva de las actuaciones urbanisticas publicas, privadas o mixtas, previstas en € presente Plan de Ordenamiento
Territorial 0 en los instrumentos que lo desarrollen.

El Programa de Ejecucidn define, con caréacter obligatorio, las actuaciones urbanisticas y las operaciones urbanas contempladas en
el Plan de Ordenamiento Territorial y que la administracion distrital de turno debe gjecutar hasta la terminacion de su periodo
constitucional.
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. Los “Bonos de Reforma Urbana’. Son instrumentos de deuda publica cuyo objeto es
financiar la gjecucién de obras de urbanismo en proyectos que se desarrollen a través
de unidades de actuacion urbanistica, o e mejoramiento y rehabilitacion de viviendas
de interés social, construccion, ampliacion, reposicién y mejoramiento de redes de
infraestructura urbana'y saneamiento ambiental.

5. Instrumentos de innovacion y la adopcion de un régimen de
prioridades en el PLAMADUR-AMSSA

a) Instrumentos de ordenacién o planeamiento en el
PLAMADUR-AMSSA

El gran instrumento de planeamiento en el Plan Maestro es el denominado “Esguema
Director”, que define los objetivos, directricesy estrategias de su desarrollo y traduce en términos
fisicos y territoriadles las elecciones programaticas fundamentales del conjunto de planes y
programas que conforman e PLAMADUR.

El Esguema Director define simultaneamente el ordenamiento general y las reglas de
transformacion del territorio del Area Metropolitana de San Salvador, formulando |as modalidades
en las cuales se podra articular la estructura urbana, la proteccién y la conservacion del medio
ambiente y el sistema de movilidad.

L os principales componentes del Esquema Director son:

. El Ordenamiento Territorial: que define estrategias generales y especificas para €
desarrollo urbano del Area Metropolitana de San Salvador a través de la ordenacion y
la localizacion de las actividades urbanas, habitacionales, industriales, recreativas,
institucionales y comerciales, mediante la regulacion de los usos del suelo y de la
edificacion.

. El Ordenamiento Ambiental: dirigido a la programacién y valorizacion del uso del
suelo no urbanizable y a la gestién de los recursos naturales del territorio del Area
Metropolitana de San Salvador.

. El Sistema Vial: dirigido a la definicion de un disefio unificado de la red vial, que
sirva de soporte a las estrategias de desarrollo propuestas y gue brinde una solucion a
los principal es praoblemas actuales de circulacion.

b) Instrumentos de ejecucion en el PLAMADUR-AMSSA

El Esguema Director del PLAMADUR-AMSSA se aplica a través de los planes urbanisticos
de gjecucion.™® Estos planes se caracterizan por apuntar al desarrollo de ciertas “&reas’ o de ciertos
“sectores’, reflegjando de esta manera cuales son las prioridades elegidas.

Los “Planes Especiales de Area’ estan dirigidos a la proteccion, conservacion, recalificacion
0 mejoramiento del medio urbano y ambiental, de las areas abiertas y de conjuntos de interés
histérico arquitecténico. Son: € Plan de rescate del centro ciudad, € Plan de mejoramiento de
barriosy el Plan integrado de areas abiertas.

18 De acuerdo al modelo propuesto, estos planes se apoyan a su vez en los Programas de inversion estratégica y de fortalecimiento
institucional.
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Los “Planesy Programas Sectoriales’ se configuran como especificaciones operativas de las
previsiones y prescripciones del Esquema Director y como un sistema de acciones programaticas a
ser aplicadas alos bienes del territorio de especial importancia. Son: el Programa para el manejo de
los desechos sdlidos 'y € Programa de saneamiento de las aguas residuales.

El Plan de O.T. por su parte, se implementa mediante la formulacidn y g ecucion de:

. Planes de desarrollo municipales, que tienen por objeto desarrollar 1os principios y
determinaciones del Plan de Ordenamiento Territorial en el propio territorio municipal
(o de la agrupacion de municipios de acuerdo con los subsistemas), asi como aplicar y
€ ecutar lanormativaterritorial.

. Planes urbanisticos €jecutivos, que son los planes de rescate del centro ciudad, planes
de mejoramiento de barrios, planes integrados de &reas abiertas, planes de
reestructuracion urbanistica, planes parciales en suelo programado y planes especiales.

. Planes de lotificacion privada, que son obligatorios para los nuevos asentamientos
residenciales y productivos, en las éreas especificamente indicadas en los planos del
Plan de Ordenamiento Territorial.

c) Instrumentos de financiamiento en el PLAMADUR-AMSSA

El PLAMADUR-AMSSA, propone la elaboracion de un Programa de inversion estratégica
para €l desarrollo de sus planes y programas. Se presenta como un programa econémico de
aplicacion del Plan que proporciona indicaciones de | as prioridades, las fuentes de financiamiento y
las hipbtesis de factibilidad en € tiempo.

6. Instrumentos de seguimiento, revision y vigencia en
los planes

La maxima expresion de la flexibilidad de un Plan la constituyen los procesos de
seguimiento, revision y modificacién. Los instrumentos de revision y modificacion otorgan
continuidad a la flexibilidad del plan a través de la adecuacién de los instrumentos que 1o hacen
operativo. Los instrumentos de seguimiento 0 monitoreo por su parte sirven como antecedente para
larevisién y eventual gjuste del Plan.

La vigencia del plan unida a los plazos de revision también cumple un rol determinante en
cuanto a la posibilidad y a la oportunidad de llevar adelante los procesos de gjuste y modificacion
delos planes.

El Plan Montevideo reconoce la dificultad de superar |a aleatoriedad y descoordinacién en el
desarrollo de las determinaciones del plan y la dificultad de reducir sus actuaciones a plazos
formales. Pretende como norma juridica imponerse al azar y a la coyuntura, previendo el futuro de
la manera mas adecuada posible. Es por ello que contempla mecani smos adecuados que aseguren €l
seguimiento y la retroalimentacion del plan. El proceso de seguimiento del Plan apunta a asegurar
la realizacion ordenada de las actividades y trabajos previstos y a registrarla desde |a perspectiva
del Plan.

“Al igual que los procesos de planificacion y gestién, el seguimiento constituye una
instancia de responsabilidad municipal, que a través de la retroalimentacién permite reforzar la
vigencia efectiva del sistema y ajustarlo flexiblemente a la realidad cambiante” (Plan Montevideo,
1998-2005, p. 237).
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Los principales instrumentos de seguimiento previstos en el Plan Montevideo son €l
Programa de accion territorial y el Estudio econémico-financiero.

El Programa de accion territorial es un instrumento que tiene por objeto principa el
establecimiento de las directrices y estrategias del plan, a mediano y largo plazo para todo €l
territorio departamental, mediante las previsiones especificas concernientes a la realizacion de las
estructuras y los sistemas territoriales, el plan o los planes de etapas para € desarrollo de las
determinaciones del plan en relacion con los presupuestos municipales y las orientaciones
necesarias para la coordinacion y cogestion de la accién territorial de otros entes publicos y
privados.

El Estudio econémico-financiero como instrumento de seguimiento, permite establecer la
viabilidad econémico-financiera del plan y orientar la toma de decisiones para la asignacion de
recursos en las diversas intervenciones previstas. Se funda en el proceso de descentralizacion y en
una nueva vision espacial-econdmica, através de un analisis de tiempo-viabilidad del plan.

De acuerdo con lo dispuesto por € articulo D.N. 7 del Decreto aprobatorio, € Plan
Montevideo podra ser objeto de revision durante su periodo de vigencia cuando se procure
introducir nuevos criterios respecto de algunos de sus aspectos sustanciales motivados en la
adopcion de un modelo territorial distinto y por la aparicion de circunstancias supervinientes cuya
envergadura en € proceso territorial lo justifiquen.

Los criterios de modificacion del Plan Montevideo se establecen en € articulo D.N. 8 y
proceden cuando se trate de cualquier alteracion del plan durante su vigencia, que no afecte a la
globalidad del plan, en la estructura general y organica del territorio o en la clasificacion del suelo.
Se distinguen dos tipos de modificacion:

. Modificacion simple: cuando no alteren ningln elemento sustancia de rango
legidlativo del plan.
. Madificacién cualificada: cuando afecta algun elemento sustancial que se reflejaen €

régimen de aprovechamiento del suelo, el cambio en la zonificacion primaria o la
modificacion directa del régimen del suelo.

El Plan Montevideo tiene vigencia mientras no se apruebe otra figura de planificacién que lo
sustituya, sin perjuicio de lo cual, su previsién temporal es de 8 afios (1998/2005). Cumplido este
plazo se procederd, atendiendo al grado de concrecion de sus previsiones, a la modificacion o
revision del Programa de accion territorial y a la revisién del plan mismo siempre que se estime
conveniente.

En el caso del Plan Bogoté las revisiones pueden originarse en la necesidad de gjustar sus
normas a las politicas o estrategias en é mismo contenidas, o para asegurar la aplicabilidad de sus
normas y determinaciones por vacios o falta de previsiones no subsanables por via de
interpretacion auténtica o doctrinal.

Entre las condiciones que ameritan larevision del Plan Bogota destacan las siguientes:
. Vencimiento del término de vigencia del presente Plan de O.T.

. Cambios significativos en las previsiones demogréficas.

. Necesidad o0 conveniencia de eecutar proyectos de gran impacto en materia de
transporte masivo, infraestructuras, expansion de servicios publicos o equipamientos
colectivos.

. Ejecucién de macroproyectos de infraestructura regional y metropolitana que generen

impactos sobre el ordenamiento del territorio distrital.
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. Alteraciones naturales en las condiciones del suelo o del medio ambiente que
impliquen modificaciones al Plan.

. Ajustes alos huevos avances tecnol 6gicos.

. Necesidad de replantear |os objetivos y metas del presente Plan de O.T. después de su
evaluacion correspondiente.

. Los convenios con los municipios de la region que impliquen un cambio en las
definiciones de | os sistemas generales y las normas urbanisticas.

En & proceso de revision se debera solicitar opiniones a los gremios econémicos vy
agremiaciones profesionales, realizar convocatorias publicas para la discusion del proyecto de
revision, exponer los documentos bésicos del mismo en sitios accesibles a todos |os interesados y
recoger las recomendaciones y observaciones formuladas por las distintas entidades gremiales,
ecoldgicas, civicasy comunitarias del Distrito.

El contenido estructural del Plan de O.T. de Bogota tiene una vigencia de largo plazo que
corresponde a equivalente de 3 periodos constitucionales de la administracion municipal, ademas
del tiempo que faltara por terminar la administracién en gjercicio.

De acuerdo con e Esquema preliminar del PLAMADUR-AMSSA, la revision del plan se
realizariaa cumplirse el plazo de su vigencia o cuando la autoridad territorial considere que todas
o0 algunas de sus previsiones y determinaciones han sido superadas por la evolucion del desarrollo
territorial. El Plan también podra ser revisado y corregido, toda vez que se detecten errores u
omisiones significativas posteriores a su aprobacion.

El PLAMADUR-AMSSA tendria una vigencia de 10 afios a partir de la fecha de su
aprobacion.

7. Laparticipacion en los planes de ordenamiento territorial

Entre las consideraciones previas al Anteproyecto del Plan Montevideo ya se sefialaba que el
Plan de O.T. por sus caracteristicas debia apoyarse en amplios consensos y procesos de consulta, y
contener laflexibilidad y 10s mecanismos necesarios para adaptarse a nuevas circunstancias que asi
lo requirieran.

En el marco de la planificacion estratégica, e Plan Montevideo busca los mecanismos de
concertacion de los diferentes intereses, con € objeto que la planificacion adquiera el caracter de
una actividad permanente de respaldo a un proceso de didlogo y entendimiento.

El Decreto del Plan en su Capitulo 7 “De los instrumentos de gestiéon y gecucion”, destaca la
participacion de los interesados (quienes puedan resultar afectados y demas particulares), a través
de los derechos de iniciativa e informacién en los procesos de formulacion, tramitacion, gestion y
gjecucion del Planeamiento urbanistico y territorial.

En palabras del Intendente Montevideo €l tema de la participacion se desarrolla de la
siguiente manera. “hemos apostado a una administracion descentralizada y con auténtica
participacion ciudadana que implica que son los propios Concejos Vecinales de las 18 zonas de
Montevideo las que dan y fijan las prioridades de actuacion y de inversién en cada una de esas
areas; desde luego dentro de las parametros y limitaciones que la propia posibilidad municipal, a
nivel global, permite” (Jornadas sobre Gestion de Ciudades, 1998, p. 24).

La Memoria de participacién como parte integrante del plan, da cuenta del proceso de
consulta publica previo a la formulacién del plan. Dentro de este proceso se hace un detallado
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recuento a marco de referencia en el cua se harealizado la consulta publica, del periodo de dicha
consulta, de su fundamentacion, de las areas teméticas sometidas a la consulta publica, de la
metodologia de recoleccion de respuestas, del balance cuantitativo de la convocatorio y de la
participacion y de lavaloracion global de la campafia.

El proceso de participacién en € Plan Bogota se funda en el mandato legal y constitucional
gue obliga a la administracién a incorporar la participacién democrética en la elaboracion de un
Plan de O.T. En este caso |la participacion se extiende a todas las fases de diagndstico, formulacién,
seguimiento y evaluacion del plan.

El proceso de formulacién del Plan Bogota se fundament6é en un amplio proceso de
participacion que permitié conocer las reflexiones y propuestas de los diversos sectores de la
ciudad y confrontarlos con un riguroso trabajo técnico, con el objeto de construir un diagnéstico y
una propuesta del plan con un sustento solido.

La participacion ciudadana ademés se garantiza a través del conocimiento masivo del plan
mediante el establecimiento de mecanismos de difusion y publicidad a los ciudadanos,
permitiéndoles su discusién y opinién.

El Plan Bogota cuenta dentro de sus objetivos generales con el “Objetivo de planeamiento
participativo”, promoviendo una vision conjunta de la ciudad compartida por los diversos actores
sociales, politicos y econdmicos. En este sentido y con la finalidad de fomentar y cimentar una
cultura urbana en los ciudadanos, el Plan adopta las siguientes politicas de largo plazo:

. Lograr alrededor del Plan de O.T. una movilizacion social que permita entender los
alcances referentes a las politicas de ocupacion, uso, desarrollo y crecimiento de la
ciudad.

. Crear el Consgjo Consultivo de Ordenamiento para reforzar las organizaciones y
mecanismos de participacion ciudadana en lo referente a la vigilancia y seguimiento

del Plande O.T.

. Establecer mecanismos gue informen a la ciudadania sobre los avances gque se logren
en laaplicacién del plany se pueda medir la opinién pablica respecto a esos avances.

. Propiciar que las comunidades participen en el control del cumplimiento de las normas
urbanas.

Finalmente dentro de las metas de implementacién del plan se pretende establecer y apoyar en
Su organizacion a grupos de ciudadanos y grupos representativos de las localidades con d fin de
asegurar mecanismos de participacion para el conocimiento y el seguimiento de la gjecucion ddl plan.

El rol de la participacién en la Republica de El Salvador se ha difundido dltimamente gracias
a un proceso de descentralizacién administrativa y de participacion en la toma de decisiones por
parte de las asociaciones comunales. Una de las orientaciones generales del PLAMADUR-AMSSA
dice relacion con la concertacién ciudadana y la imagen esperada de la ciudad y se constituye en
este sentido en un instrumento de “planificacion interactiva’ que permite generar acuerdos y
coordinacion de intervenciones entre los diversos actores de la planificacion urbana. También
contempla un proceso colectivo de evaluacion critica de las elecciones y decisiones fundamentales.

La metodologia de planificacion en la que se funda el éxito del PLAMADUR-AMSSA, ha
sido dirigida a la recuperacion de las antiguas formas de colaboracion y de responsabilizacion
compartida entre ciudadanos, gobiernos locales y gobierno central, cumpliendo la normativa
constitucional, en un proceso transparente y participativo. Como un instrumento de participacion
constante se ha propuesto la creacion de una “Ventanilla del PLAMADUR-AMSSA” donde se
puedan presentar las solicitudes, sugerencias, criticas y recomendaciones.
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V. Consideraciones finales

Las grandes innovaciones de la planificacion territorial que se
manifiestan en los planes en estudio, con mayor o menor grado de
importanciay desarrollo, podrian resumirse en |os siguientes temas:

El énfasis puesto en los procesos de planificacion, gestion
y en la formulacion de planes especiales y sectoriales,
entendiendo el Plan como un proceso y ho como un
documento rigido y permanente.

Un mayor grado de desregulacién normativa.

La incorporacién de actuaciones estratégicas y de
actuaciones de caracter social.

El fortalecimiento de las medidas de preservacion
ambiental y el establecimiento de zonas de proteccion.

La participacion de las comunidades involucradas.

Laplanificacion de la ciudad en cooperacion con €l sector
privado.

El énfasis de la gestion local, dentro del marco de los
procesos de descentralizacion.

Laelaboracion y aprobacion de nuevos Planes de O.T. confirma
la confianza en los instrumentos de la planificacién territorial y su
potencial para orientar los cambios en € territorio. Los componentes
estructurales siguen siendo los mismos, |o que cambia con los huevos
aportes de la planificacién estratégica es la forma de gestion de dichos
componentes.
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En todos los planes se distingue claramente por una parte la estructura permanente
conformada por las infraestructuras territoriales y por una division territorial (zonas, sectores o
piezas urbanas) y por otra parte |os componentes estratégicos de innovacion gque intervienen sobre
estas estructuras.

Los planes en estudio incorporan la eficiencia y la participacién en sus postulados, y
adhieren expresamente al concepto de flexibilidad como esencia de sus planteamientos mas
innovadores. Los planes de Bogota y Montevideo se distinguen por ser planes de O.T. aprobados
en su totalidad, que adoptan el concepto de flexibilidad tanto en la estructura general del plan como
en los planes especiales o estratégicos. EIl PLAMADUR-AMSSA, como instrumento de aprobacion
diferida, pareciera adoptar laflexibilidad de una maneraintegral, constituyéndose en una propuesta
diferente y novedosa.

En todos los casos, la flexibilidad se manifiesta en la adopcion de diversos instrumentos de
planificacion y en la eleccidn, ya sea expresa o tacita, de prioridades. En €l Plan Bogota destaca la
preocupacién por recuperar las estructuras urbanas gue se encuentran més atrasadas y por afrontar
el crecimiento poblacional previsto, destacando |os proyectos estructurantes de vivienda, transporte
y espacios publicos. En el Plan Montevideo destaca la recalificacion urbana proponiendo
actuaciones sectoriales y estratégicas con potencial para multiplicar sus efectos en € territorio. En
e PLAMADUR-AMSSA destacan los planes especiales sectoriales y de areas que permitan
mantener |as funciones urbanas de una ciudad con alto deterioro urbano producto de la migracion y
del crecimiento desbordado.

Sin perjuicio de la adhesién a los principios de eficiencia y participacion, algunos aspectos
en los nuevos planes de O.T. parecieran quedar atrapados en las concepciones de la planificacion
tradicional. Por una parte se aprecia gue no estdn completamente superados |os inconvenientes de
la rigidez normativa y técnica de los planes y por otra parte que una serie de determinaciones no
guedan suficientemente definidas.

La gran interrogante pendiente en €l proceso de implementacion de las innovaciones en los
planes de O.T. trata de como asegurar la flexibilidad del plan en todas sus manifestaciones y
durante todo el tiempo de vigencia del plan.

Resulta necesario adoptar expresamente y en plenitud el concepto de flexibilidad. En este
sentido es indispensable establecer dentro del sistema de O.T. que es flexible y que no lo es,
definiendo a partir de que nivel comienza a aplicarse. Conjuntamente con la definicién vy
acotamiento de la flexibilidad deben definirse las prioridades en todos los niveles de desarrollo del
plan.

Los mecanismos de revision y modificacion de los planes deben estar también claramente
definidos, estableciendo procedimientos apropiados y contemplando de manera adecuada la
participacion de los diversos agentes cuya colaboracion es esencial de acuerdo con los mismos
planteamientos de los planes.

Es de gran relevancia definir el rol que cumplen los plazos de modificacion y vigencia del
plan y su relacion con los procesos de revisiéon. Los planes de Bogota y Montevideo cuentan con
plazos de vigencia preestablecidos. La diferencia la hace e PLAMADUR-AMSSA que privilegia
el desarrollo permanente de sus disposiciones y especialmente de sus planes €jecutivos de acuerdo
con las circunstancias, necesidades y oportunidades que se presenten.

L os casos en estudio presentan una detallada relacion de los procesos de participacion en la
consulta'y preparacion de los planes de O.T. Sin embargo, las oportunidades y procedimientos de
participacion en los procesos de gecucion, revision y modificacion del plan parecieran no ser tan
acabadosy eficientes.
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En definitiva, lo esencia en esta fase de transicién en la planificacién territorial es
determinar que grado de influencia puede tener el plan en e desarrollo efectivo de la ciudad y
definir cudl es e balance justo entre e rol regulatorio del Plan de O.T. con relacion a
desenvolvimiento espontaneo de la ciudad. En el desarrollo futuro de las ciudades metropolitanas
en paises latinoamericanos, cobra gran relevancia el tema de laimplementacion de la flexibilidad y
la definicion de las prioridades considerando las nuevas tendencias de liberalizacion econdmica
aplicadas a las actuaciones territoriales frente a las tradicionales necesidades sociaes,
especialmente en agquellos temas mas sensibles como son la pobreza urbana, la vivienda socidl, la
provision de servicios basicosy el medio ambiente.
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Unidad 5. Técnicas para el ordenamiento
territorial
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Indicadores estadisticos e indices compuestos principales

El calculo de indicadores e indices es un proceso basico para la generacién de insumos del
proceso de elaboracién de un programa de ordenamiento territorial. En el pais, la UNAM,
SEDESOL, SEMARNAT y el INE (2004), integraron un documento titulado /ndicadores para la
caracterizacion y ordenamiento del territorio, que contiene el procedimiento para calcular
diversos indicadores y que hasta la fecha, es un referente en la elaboracion de la Fase de
Diagndstico y Escenarios de la metodologia disefiada por la SEDATU.

El procedimiento utilizado para el calculo delos indicadores es claro y preciso, segun el caso
se presenta una breve definicion del indicador, la féormula, las fuentes de informacion vy el
cdmo interpretar los resultados. Realiza varios ejercicios de calculo para que valores la
utilidad del documento que aqui se incluye. Se incluyen sélo algunos indicadores del
documento completo.
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PRESENTACION

Esta obra de autoria colectiva constituye un primer esfuerzo de seleccion y compilacion
de indicadores aplicables a los estudios de caracterizacion del territorio y Ordenamiento
Territorial, realizado de manera conjunta por la Secretaria de Desarrollo Social y el Instituto
de Geografia de la Universidad Nacional Autonoma de México. En ella se retne el trabajo
realizado por diversas instituciones dedicadas a la generacion de informacion, y que como
parte de sus actividades, han elaborado indicadores que pueden ser aplicados al
conocimiento y a la caracterizacién del territorio, en sus distintos componentes: natural,
social, urbano-regional y econdmico. Estas instituciones son las siguientes:

= Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas - CONANP

= Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad - coNABIO
Consejo Nacional de Poblacién - coNAPO (SEGOB)

Instituto de Geografia de la unam

Instituto Nacional de Ecologia - INE (SEMARNAT)

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica - INEGI

= Secretaria de Desarrollo Social - SEDESOL

La seleccidn de indicadores contenidos en este libro se realizé a partir del trabajo
presentado por las distintas instituciones participantes en el Taller sobre Indicadores
para el Ordenamiento Territorial, celebrado en diciembre de 2003 por invitacion de la
SEDESOL, el Instituto de Geografia de la UNAM y la Oficina de Planeacion Estratégicay
Desarrollo Regional de la Presidencia de la Republica, en cuyo auditorio se realizé di-
cho evento. La seleccion de indicadores no es exhaustiva; resulta evidente la necesidad
de incorporar indicadores relativos a la caracterizacién del medio natural del territorio,
en particular los referentes a los componentes suelo y agua, que no se incluyen explici-
tamente en el texto pero se espera que puedan ser incorporados en un futuro proximo.

Los objetivos de esta obra son los siguientes:

1. Proponer indicadores encaminados a la caracterizacién del territorio englobados en
tres subsistemas principales: natural, social y urbano-regional, y econémico.
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2. Conocer los fundamentos, fuentes de datos, métodos y productos derivados de
indicadores orientados a la caracterizacion del territorio, asi como una bibliografia
minima para profundizar en ellos.

3. Compilar en un solo documento aquellos indicadores frecuentemente utilizados en
nuestro pais con fines de caracterizacion y ordenacion territorial.

Los indicadores presentados son aplicables principalmente a la escala 1:250 000,
aunque algunos de ellos se refieren a escalas mayores como el nivel urbano (Determina-
cion del nivel de pobreza de los hogares; Concentraciéon de hogares en condicién de
pobreza en el medio urbano) o menores, como el estatal (P18 per capita, indice de volu-
men fisico del valor agregado bruto).

Finalmente, queremos externar nuestro agradecimiento a los dos dictaminadores
externos que revisaron la obra, por sus atinadas observaciones que contribuyeron a su
enriquecimiento, asi como a la Lic. Martha Pavén Lopez, editora técnica del Instituto de
Geografiay a la Mtra. Eva Saavedra Silva, por su colaboracion en larevision general del
documento final.
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INTRODUCCION

Antecedentes

El Ordenamiento Territorial (OT) se concibe como un proceso y una estrategia de
planificacion de caracter técnico-politico, a través del cual se pretende configurar, en el
corto, medianoy largo plazo, una organizacion del uso y ocupacion del territorio, acorde
con las potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas y aspiraciones de la
poblacion y los objetivos sectoriales de desarrollo (econémicos, sociales, culturales y
ecolégicos). Se concreta en planes que expresan el modelo territorial a largo plazo que
la sociedad percibe como deseable y las estrategias mediante las cuales se actuara sobre
larealidad para evolucionar hacia dicho modelo (Massiris, 1991, 1993, 1997, 1999, 2001;
IGAC, 1996, 1997a, 1997b; Consejo de Europa, 1993; Gomez Orea, 1994, 2001; Palacio-
Prieto y Sanchez-Salazar, 2001, 2003).

El oT comprende cinco etapas:

Caracterizacién y analisis territorial.
Diagnéstico territorial.

Prospectiva o disefio de escenarios.
Formulacion del programa de or.
Gestion del programa de oT.

aprwbdE

Asimismo, en el desarrollo de los estudios encaminados al OT se consideran tres
subsistemas:

1) Subsistema natural.
2) Subsistema econémico.
3) Subsistema social y urbano-regional.

Los objetivos del oT van dirigidos al uso sustentable de los recursos, considerando
tanto el caracter natural como social y econémico del territorio!. La utilizacion sustenta-

1 Para lograr la sustentabilidad mediante la via del oT se requiere, ademas, que exista la voluntad politica para
que determinada intervencion sobre el territorio sea consecuente con dicho objetivo.
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ble de los recursos, a través del oT, tiene como finalidad “el mejoramiento de la calidad
de vida” (Comision de Desarrollo Sustentable y Medio Ambiente de América Latinay el
Caribe, 1991); en este sentido, el oT comparte los aspectos conceptuales y metodoldgicos
de la sustentabilidad, la cual se concretara sobre el territorio gracias a los mecanismos
de gestién y control implementados por el Estado para dar seguimiento al programa de
OT.

Uno de los temas principales de la sustentabilidad es la definicién de criterios e
indicadores que permitan la caracterizacion del estado de los recursos, la poblacion y la
economia y, por ende, del territorio donde éstos tienen su expresion ultima. “El papel de
los criterios consiste en caracterizar o definir los elementos esenciales o el conjunto de
condiciones o procesos mediante los cuales se puede evaluar la sustentabilidad” (y el
territorio mismo; Reygadas, 2003). Por otra parte, los indicadores? permiten medir
(cuantitativamente, a través de tasas, cocientes e indices®) o describir (cualitativamente) a
los criterios; son “una medida de un aspecto del criterio” (El Proceso de Montreal, 1995).
Los indicadores revelan condiciones y tendencias que pueden ser de utilidad en la planeacion
del desarrollo del territorio; de ahi su gran importancia en el marco de acuerdos regionales
y mundiales, como los establecidos en el marco del Programa de Accidn para el Desarrollo
Sustentable, conocido como la Agenda 21. Su instrumentacion permite:

= desarrollar mejores colecciones de informacién y reportes con énfasis en materia
ambiental, social y econémica;

= integrar datos ambientales, econémicos y sociales de importancia en la planeaciény
la toma de decisiones; y

= elaborar reportes periédicos sobre condiciones y tendencias.

Existen diversas instituciones, grupos de investigacion publicos y privados, y acadé-
micos de manera individual, que han propuesto criterios e indicadores enfocados a la
carac-terizacion de los recursos e, implicitamente, del territorio, sea en escalas mundial,
regional, nacional y local. Algunos de los aportes mas relevantes a nivel internacional
pueden consultarse en FAO (1996); ccFM (1997); CiIFoR (1999); oNuU (2000); oecp (2001);
y USDA (2002), entre muchos otros. Estos criterios e indicadores tienen alcance nacional o
regional aunque destacan también los esfuerzos de alcance mundial, entre los cuales se
encuentran los procesos de Helsinki y Montreal. Este Gltimo representa una de las princi-
pales metodologias encaminadas a la evaluacién de la sustentatibilidad de las areas fores-
tales y es el formato base al que se ajustan los paises participantes en las cumbres de la
Tierra.

2 De acuerdo con la ocpe (Organizacion para la Cooperacion Econémica y el Desarrollo), un indicador puede
definirse, de manera general, “como un parametro o valor ... que sefiala o provee informacion o describe el
estado de un fendémeno dado ... conlleva, por tanto, dos funciones béasicas: a) reducir el nUmero de mediciones
y parametros que normalmente se requieren para reflejar una situacién dada, y b) simplificar el proceso de
comunicacién con el usuario” (INEGI, 2000:19-20).

3 Los cocientes y tasas ponen en relacion dos valores numéricos cuyo resultado permite establecer la evolucién
temporal de un hecho, o comparar situaciones entre diferentes unidades territoriales; los indices son indicadores
de caracter sintético, mas complejos, que permiten un mayor grado de abstraccién, pues permiten reducir un
elevado volumen de datos de diferente unidad de medida, a una cifra sintética que suele carecer de unidad de
medida (Carrera, C. et al.,1993).
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Recientemente, a nivel nacional, CESPEDES (2001); Massera et al. (1999); CONAPO
(2000, 2001); INEGI (2000); y los gobiernos de los estados de Jalisco (2001) y Querétaro
(2002), entre otros, han desarrollado indicadores encaminados a la caracterizacién de
las condiciones naturales y socioecondmicas del territorio y sus recursos.

Requisitos generales para la definicién de indicadores para el OT

Si bien existe una cantidad considerable de indicadores que eventualmente pueden ser
aplicados a escalas urbana, microrregional, estatal, mesorregional y nacional en
actividades relativas al Ordenamiento Territorial, en la presente obra se incluye un
conjunto de ellos que cumple con las siguientes caracteristicas (con base en Reygadas,
2003):

= pueden ser representados cartograficamente;

= se basan en metodologias sencillas;

e para su obtencidn, existen fuentes de datos accesibles y confiables;
= pueden actualizarse periédicamente con fines de monitoreo;

= permiten establecer tendencias;

= pueden ser agregados con fines de caracterizacién mesorregional.

Existen indicadores desarrollados por diversas instituciones (ver p.e. http://mapas.
ine.gob.mx/website/atlas/index.html), aunque la escala en la que se encuentra la mayor
parte de ellos (1:4 000 000) no se considera la adecuada para el oT. Algunos de estos
indicadores, como los contenidos en la pagina electrénica arriba sefialada, y en particu-
lar los relativos al subsistema natural, son representativos sélo en escala nacional (como
la referida de 1:4 000 000) debido, entre otros aspectos, a la baja densidad espacial de
los datos. Su desarrollo en escalas mas detalladas, como la 1:250 000, resultaria en una
generalizacion poco realista y confiable y requeriria densificar la red de observaciones.

Por lo anterior, la formulacion de indicadores contempla una escala base de referencia
que, para los Programas Estatales de Ordenamiento Territorial (PEOT) en México, se ha
establecido en 1:250 000 (seDesoL et al., 2000) debido, entre otras, a las siguientes razones:

= La cartografia en esta escala es de amplia difusién y es accesible.

= Es la escala més detallada en la que se encuentra la mayor parte de la cartografia
tematica con cubrimiento nacional de interés para los PEOT, generada tanto por el
INEGI COMO por otras instituciones.

= Desde el punto de vista espacial, la escala referida es adecuada, considerando la
extension territorial de la mayor parte de los estados y del caracter nacional de los
PEOT €n su conjunto.

= El uso de una escala comun permite igualmente obtener resultados compatibles con
fines de agregacion y evaluacién regional y nacional.

Los indicadores propuestos en esta obra, se basan, de esta manera, en la disponibili-
dad de informacion acorde con la escala 1:250 000, de referencia para los PEOT.
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Los indicadores que se proponen contienen cinco aspectos basicos:

= Fundamentacion.

Fuente de los datos.

Materiales y métodos.

Productos.

Referencias bibliograficas.

Relacién con otros indicadores (si aplica).

Como ya se sefald en la presentacion, esta obra constituye un primer esfuerzo de
seleccion y compilacion de indicadores aplicables a los estudios de Ordenamiento Terri-
torial que se realizan en México desde el afio 2000, que se espera sea de utilidad para
todos aquellos estudiosos de los fen6menos naturales, sociales, urbano-regionales y
econdémicos que ocurren en el territorio nacional.
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INDICADORES DEL SUBSISTEMA NATURAL

Introduccién

El subsistema natural o medio fisico es aquel constituido por el territorio propiamente
dicho y sus recursos. Estad conformado por los elementos y procesos del medio natural.

Como sefiala Gomez Orea (2002), “el papel del medio fisico en la ordenacién territo-
rial se entiende en términos de relacion con las actividades humanas”, en virtud de que
tanto la poblacién como las actividades econdmicas que ésta desarrolla se asientan so-
bre un entorno fisico natural, con el cual tienen interacciones a través de los insumos
que consumen o utilizan y los efluentes o salidas. Los tres subsistemas, medio natural,
poblaciéon y economia, deberan constituir un sistema armonico y funcional que garanti-
ce un desarrollo sustentable (Ibid.).

El objetivo de la caracterizacion y diagnéstico del subsistema natural o medio fisico
es conocer como es 'y como funciona éste, qué problemas le afectan y de qué potenciali-
dades dispone. Especificamente, el diagndstico del medio fisico debe contener aspectos
descriptivos e interpretativos del mismo, con base en los siguientes objetivos (Ibid.):

= Conocer las caracteristicas naturales del territorio, estructurales, organizativas y funcio-
nales, mediante un inventario de las mismas y la interpretacion de su funcionamiento.

= Comprender las formas de utilizacion del territorio y sus recursos naturales, inclu-
yendo las degradaciones y amenazas (peligros) que actdan sobre el mismo.

« Valorar el territorio en términos de sus méritos de conservacidon, con base en el esta-
doy la calidad de su patrimonio natural.

= Estimar la potencialidad del territorio, en términos de las oportunidades que ofrece
en cuanto a recursos para las actividades humanas.

= Conocer la fragilidad o vulnerabilidad del territorio para dichas actividades.

= Conocer los riesgos naturales que se dan en el territorio y sus implicaciones para los
asentamientos y las actividades humanas.

= Determinar el estado legal del suelo, que puede condicionar su uso y aprovechamiento.

= Determinar la aptitud de uso del territorio a fin de conformar los escenarios alterna-
tivos para elaborar su modelo de uso, aprovechamiento y ocupacion.
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Con base en la necesidad de determinar la aptitud de uso del territorio con vistas a
la definicion y la elaboracién del modelo de uso y ocupacion del mismo, en el subsistema
natural se ha adoptado la propuesta y utilizacién de indicadores concretos de cada uno
de los elementos del medio natural, que permitan la evaluacion de sus aptitudes de uso,
y asi ponderar cudl seria la oferta natural territorial y como podria satisfacer, de una
manera ambientalmente 0ptima y econdOmicamente sustentable, las demandas del orde-
namiento estatal.

De esta forma, los indicadores que se presentan reflejan las potencialidades natura-
les, las tendencias histdricas de degradacién, las tasas de cambio superficial y cualitati-
vo de cada recurso natural, asi como los elementos necesarios para la adopcion de politicas
consecuentes con los fines del ordenamiento del territorio como via de progreso social y
de conservacion de la naturaleza.

A continuacién se presentan los indicadores compilados y seleccionados, los cuales
se refieren fundamentalmente a algunos aspectos relacionados con la cobertura vegetal
y el uso del suelo.
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1. CAMBIO DE USO DEL SUELO Y VEGETACION

Instituto de Geografia - UNAM

Fundamentacion:

El cambio de uso del suelo y vegetacion, o en general el cambio de tipos de cobertura del
terreno es, en mayor medida, consecuencia de la interaccién de las actividades humanas
con el medio natural. Dichos cambios indican el impacto de las actividades econémicas y
el desarrollo de las comunidades humanas sobre el territorio y sus recursos, y permiten
identificar problemas relativos a la sustentabilidad de las actividades humanas. La
identificacidn espacial y la cuantificacion de los cambios contribuye a la caracterizacion
del territorio y a la ubicaciéon de areas de atencidn prioritarias, asi como al establecimiento
de politicas correctivas y a la formulacion de planes de accidn respectivos para el mejor
manejo de los recursos. Este indicador, y la informacién estadistica y cartografica resultante
de su obtencidn, son utiles en la definicion de otros indicadores derivados directamente
de la agregacién de los datos, mismos que se refieren mas adelante.

Fuente de los datos:

a) Cartografia de uso del suelo y vegetacién editada por el iINEGI (1978-1982, Serie 1),
escala 1:250 000.

b) Cartografia de uso del suelo y vegetacion del INEcI (1993, Serie Il); corresponde a la
Serie | actualizada con base en imagenes Landsat de marzo de 1993, escala 1:250 000.

c) Cartografia de cubierta vegetal (Fase | del Inventario Forestal Nacional, IFN-2000)
editada por la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP)
y la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM), escala 1:250 000.

Materiales y métodos:

a) Descripcidn de las bases de datos

Las bases de datos sobre vegetacion y uso del suelo disponibles para todo el territorio
nacional son las de INEGI serie | y serie I, y los inventarios forestales de 1994 y 2000
(SARH, 1994; Palacio et al., 2000), todos ellos elaborados en escala 1:250 000.

- Serie | INEGI1968-1986)

La cartografia de uso del suelo y vegetacion del INEGI, escala 1:250 000, se elaboré con
base en la interpretacion de fotografias aéreas tomadas entre los afios 1968 y 1986, asi
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como también fue resultado de un intenso trabajo de campo que incluy6é mas de 10 000
sitios de verificacion. El sistema clasificatorio comprende méas de 300 clases que dan
cuenta de los diferentes tipos de vegetacion con base en criterios de fisonomia, floristica,
fenologia y estado de conservacién de los tipos de uso del suelo. No existe evaluacion
cuantitativa de la confiabilidad de la cartografia de uso del suelo y vegetacion del INEGI,
aunque generalmente se acepta que los datos son de buena calidad. Los datos originales
existen unicamente en formato analégico, por lo cual es necesaria la digitalizacion de esta
informacién. El Instituto de Geografia de la UNAM cuenta con la version digital de estos
datos (en escala 1:250 000, para todo el pais).

- Serie 11 (NEGI11993-1996)

A principios de los afios noventa, el INEGI llevd a cabo una actualizacion de la cartografia
serie | con base en la interpretaciéon visual de espaciomapas (imagenes de satélite
corregidas). Los espaciomapas fueron derivados de la composicién a color de imagenes
Landsat T™M (combinacion de bandas del infrarrojo y visible 4, 3, 2) impresos a escala
1:250 000. El sistema clasificatorio es ain mas detallado que el de la serie I, con mas de
600 categorias. El INEGI cuenta con los datos, mismos que se encuentran en formato
digital Unicamente.

- Inventario Forestal Nacional Periddico (FN-1994)

Entre 1992 y 1994, el Instituto de Geografia de la UNAM llevé a cabo la cartografia para el
Inventario Forestal Nacional Periédico (IFN-1994). Para tal fin se actualizé la cartografia
proveniente de la serie | con base en el analisis visual de 74 imagenes Landsat T™M. Sin
embargo, esta actualizacion fue parcial, ya que solamente se hizo para las “areas forestales”,
resultando en una cartografia hibrida en la cual se mezcla informacién actualizada con
informacion previa de la serie | (Sorani y Alvarez, 1996). El sistema clasificatorio se deriva
del sistema de la FAO y comprende 29 tipos de vegetaciéon. Esta informacién se presenta
organizada por cartas, escala 1:250 000 y por zona UTM, en formato digital. Los datos
estan disponibles en el Instituto de Geografia de la UNAM.

- Cartografia de cubierta vegetal (Fase I del Inventario Forestal Nacional JFN-2000)

Durante el afio 2000, el Instituto de Geografia llevo a cabo la primera fase del 1IFN-2000.
Este consistio en una actualizacion de la informacion digital de serie 11 de INEGI, que a su
vez se derivo de las observaciones de campo en mas de 10 000 puntos utilizados para la
construccién de la serie I; y la interpretacion visual de composiciones a color de imagenes
Landsat ETM+ del afio 2000 impresas en la escala 1:125 000. La interpretacion incluyé
la participacion de expertos locales (principalmente botanicos, ecélogos y forestales) y la
supervision de los expertos regionales del INEGI. El sistema clasificatorio es més sencillo
que el del INEGI, lo que se deriva tanto de la escala de trabajo como de las posibilidades
de identificacién que ofrecen las imagenes Landsat; los resultados fueron organizados de
forma jerarquica en cuatro niveles (Formacion, Tipo, Comunidad y Sub-comunidad). El
nivel mas detallado comprende 75 categorias (Palacio et al., 2000). Ademas de los 10 000
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puntos de campo de INEGI a partir de los cuales adjudica un atributo a cada poligono, se
llev6 a cabo una evaluacion de la confiabilidad de asignacién de atributos de los poligonos
tomando como referencia mas de 18 000 fotografias digitales tomadas durante el mismo
afo (Mas et al., 2002). Mas detalles sobre la metodologia seguida y los productos se
encuentran en Palacio et al., 2000 y Veldzquez et al., 2001.

b) El sistema clasificatorio vigente

En el &mbito del IFN-2000, se revisaron los sistemas mas convencionales utilizados y de
ahi, en conjunto con especialistas del INEGI y la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), se convocé a una serie de talleres que ayudaron a generar un
sistema jerarquico. Esta leyenda (Cuadro 1.1) permitié resolver tres problematicas: (1)
la tipificacion de la cobertura a diversos niveles de resolucion espacial; (2) una
organizacion jerarquica de la cubierta vegetal que incluya criterios definidos para cada
uno de los cuatro niveles de agregacién; y, (3) una representacion objetiva de la dindmica
de la vegetacidn, por incluir clases en continua transformacién (el nivel de subcomunidad;
Velazquez et al., 2001). Por esta raz6n ha sido adoptado como linea base para las estima-
ciones de cambio de uso/cobertura del suelo (Velazquez et al., 2002). Asi se aseguré que
los cruces de mapas y las estadisticas derivadas fueran compatibles entre los diversos
sistemas clasificatorios de cada una de las fuentes de informacion.

El marco conceptual y el sistema clasificatorio de los dos altimos inventarios fores-
tales son diferentes, por lo gue no pueden compararse. Entre los argumentos que hacen
incompatibles las comparaciones destacan:

1. El 1N 1994 conformo la categoria Areas Forestales Perturbadas que incluye gran
diversidad de clases de diversos origenes, tales como matorrales, bosques y selvas
secundarias, pastizales y areas agricolas. Esta categoria comprende alrededor del
12% de la superficie del pais. Esta categoria no existe en las otras bases de datos.

2. El 'FN 1994 incluy6 los conceptos de coberturas abierta y cerrada que no son con-
templadas por ninguna otra base de datos.

3. ElIFN 1994 considero las categorias de Bosque y Selva fragmentadas que no existen
en ninguna otra base de datos.

4. ElIFN 1994 incluyo al “Bosque Mesofilo”, como parte de las Selvas, lo que no ocurre
en ninguna otra de las bases de datos, las cuales lo incluyen como parte de los
Bosques.

5. En el IFN 1994 no se siguen criterios sistematicos en la definicion de cada categoria
utilizada y carece de un diccionario o glosario.

6. El IFN 1994 es un producto cartografico hibrido derivado de imagenes de satélite y
de fotografias aéreas de la cartografia de INEGI serie | (28%). Esto complica alin mas
el proceso de comparacion.

Por lo anterior, puede optarse por incluir en el proceso de comparacién las dos bases

de datos del INEGI (serie l y I1) y el IFN 2000 para monitorear los cambios de los tipos de
vegetacion y uso del suelo entre dos o tres fechas, que pueden denominarse t, (serie 1),
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Cuadro 1.1. Leyenda jerarquica utilizada en la evaluacion del cambio de uso del suelo

Formacion

Tipo de vegetacion y uso de suelo

Comunidad y otras coberturas

| Cultivos

1 Agricultura (riego y humedad)

2 Agricultura (de temporal)
3 Plantacién forestal

Agricultura de riego (incluye riego eventual)
Agricultura de humedad

Riego suspendido

Pastizal cultivado

Agricultura de temporal *

Plantacién forestal

Il Bosques

4 Coniferas

5 Coniferas-latifoliadas

6 Latifoliadas
7 Mesofilo de montafia

Bosque de tascate %3

Bosque de oyamel (incluye ayarin y cedro) 2
Bosque de pino 23

Matorral de coniferas 2

Bosque bajo-abierto 23

Bosque de pino-encino (incluye encino-pino) %2
Bosque de encino ¢

Bosque mesdfilo de montafia 2

Il Selvas

8 Perennifolia y subperennifolia

9 Caducifolia y subcaducifolia

Selva alta y mediana perennifolia 23

Selva baja perennifolia 3

Selva alta y mediana subperennifolia 2

Selva baja subperennifolia %2

Selva mediana caducifolia y subcaducifolia 23
Selva baja caducifolia y subcaducifolia 2
Matorral subtropical 23

Selva baja espinosa >3

IV Matorral

10 Mezquital
11 Matorral xerdfilo

Mezquital (incluye huizachal) %2
Matorral crasicaule +°

Matorral sarcocrasicaule *°
Matorral sarcocaule *

Matorral sarcocrasicaule de neblina *°
Matorral desértico micrdfilo *°
Matorral desértico rosetéfilo 4 °
Matorral rosetéfilo costero #°
Vegetacion de desiertos arenosos
Matorral espinoso tamaulipeco **
Matorral submontano 5
Chaparral #*

V Pastizal

12 Pastizal

Pradera de alta montafia

Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal)
Pastizal inducido

Sabana

VI Vegetacion hidréfila

13 Vegetacion hidrdfila

Manglar
Popal-tular
Vegetacion de galeria (incluye bosque y selva)

VIl Otros tipos de vegetacion

14 Otros tipos de vegetacion

15 Area sin vegetacion aparente

Palmar

Vegetacion haléfila y gipsofila
Vegetacion de dunas costeras
Area sin vegetacion aparente

VIII Otras coberturas

16 Asentamiento humano
17 Cuerpo de agua

Asentamiento humano
Cuerpo de agua

1 Incluye dos categorias: con cultivos anuales, o con cultivos permanentes y semipermanentes.

2 Incluye la vegetacion primaria y la vegetacion secundaria arb6rea en una sola categoria.
3 Incluye a las comunidades con vegetacion secundaria arbustiva y herbacea.

4 Se refiere a las comunidades de matorrales con vegetacion primaria.

S Incluye la vegetacion secundaria derivada de la alteracién de los matorrales.
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t, (serie 1) y t, (IFN 2000). La compatibilidad entre cada una de las bases de datos inclu-
ye una revision detallada de las categorias que las constituyen a través de los dicciona-
rios que las describen.

A partir de esto se logra encontrar una categoria 0 un grupo de categorias que INEGI
maneja en sus dos series y ajustarlas a la leyenda de la base de datos t, (IFN 2000). De
esta forma se pueden hacer cien por ciento compatibles las tres bases de datos en cuanto
a su leyenda (tanto en jerarquia como en categorias).

Como se ha indicado, la comparacién entre las series | y Il del INEGI con el IFN
requiere de establecer equivalencias entre ambas clasificaciones. EI Cuadro 1.2. refiere
las equivalencias entre las bases referidas.

c) Seleccion y preparacion de las bases de datos
- Serie | (t 1976+3)

Es necesario realizar una evaluacién de la calidad y fidelidad de los datos. La evaluacion
de las bases de datos incluye la revision de los atributos de la leyenda capturados en
la version digital y la deteccién de poligonos sin atributos o con incongruencias en la
codificacion. Para detectar los errores de atributos, se procede a la sobreposicién de las
dos versiones en un Sistema de Informacién Geografica (s1G), lo que permite localizar
las areas donde se presentan conflictos en los atributos capturados. Las incongruencias
detectadas al cruzar las dos versiones se deben a dos factores: errores de etiqueta e
imprecision en el proceso de captura de los limites de poligonos.

Esta base de datos se realiz6 en el periodo de 1968 a 1986. De un analisis de fre-
cuencia se observa que la mayoria de las cartas incluyen mas de una fecha. De este
ejercicio se identifica la fecha promedio y su desviacién estandar a un 95 por ciento de
limites de confianza. El resultado fue el afio de 1976 (*3 afios), que fue utilizado para
las estimaciones, predicciones y analisis de tendencias. A esta base de datos se le deno-
minat, (1976+£3).

- Serie 11 (t, 1993)

La base de datos de la serie 11 (t,) del INEGI se elaboro6 con base en el analisis de imagenes
Landsat T™ de 1993. Esta base de datos presenta un sistema clasificatorio muy detallado
para ser derivado exclusivamente de la interpretacion de imagenes de satélite. Como
muestra de esto, INEGI considerd 642 categorias derivadas de la interpretacién visual
de las imagenes con una composicion de bandas 4-3-2. La experiencia mas reciente
obtenida del IFN 2000 sugiere a esto como una tarea imposible, puesto que la diversidad
de respuestas espectrales, aun para las 75 categorias incluidas, resulté confusa. Por lo
anterior, se intuye que una parte de los vectores incluidos en la base de datos del INEGI
(serie 1) pueden haber sido retomados de la serie I, resultado de fotointerpretacion.
Esto traeria implicaciones en la fecha del origen de los datos, principalmente. Debido a
gue no existen datos analdgicos de esta fuente cartografica, no se lleva a cabo el proceso
de evaluacién de su calidad digital en forma independiente en esta etapa del trabajo.
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Sin embargo, se debe efectuar una evaluacion de la confiabilidad digital det, al elaborar
la base de datos multifecha. En general, se encuentran innumerables inconsistencias
entre las etiquetas de los poligonos de esta base de datos al compararla con la del IFN
2000 (t,). Esto se corrobora con una revision detallada de la literatura existente para el
sury sureste del pais en donde el 98% de las diferencias entre t,y t_se atribuyen at,. Esta
base de datos debe corregirse hasta llegar a un 95% de confianza.

- Base de datos t, (IFN 2000)

Una de las ventajas de esta base de datos es que se circunscribe al afio 2000. Tanto las
imagenes, como la interpretacion y la liberacion del producto final se realizaron en un

periodo menor a un afio y fue diseflada especificamente para el analisis del cambio, por
lo que la fecha no es cuestionable. Su confiabilidad se evalu6 con base en fotografias
aéreas digitales (escala +1: 15 000) adquiridas por el Instituto de Geografia de la UNAM

de todo el territorio nacional, con la colaboracion del INEGI. Esta evaluacion fue parcial

para el afio 2000, pues se llevé a cabo Unicamente para el norte del pais y sélo para
algunas categorias de la leyenda. Durante el afio 2001 se realizd una evaluacion detallada
para los estados de Oaxaca y Querétaro, confirmando su veracidad. Aunado a esto, cabe
resaltar que el procesamiento de actualizacién digital de la base de datos que gener6 el

IFN 2000 incluyé sélo la captura de los vectores que cambiaron su superficie con respecto
de la serie Il. Esto es lo que se recomienda en la literatura para realizar analisis de
cambio de uso/cobertura de suelo y recibe el nombre de procedimiento de interpretacion
interdependiente (FAO, 1996). Esto incluye la impresion de los vectores de la fecha t,

sobre un acetato, impresion de la imagen de la fecha t,, delineacién exclusivamente de

vectores que modificaron su perimetro y captura de los vectores modificados. El resultado

es la base de datos actualizada (t,), que al ser cruzada con su fuente original (t,), muestra

las areas de cambio en forma consistente. Las coberturas evaluadas presentan una
confiabilidad satisfactoria por arriba del 75% a nivel de “comunidad” (Mas et al., 2001).

Esta confiabilidad se incrementa a un 85% a nivel de “tipo de vegetacion” y a un 95% a
nivel de “formacion”, como resultado del proceso de correccion.

En sintesis, el grado de esfuerzo para la verificacion y correccién de las tres bases de
datos (t, t, y t,) busca conciliar, entre un nivel de precision adecuada, una exactitud
aceptable y un esfuerzo de correccion factible. En total, se invirtieron 22200 horas/
hombre para llegar a los niveles deseados.

d) El cruce de bases de datos y calculo de estadisticas

Con el fin de obtener estadisticas de alta confiabilidad a nivel nacional, se realiza una
sobreposicion de las fuentes cartograficas corregidas digitalmente t, t, y t, Esta parte
del analisis permite generar cartografia confiable que muestra, en forma concisa, la
magnitud y distribucién espacial de la compleja dinamica del cambio de uso del suelo
en toda la Republica Mexicana.
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Productos:
a) Diversos mapas de cambio:

i. Dos clases: Areas de cambio positivo (sucesion secundaria y revegetacion) y/o
negativo (disturbio y deforestacion).

ii. Cambios de cobertura, el mapa contiene cobertura original (t,) y cobertura ac-
tual (t,).

b) Estadisticas:

i. Superficies de cada cobertura

ii. Porcentajes de cambio t- t,

iii. Tasas de cambio anualizadas por tipo de cobertura (p. e. incremento/decremento
anual de zonas agricolas, forestales, ganaderas) y/o general.

NOTA. El Instituto de Geografia de la unam elaboré el estudio de cambio de coberturas 1976-2000, en escala
1:250 000, que puede servir como referencia a los estados.
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Cuadro 1.2. Equivalencias de clases entre la serie | del INEGI y el IFN 2000

Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Pastizal natural con vegetacion secundaria arbustiva
Pastizal natural con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Pastizal natural con herbazal
Pastizal natural con izotal
Pastizal natural
Pastizal natural y erosion
Pastizal-huizachal con vegetacion secundaria arbustiva
Pastizal-huizachal con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Pastizal-huizachal
Pastizal-huizachal y erosion
Pastizal haléfilo con vegetacién secundaria arbustiva
Pastizal haldfilo con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Pastizal haldfilo
Pastizal haldfilo y erosion
Pastizal gipsdfilo con vegetacion secundaria arbustiva
Pastizal gipsdfilo
Pastizal gipsdfilo y erosion
Pastizal inducido con vegetacion secundaria arbustiva
Pastizal inducido con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Pastizal inducido con matorral espinoso
Pastizal inducido con herbazal
Pastizal inducido
Pastizal inducido y erosion
Pastizal cultivado con vegetacion secundaria arbérea
Pastizal cultivado
Pastizal cultivado y erosién
Pradera de alta montafia
Bosque de oyamel con vegetacion secundaria arbérea
Bosque de oyamel con vegetacion secundaria arbustiva
Bosque de oyamel
Bosque de ayarin con vegetacion secundaria arbustiva
Bosque de ayarin
Bosque de cedro
Bosque mesdfilo de montafia con vegetacion secundaria arborea
Bosque mesdfilo de montafia con vegetacion secundaria arbustiva
Bosque mesofilo de montafia con vegetacion secundaria herbacea
Bosque mesofilo de montafia con herbazal
Bosque mesdfilo de montafia
Bosque mesdfilo de montafia con agricultura némada
y vegetacion secundaria arborea
Bosque mesofilo de montafia con agricultura nomada
y vegetacion secundaria arbustiva
Bosque mesdfilo de montafia con agricultura nomada
Bosque de pino con vegetacion secundaria arbérea
Bosque de pino con vegetacion secundaria arbustiva
Bosque de pino con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Bosque de pino con vegetacion secundaria herbacea
Bosque de pino con vegetacion secundaria herbacea y erosion
Bosque de pino
Bosque de pino y erosion
Bosque de pino con agricultura némada y vegetacion

Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal)
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal)
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal)
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal)
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal)
Pastizal natural (incluye pastizal-huizachal)
Vegetacion haldfila y gipsofila
Vegetacion haléfila y gipsdfila
Vegetacion haldfila y gipsofila
Vegetacion haléfila y gipsdfila
Vegetacion haléfila y gipsdfila
Vegetacion haldfila y gipsofila
Vegetacion haldfila y gipsdfila
Pastizal inducido
Pastizal inducido
Pastizal inducido
Pastizal inducido
Pastizal inducido
Pastizal inducido
Pastizal inducido
Pastizal cultivado
Pastizal cultivado
Pradera de alta montafa
Bosque de oyamel (incluye ayarin y cedro
Bosque de oyamel (incluye ayarin y cedro
Bosque de oyamel (incluye ayarin y cedro
(
(

o=

Bosque de oyamel (incluye ayarin y cedro
Bosque de oyamel (incluye ayarin y cedro
Bosque de oyamel (incluye ayarin y cedro
Bosque mesdfilo de montafia
Bosque mesdfilo de montafia
Bosque mesofilo de montafia
Bosque mesdfilo de montafia
Bosque mesdfilo de montafia
Bosque mesdfilo de montafia

)
)
)
)
)
)

Bosque mesdfilo de montafia

Bosque mesdfilo de montafia
Bosque de pino
Bosque de pino
Bosque de pino
Bosque de pino
Bosque de pino
Bosque de pino
Bosque de pino
Bosque de pino
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Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Bosqgue de pino con agricultura némada
y vegetacion secundaria arbustiva

Bosque de pino con agricultura némada

Bosque de pino-encino con vegetacion secundaria arbdrea

Bosqgue de pino-encino con vegetacion secundaria arborea
y erosion

Bosque de pino-encino con vegetacion secundaria arbustiva

Bosque de pino-encino con vegetacion secundaria arbustiva
y erosion

Bosque de pino-encino con vegetacion secundaria herbacea

Bosque de pino-encino

Bosque de pino-encino y erosion

Bosque de pino-encino con agricultura némada y vegetacion

secundaria arborea

Bosque de pino-encino con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbustiva

Bosque de encino-pino con vegetacién secundaria arbérea

Bosque de encino-pino con vegetacion secundaria arbdrea
y erosion

Bosqgue de encino-pino con vegetacion secundaria arbustiva

Bosque de encino-pino con vegetacion secundaria arbustiva
y erosion

Bosque de encino-pino con vegetacion secundaria herbacea

Bosque de encino-pino

Bosque de encino-pino y erosion

Bosqgue de encino-pino con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbustiva

Bosque de encino con vegetacion secundaria arbdrea

Bosque de encino con vegetacion secundaria arbérea y erosion

Bosqgue de encino con vegetacion secundaria arbustiva

Bosque de encino con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Bosque de encino con vegetacion secundaria herbacea

Bosque de encino

Bosque de encino y erosion

Bosqgue de encino con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbustiva

Bosque de encino con agricultura némada

Bosque bajo abierto con vegetacion secundaria arborea

Bosque bajo abierto con vegetacion secundaria arbustiva

Bosque bajo abierto con vegetacién secundaria arbustiva y erosion

Bosqgue bajo abierto

Bosque bajo abierto y erosion

Bosque de tascate con vegetacion secundaria arbérea

Bosque de tascate con vegetacion secundaria arbustiva

Bosqgue de tascate con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Bosque de tascate con vegetacion secundaria herbacea

Bosqgue de tascate

Bosque de tascate y erosion

Bosque cultivado con vegetacion secundaria arbustiva

Bosque cultivado con vegetacién secundaria arbustiva y erosion

Bosque cultivado

Bosque cultivado y erosion

Bosque de pino

Bosque de pino
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)

Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)

Bosque de pino-encino
Bosque de pino-encino
Bosque de pino-encino
Bosque de pino-encino

incluye encino-pino)
incluye encino-pino)
incluye encino-pino)
incluye encino-pino)

o~~~ —~

Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)

Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)

Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)

Bosqgue de pino-encino (incluye encino-pino)
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)
Bosque de pino-encino (incluye encino-pino)

Bosque de encino
Bosque de encino
Bosque de encino
Bosque de encino
Bosque de encino
Bosque de encino
Bosque de encino
Bosque de encino

Bosque de encino
Bosque bajo abierto
Bosque bajo abierto
Bosque bajo abierto
Bosque bajo abierto
Bosque bajo abierto
Bosque de tascate
Bosque de tascate
Bosque de tascate
Bosque de tascate
Bosque de tascate
Bosque de tascate
Plantacion forestal
Plantacion forestal
Plantacion forestal
Plantacion forestal
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Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Bosque de galeria

Chaparral con vegetacion secundaria arborea

Chaparral con vegetacion secundaria arborea y erosion

Chaparral con vegetacion secundaria arbustiva

Chaparral con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Chaparral con vegetacién secundaria herbacea

Chaparral con matorral subinerme

Chaparral con matorral espinoso

Chaparral

Chaparral y erosion

Selva alta perennifolia con vegetacion secundaria arbérea

Selva alta perennifolia con vegetacién secundaria arbustiva

Selva alta perennifolia con vegetacién secundaria arbustiva
y erosion

Selva alta perennifolia con vegetacion secundaria herbacea

Selva alta perennifolia

Selva alta perennifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbérea

Selva alta perennifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbustiva

Selva alta perennifolia con agricultura némada

Selva alta subperennifolia con vegetacion secundaria arborea

Selva alta subperennifolia con vegetacion secundaria arbustiva

Selva alta subperennifolia

Selva mediana perennifolia con vegetacion secundaria arbérea

Selva mediana perennifolia con vegetacion secundaria arbustiva

Selva mediana perennifolia

Selva mediana subperennifolia con vegetacion secundaria arborea

Selva mediana subperennifolia con vegetacion secundaria arbérea
y erosion

Selva mediana subperennifolia con vegetacion secundaria arbustiva

Selva mediana subperennifolia con vegetacion secundaria herbacea

Selva mediana subperennifolia

Selva mediana subperennifolia y erosion

Selva mediana subperennifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria arborea

Selva mediana subperennifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbustiva

Selva mediana subperennifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria herbacea

Selva mediana subperennifolia con agricultura némada

Vegetacién de galeria (incluye bosque
de galeria)

Chaparral

Chaparral

Chaparral

Chaparral

Chaparral

Chaparral

Chaparral

Chaparral

Chaparral

Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana perennifolia

Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana perennifolia

Selva alta y mediana perennifolia

Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana perennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia

Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia
Selva alta y mediana subperennifolia

Selva alta y mediana subperennifolia

Selva alta y mediana subperennifolia

Selva mediana subcaducifolia con vegetacion secundaria arbérea | Selva mediana caducifolia y subcaducifolia
Selva mediana subcaducifolia con vegetacion secundaria arbustiva | Selva mediana caducifolia y subcaducifolia
Selva mediana subcaducifolia con vegetacion secundaria arbustiva | Selva mediana caducifolia y subcaducifolia

y erosion
Selva mediana subcaducifolia con vegetacién secundaria herbacea | Selva mediana caducifolia y subcaducifolia
Selva mediana subcaducifolia Selva mediana caducifolia y subcaducifolia
Selva mediana subcaducifolia con agricultura némada y vegetacion | Selva mediana caducifolia y subcaducifolia

secundaria arbérea
Selva mediana subcaducifolia con agricultura némada y vegetacion | Selva mediana caducifolia y subcaducifolia

secundaria arbustiva
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Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Selva mediana subcaducifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria herbacea

Selva mediana subcaducifolia con agricultura némada

Selva mediana caducifolia con vegetacion secundaria arbdrea

Selva mediana caducifolia con vegetacion secundaria arbustiva

Selva mediana caducifolia

Selva baja perennifolia con vegetacion secundaria arbérea

Selva baja perennifolia con vegetacion secundaria arbustiva

Selva baja perennifolia

Selva baja subperennifolia con vegetacion secundaria arbérea

Selva baja subperennifolia con vegetacion secundaria arbustiva

Selva baja subperennifolia con vegetacion secundaria herbacea

Selva baja subperennifolia

Selva baja subperennifolia con agricultura ndmada y vegetacion
secundaria arborea

Selva baja subperennifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbustiva

Selva baja subperennifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria herbacea

Selva baja subperennifolia con agricultura némada

Selva baja subcaducifolia con vegetacién secundaria arbérea

Selva baja subcaducifolia con vegetacién secundaria arbustiva

Selva baja subcaducifolia

Selva baja caducifolia con vegetacion secundaria arbérea

Selva baja caducifolia con vegetacion secundaria arbérea y erosion

Selva baja caducifolia con vegetacién secundaria arbustiva

Selva baja caducifolia con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Selva baja caducifolia con vegetacion secundaria herbacea

Selva baja caducifolia con matorral inerme

Selva baja caducifolia con matorral subinerme

Selva baja caducifolia con herbazal

Selva baja caducifolia

Selva baja caducifolia y erosion

Selva baja caducifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria arborea

Selva baja caducifolia con agricultura némada y vegetacion
secundaria arbustiva

Selva baja caducifolia con agricultura némada

Selva baja espinosa con vegetacion secundaria arbdrea

Selva baja espinosa con vegetacion secundaria arbérea y erosion

Selva baja espinosa con vegetacion secundaria arbustiva

Selva baja espinosa con vegetacién secundaria arbustiva y erosion

Selva baja espinosa

Selva baja espinosa y erosion

Selva de galeria

Palmar con vegetacion secundaria arbustiva

Palmar

Palmar y erosién

Sabana

Manglar

Popal

Tular

Selva mediana caducifolia y subcaducifolia

Selva mediana caducifolia y subcaducifolia
Selva mediana caducifolia y subcaducifolia
Selva mediana caducifolia y subcaducifolia
Selva mediana caducifolia y subcaducifolia

Selva baja perennifolia

Selva baja perennifolia

Selva baja subperennifolia
Selva baja subperennifolia
Selva baja subperennifolia
Selva baja subperennifolia
Selva baja subperennifolia
Selva baja subperennifolia

Selva baja subperennifolia
Selva baja subperennifolia

Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia
Selva baja caducifolia y subcaducifolia

Selva baja caducifolia y subcaducifolia

Selva baja espinosa
Selva baja espinosa
Selva baja espinosa
Selva baja espinosa
Selva baja espinosa
Selva baja espinosa

Vegetacion de galeria (incluye bosque de galeria)

Palmar
Palmar
Palmar
Sabana
Manglar
Popal-Tular
Popal-Tular
Popal-Tular
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Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Matorral subtropical con vegetacion secundaria arbérea

Matorral subtropical con vegetacién secundaria arbustiva

Matorral subtropical con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Matorral subtropical con vegetacion secundaria herbacea

Matorral subtropical con matorral inerme

Matorral subtropical con matorral inerme y erosion

Matorral subtropical con matorral subinerme

Matorral subtropical con matorral subinerme y erosion

Matorral subtropical con matorral espinoso

Matorral subtropical con nopalera

Matorral subtropical

Matorral subtropical y erosién

Matorral submontano con vegetacion secundaria arbérea

Matorral submontano con vegetacion secundaria arborea y erosion

Matorral submontano con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral submontano con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Matorral submontano con vegetacion secundaria herbacea

Matorral submontano con matorral inerme

Matorral submontano con matorral inerme y erosion

Matorral submontano con matorral subinerme

Matorral submontano con matorral subinerme y erosion

Matorral submontano con matorral espinoso

Matorral submontano con cardonal

Matorral submontano con izotal

Matorral submontano

Matorral espinoso tamaulipeco con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral espinoso tamaulipeco con vegetacion secundaria arbustiva
y erosion

Matorral espinoso tamaulipeco con vegetacion secundaria herbacea

Matorral espinoso tamaulipeco con matorral inerme

Matorral espinoso tamaulipeco con matorral subinerme

Matorral espinoso tamaulipeco con matorral subinerme y erosion

Matorral espinoso tamaulipeco con matorral espinoso

Matorral espinoso tamaulipeco con matorral espinoso y erosion

Matorral espinoso tamaulipeco con nopalera

Matorral espinoso tamaulipeco con crasi-rosulifolios

Matorral espinoso tamaulipeco

Matorral crasicaule con vegetacion secundaria arbdrea

Matorral crasicaule con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral crasicaule con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Matorral crasicaule con vegetacion secundaria herbacea

Matorral crasicaule con matorral inerme

Matorral crasicaule con matorral inerme y erosion

Matorral crasicaule con matorral subinerme

Matorral crasicaule con matorral subinerme y erosion

Matorral crasicaule con matorral espinoso

Matorral crasicaule con cardonal

Matorral crasicaule con cardonal y erosion

Matorral crasicaule con chollal

Matorral crasicaule con nopalera

Matorral crasicaule con nopalera y erosion

Matorral crasicaule con izotal

Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral subtropical
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral submontano
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco

Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral espinoso tamaulipeco
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
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Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Matorral crasicaule con crasi-rosulifolios

Matorral crasicaule

Matorral crasicaule y erosion

Matorral sarcocaule con vegetacion secundaria arborea
Matorral sarcocaule con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral sarcocaule con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Matorral sarcocaule con matorral inerme

Matorral sarcocaule con matorral inerme y erosion

Matorral sarcocaule con matorral subinerme

Matorral sarcocaule con matorral subinerme y erosion

Matorral sarcocaule con matorral espinoso

Matorral sarcocaule con herbazal

Matorral sarcocaule con cardonal

Matorral sarcocaule con chollal

Matorral sarcocaule con izotal

Matorral sarcocaule con izotal y erosion

Matorral sarcocaule con crasi-rosulifolios

Matorral sarcocaule

Matorral sarcocaule y erosion

Matorral sarco-crasicaule con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral sarco-crasicaule con vegetacion secundaria arbustiva
y erosion

Matorral sarco-crasicaule con matorral inerme

Matorral sarco-crasicaule con matorral inerme y erosion

Matorral sarco-crasicaule con matorral subinerme

Matorral sarco-crasicaule con matorral subinerme y erosién

Matorral sarco-crasicaule con cardonal

Matorral sarco-crasicaule con cardonal y erosion

Matorral sarco-crasicaule con crasi-rosulifolios

Matorral sarco-crasicaule con cirios

Matorral sarco-crasicaule

Matorral sarco-crasicaule de neblina con matorral subinerme

Matorral sarco-crasicaule de neblina con matorral subinerme
y erosion

Matorral sarco-crasicaule de neblina con cardonal

Matorral sarco-crasicaule de neblina con izotal

Matorral sarco-crasicaule de neblina

Matorral rosetofilo costero con vegetacion secundaria arbérea

Matorral rosetofilo costero con vegetacion secundaria arbérea
y erosion

Matorral rosetdfilo costero con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral rosetéfilo costero con vegetacion secundaria herbacea

Matorral rosetdfilo costero con matorral inerme

Matorral rosetofilo costero con matorral inerme y erosion

Matorral rosetdfilo costero con matorral subinerme

Matorral rosetéfilo costero con matorral subinerme y erosion

Matorral rosetofilo costero con nopalera

Matorral rosetdfilo costero con crasi-rosulifolios

Matorral rosetofilo costero con crasi-rosulifolios y erosion

Matorral rosetdfilo costero

Matorral desértico rosetéfilo con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral desértico rosetdfilo con vegetacion secundaria arbustiva
y erosion

Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral crasicaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule

Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule
Matorral sarcocrasicaule con neblina
Matorral sarcocrasicaule con neblina

Matorral sarcocrasicaule con neblina
Matorral sarcocrasicaule con neblina
Matorral sarcocrasicaule con neblina
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero

Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral rosetéfilo costero
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetéfilo
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Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Matorral desértico rosetdfilo con matorral inerme

Matorral desértico rosetdfilo con matorral inerme y erosion

Matorral desértico rosetdfilo con matorral subinerme

Matorral desértico rosetdfilo con matorral subinerme y erosion

Matorral desértico rosetéfilo con matorral espinoso

Matorral desértico rosetdfilo con matorral espinoso y erosion

Matorral desértico rosetdfilo con izotal

Matorral desértico rosetdfilo con izotal y erosion

Matorral desértico rosetdfilo con crasi-rosulifolios

Matorral desértico rosetéfilo con crasi-rosulifolios y erosion

Matorral desértico rosetdfilo

Matorral desértico rosetdfilo y erosion

Matorral desértico microfilo con vegetacion secundaria arborea

Matorral desértico microfilo con vegetacion secundaria arborea
y erosion

Matorral desértico micrdfilo con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral desértico micréfilo con vegetacion secundaria arbustiva
y erosion

Matorral desértico microfilo con vegetacion secundaria herbacea

Matorral desértico micréfilo con vegetacion secundaria herbacea
y erosion

Matorral desértico micréfilo con matorral inerme

Matorral desértico micréfilo con matorral inerme y erosion

Matorral desértico microfilo con matorral subinerme

Matorral desértico micréfilo con matorral subinerme y erosion

Matorral desértico micréfilo con matorral espinoso

Matorral desértico micréfilo con matorral espinoso y erosion

Matorral desértico microfilo con herbazal

Matorral desértico micréfilo con cardonal

Matorral desértico micréfilo con chollal

Matorral desértico micréfilo con chollal y erosion

Matorral desértico micréfilo con nopalera

Matorral desértico micréfilo con izotal

Matorral desértico microfilo con crasi-rosulifolios

Matorral desértico micréfilo con crasi-rosulifolios y erosion

Matorral desértico microfilo

Matorral desértico micréfilo y erosion

Vegetacion de desiertos arenosos con vegetacion secundaria
arbustiva

Vegetacion de desiertos arenosos

Vegetacion de desiertos arenosos y erosion

Vegetacion haldfila con vegetacion secundaria arbérea

Vegetacion haléfila con vegetacion secundaria arbustiva

Vegetacion haléfila con vegetacion secundaria arbustiva y erosion

Vegetacion haldfila con vegetacion secundaria herbacea

Vegetacion haléfila con matorral espinoso

Vegetacion haldfila con herbazal y erosion

Vegetacion halofila

Vegetacion halofila y erosion

Mezquital con vegetacién secundaria arbérea

Mezquital con vegetacién secundaria arbérea y erosion

Mezquital con vegetacion secundaria arbustiva

Matorral desértico rosetéfilo
Matorral desértico rosetéfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetéfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico rosetéfilo
Matorral desértico rosetdfilo
Matorral desértico micréfilo
Matorral desértico micrdéfilo

Matorral desértico micrdéfilo
Matorral desértico micrdéfilo

Matorral desértico micrdéfilo
Matorral desértico micréfilo

Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micréfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdéfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdéfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micréfilo
Matorral desértico micrdfilo
Matorral desértico micrdfilo
Vegetacion de desiertos arenosos

Vegetacién de desiertos arenosos
Vegetacion de desiertos arenosos
Vegetacion haldfila y gipsofila
Vegetacion haldfila y gipsdfila
Vegetacion haléfila y gipsdfila
Vegetacion haldfila y gipsofila
Vegetacion haldfila y gipsdfila
Vegetacion haldfila y gipsofila
Vegetacion haldfila y gipsdfila
Vegetacion haléfila y gipsdfila
Mezquital (incluye huizachal)
Mezquital (incluye huizachal)
Mezquital (incluye huizachal)
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Descripcion Serie 1

Comunidad INF-2000

Mezquital con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Mezquital con vegetacion secundaria herbacea
Mezquital con vegetacién secundaria herbacea y erosion
Mezquital con matorral subinerme

Mezquital con matorral subinerme y erosion

Mezquital con matorral espinoso

Mezquital con matorral espinoso y erosion

Mezquital

Mezquital y erosion

Huizachal con vegetacion secundaria herbacea
Huizachal

Huizachal y erosién

Vegetacion de dunas costeras

Areas sin vegetacion aparente

Areas sin vegetacion aparente y erosion

Vegetacion de galeria

Vegetacion de galeria y erosion

Agricultura de riego con vegetacion secundaria arborea

Agricultura de riego con vegetacion secundaria arbustiva
Agricultura de riego con vegetacion secundaria herbacea
Agricultura de riego

Agricultura de riego y erosion

Agricultura de riego eventual

Agricultura de humedad con vegetacion secundaria arbustiva
Agricultura de humedad con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Agricultura de humedad

Agricultura de humedad y erosion

Agricultura de temporal con vegetacion secundaria arbérea
Agricultura de temporal con vegetacion secundaria arbdrea y erosion
Agricultura de temporal con vegetacion secundaria arbustiva
Agricultura de temporal con vegetacion secundaria arbustiva y erosion
Agricultura de temporal con vegetacion secundaria herbacea
Agricultura de temporal con vegetacion secundaria herbacea y erosion
Agricultura de temporal con matorral inerme y erosion

Agricultura de temporal con matorral subinerme

Agricultura de temporal con matorral subinerme y erosion
Agricultura de temporal con matorral espinoso

Agricultura de temporal con herbazal

Agricultura de temporal con herbazal y erosion

Agricultura de temporal con crasi-rosulifolios

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal y erosion

Areas de riego suspendido con vegetacion secundaria arbustiva
Areas de riego suspendido con vegetacion secundaria herbacea
Areas de riego suspendido con matorral inerme

Areas de riego suspendido

Areas de riego suspendido y erosion

Cuerpos de agua

Ciudades importantes

Salinas

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Mezquital (incluye huizachal)

Vegetacion de dunas costeras

Area sin vegetacion aparente

Area sin vegetacion aparente

Vegetacién de galeria (incluye bosque

de galeria)

Vegetacion de galeria (incluye bosque

de galeria)

Agricultura de riego (incluye riego eventual
Agricultura de riego (incluye riego eventual
Agricultura de riego (incluye riego eventual
Agricultura de riego (incluye riego eventual
Agricultura de riego (incluye riego eventual
Agricultura de riego (incluye riego eventual
Agricultura de humedad

Agricultura de humedad

Agricultura de humedad

Agricultura de humedad

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Agricultura de temporal

Riego suspendido

Riego suspendido

Riego suspendido

Riego suspendido

Riego suspendido

Cuerpo de agua

Asentamiento humano

Area sin vegetacion aparente

)
)
)
)
)
)
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2. TASA DE DEFORESTACION

Instituto de Geografia —UNAM

Fundamentacion:

La tasa de deforestacion es un indicador de presion sobre los recursos forestales y resulta
un elemento esencial en la evaluacion y diagnédstico del comportamiento de otras variables
ambientales (clima, suelos, hidrologia, entre otras) y socioeconémicas (crecimiento demo-
gréafico, densidad de poblacién, actividades econdémicas, entre otras) asociadas. Este
indicador se deriva de la metodologia descrita en el indicador anterior y se basa en los
datos que igualmente se obtienen del mismo.

Fuente de los datos:

a) Cartografia de uso del suelo y vegetacién editada por el INEGI (1978-1982, Se-
rie 1), escala 1:250 000.

b) Cartografia de uso del suelo y vegetacion del INeci (1993, Serie Il); correspon-
de a la Serie | actualizada con base en imagenes Landsat de marzo de 1993,
escala 1:250 000.

c) Cartografia de cubierta vegetal (Fase | del Inventario Forestal Nacional, IFN-
2000) editada por la sEMARNAP-UNAM, escala 1:250 000.

Materiales y métodos:

Antes de proceder al desarrollo del indicador, debe asegurarse la calidad de las bases de
datos a utilizarse y la compatibilidad de las leyendas, como se describe en el indicador
anterior.

a) El modelo de estimacion del proceso de la deforestacion

Las coberturas lefiosas (bosques, selvas y matorrales en sus condiciones primarias y
secundarias) se agregan, y su dinamica de cambio se describe en un modelo. En éste se
enfatiza la probabilidad de cambio de cualquiera de estas categorias hacia las cubiertas
antropogénicas. A este cambio se le denomina proceso de deforestaciény a partir del
mismo se calculan las tasas de cambio de acuerdo con la ecuacién utilizada por la FAO
(1996). Esta tasa expresa el cambio en porcentaje de la superficie al inicio de cada afo.
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S 1/n
=422 ] .
dn —[ 51] 1

En donde:

d,= tasa de cambio (para expresar en %, hay que multiplicar por 100),
S, = superficie en la fecha 1,

S, = superficie en la fecha 2,

n = numero de afos entre las dos fechas.

La metodologia propuesta es coherente y replicable para la evaluacion y analisis de
la dindmica del cambio de coberturas en México. Los pasos seguidos se describen a tal
detalle, que a partir de los insumos basicos revisados y compatibilizados (t, t, y t, ver
indicador anterior) se pueden derivar gran cantidad de evaluaciones rapidas para diver-
sos programas, tanto locales como regionales. A nivel regional (estatal, municipal o por
region hidrologica) es indispensable mejorar las fuentes de datos de referencia de los
tiempost,, t,y t, considerando insumos apropiados (en escala espacial y temporal) y con
intensivo trabajo de campo que considere aspectos floristicos-fisondmicos de la vegeta-
cion. De esta manera se pueden evitar las inconsistencias encontradas a niveles de agre-
gacion detallados.

Productos:

a) Diversos mapas de cambio:

i. Dos clases: Areas deforestadas y sin cambio.
ii. Cambios de cobertura, el mapa contiene cobertura original (t,) y cobertura
actual (t,).

b) Estadisticas:

i. Superficies deforestadas entre t - t,, por estado y municipio.
ii. Porcentajes de cambio t - t,, por estado y municipio.
iii. Tasas de cambio anualizadas por tipo de cobertura (p.e. tipos de bosque).

NOTA. El Instituto de Geografia de la unam elaboré el estudio de cambio de coberturas 1976-2000, en escala 1:250 000,
que puede servir como referencia a los estados. Igualmente se definio la tasa de deforestacién nacional.

Referencias bibliograficas

FAO. 1996. Forest resources assessment 1990. Survey of tropical forest cover and study of change
processes. Number 130. Rome, Italy. 152 p.
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INDICADORES DEL SUBSISTEMA SOCIAL Y URBANO-REGIONAL

Introduccién

El conjunto de probleméticas que se engloban bajo el rubro genérico de “lo social” de
un territorio abarca situaciones que tienen gue ver con aspectos estructurales de la
sociedad y otras que tienen que ver con las condiciones materiales en las que se
desenvuelve dicha sociedad. Algunas otras se relacionan mas bien con procesos sociales.

Esta caracteristica hace diferir el andlisis de “lo social” respecto a las variables e
indicadores del medio fisico que involucran fundamentalmente procesos naturales. El
método del analisis social se basa en la argumentacién y refutacion, en donde los resulta-
dos a los que se llega siempre son relativos, puesto que dependen de condiciones histori-
cas —que pueden ser variables—, del contexto sociopolitico —que puede variar drasticamente
de un momento a otro—, y, finalmente, dependen de personas, de seres vivos cuyo compor-
tamiento es impredecible y que pueden fallar, equivocarse o bien tomar una decision
acertada, independientemente de las condiciones objetivas que le rodean.

La poblacion, desde el punto de vista del Ordenamiento Territorial, se analiza desde
tres puntos de vista (Gémez Orea, 2002):

1. La poblacidon como recurso territorial.Se trata de aquellos aspectos que permiten
evaluar la capacidad productiva —en un sentido amplio—, de una poblacion regional
determinada, con el fin de evaluar la cantidad y calidad de la oferta laboral (aptitud
y preparacion técnico-profesional) para el desarrollo de actividades economicas.

En este sentido los tres temas béasicos para su valoracién son:
a) la dinamica y territorialidad de la poblacién;
b) la aptitud de la poblacion como fuerza de trabajo, y

¢) la marginalidad social.

2. La poblacién como sujeto territorial.En este caso, se evalla a la poblacion como
demandante de servicios, infraestructuras y equipamiento (cantidad, calidad y ac-
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ceso), es decir, se evallan los soportes materiales con que cuenta la poblacién para
cubrir sus necesidades basicas, que se asocian al concepto de calidad de vida, con el
fin de comparar las dotaciones actuales con las necesidades y aspiraciones futuras
de la poblacidn, considerando los estandares oficiales. Al respecto, los temas funda-
mentales a considerar serian:

a) los servicios publicos;
b) la infraestructura municipal, y
c¢) la vivienda.

3. La poblacién como objeto territorial. En este ultimo grupo se consideran aquellos
aspectos de la poblacion que permiten evaluarla en tanto que objeto territorial, es
decir, se consideran sus actividades de relacion interpersonal y de grupo, que per-
miten valorar la estructura social. Incluye como temas fundamentales:

a) el grado de participacién politica formal,
b) el grado de cohesion social, y
c¢) la afinidad religiosa.

Todos estos aspectos —con excepcion del dltimo grupo-, se pueden analizar bajo
criterios cuantitativos. El analisis final debera ser acompafado de una reflexion que
cubra los aspectos subjetivos, incuantificables, presentes en los procesos sociales.

En cuanto al subsistema urbano-regional, tiene como objetivo caracterizar y diag-
nosticar el sistema de ciudades, localidades y areas rurales de un territorio, para poste-
riormente llegar a un ordenamiento territorial integral.

Para ello se propone abordar dicho andlisis a partir de tres grandes apartados teméa-
ticos que se refieren a caracteristicas especificas de los sistemas urbanos y las areas
rurales, que se encuentran en su area de influencia, o incluso fuera de ella. Los cuatro
grupos tematicos son los siguientes:

a) Morfologia urbano-regional. En este apartado se trata de caracterizar el grado y los
patrones de ocupacién de un territorio, ya sea por localidades urbanas o rurales.

b) Funcionalidad urbano-regional. A través de ellos se trata de identificar los vincu-
los funcionales, tanto de los grupos sociales como de sus actividades econémicas
en el espacio por analizar.

c) Aspectos metropolitanos.Ante el avance de la urbanizacion, al parecer inevitable,
sobre amplios espacios rurales, importa destacar algunos de los rasgos de la ex-
pansion urbana que los afectan. Se trata de evaluar el cambio de uso del suelo,
producto de la expansién urbana en el espacio periurbano de las ciudades mas
dinamicas, sin limitarse, como anteriormente se hacia, al concepto de conurbacion.

d) Estructuracion territorial.Se trata de identificar las grandes tendencias regionales
de los sistemas urbanos.

El analisis de estos grupos tematicos permite identificar las condiciones prevalecientes
de equilibrio/desequilibrio de la estructura espacial y de distribucion por tamafos de las
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localidades. Ello adquiere un mayor sentido e importancia cuando se inserta en la
discusion acerca del papel del sistema urbano como motor de desarrollo regional. En
este contexto, importa definir si es conveniente mantener, reforzar o cambiar los patrones
actuales del sistema, apostarle a un patrén de dispersion geografica que revalide el
papel del medio rural como factor de desarrollo, situacion en la que la dispersion de
pequefios centros no constituye una debilidad sino una fortaleza; o apostarle a la
tendencia de concentracion de la poblacién y las actividades en unas pocas ciudades a
partir de las cuales se difundiria el desarrollo (modelo actual generador de inequidad
espacial en el desarrollo); o bien, buscar alternativas en las que los dos modelos anteriores
se complementen (el caso de la agrépolis, por ejemplo).
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1. TASA DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DE LA POBLACION

Instituto de Geografia —UNAM

Fundamentacion:

Indica los cambios que experimenta la poblacion a causa de tres fendmenos demograficos
fundamentales: migracién, mortalidad y fecundidad. Dentro de la planeacién
gubernamental sirve para la definicion de politicas publicas y de poblacién orientadas a
la atencion de necesidades actuales y demandas futuras en aspectos econémicos, sociales
y politicos, tales como el empleo, alimentacién, servicios de salud y vivienda, entre otros.

Fuente de los datos:

sic. 1972. IX Censo General de Poblacion, 1970Direccion General de Estadistica. Secretaria de
Industria y Comercio. México, D. F.

INEGI. 1991. XI Censo General de Poblacion y Vivienda, 1990. Instituto Nacional de Geografia e
Informérica. Aguascalientes, Ags. México.

INEGI. 2001. XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 20001nstituto Nacional de Geografia e
Informérica. Aguascalientes, Ags. México.

Materiales y métodos:

La forma mas utilizada para medir los cambios cuantitativos experimentados por la
poblacion a través del tiempo es mediante el calculo de la tasa de crecimiento medio
anual de la poblacion, la cual mide el aumento o disminucién anual de la poblacién en
un periodo de tiempo determinado, debido al crecimiento natural y a la migracién neta
(crecimiento social). Se expresa como porcentaje de la poblacion del afo inicial o base.
Para calcularla se requiere de la poblacién total de los afios correspondientes (1970-
2000) como principal insumo.

Se obtiene mediante la siguiente formula:

Tc =[[J§]'1] x 100
en donde:
Tc = tasa de crecimiento demografico
P, = poblacion inicial en el periodo referencia

P = poblacién final en el periodo de referencia
t = ndmero de afios comprendidos en el periodo de referencia
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De acuerdo con el resultado obtenido, la poblacion de un municipio se califica en rangos
de ritmo de crecimiento alto, medio y bajo; se puede considerar el valor estatal y/o regional
como referente para establecer el rango medio, y a partir de ahi, los rangos superior e
inferior.

Productos:

a) Cuadro comparativo con la poblacion total de 1970, 1990 y 2000 y las tasas de
crecimiento medio anual de la poblacion 1970-1990 y 1990-2000 por municipio.

b) Mapas tematicos con las tasas de crecimiento 1970-1990 y 1990-2000 por municipio.

c) Texto explicativo sobre el analisis y la interpretacion de las tasas de crecimiento
municipales para ambos periodos.
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2. DENSIDAD DE POBLACION

Instituto de Geografia —UNAM

Fundamentacion:

Es la relacion del numero total de habitantes —urbanos y rurales—, de un municipio
determinado con la superficie del mismo; sirve para evaluar el grado de ocupacion del
territorio municipal y, por tanto, es un indicador de la presién demogréafica sobre el
suelo. En este sentido, conviene asociarlo con alguna otra variable relacionada con
recursos naturales o utilizacion del suelo. Densidades muy altas —p. e. el doble o més del
promedio regional-en territorios sin una gran ciudad, indicarian un poblamiento intenso
y mayores presiones sobre el suelo y los recursos naturales; por el contrario, densidades
muy bajas reflejaran un escaso o nulo poblamiento. Su lectura es Util para la identificacion
de areas susceptibles de captar el excedente de poblacién de las zonas mas densamente
pobladas y disminuir en ellas las presiones sobre los recursos.

El tamafo variable de los municipios en México introduce un sesgo en este indica-
dor -municipios muy grandes pueden parecer densificarse muy poco y viceversa—, por
lo que hay que interpretarlo junto con otros indicadores demogréaficos, como la tasa de
crecimiento o el nivel de urbanizacién, o como ya se sefialaba, los relacionados con
recursos naturales y uso del suelo.

Fuente de los datos:

sic. 1972. IX Censo General de Poblacion, 1970Direccion General de Estadistica. Secretaria de
Industria y Comercio. México, D. F.

INEGI. 1991. XI Censo General de Poblacidn y Vivienda, 1990Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, Aguascalientes, Ags. México.

INEGI. 2001. XI1 Censo General de Poblaciéon y Vivienda, 20001nstituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética, Aguascalientes,Aguascalientes, Ags. México.

Materiales y métodos:

Se calcula de acuerdo con la siguiente formula

__ Poblacién total (en al menos dos fechas)
Superficie en knt

Para la interpretacion del indicador, se toma como referencia el promedio de la densidad
estatal o regional, y los resultados se presentan en dos formatos que sintetizan el grado
de ocupacion del territorio estatal (Cuadros 2.1. y 2.2.). En el primero se agrupan los
municipios en rangos de muy alta, alta, media, baja y muy baja densidad demogréfica,

66 INDICADORES PARA LA CARACTERIZACION DEL TERRITORIO

287



segun se encuentre el valor por encima, cercano o por debajo de dicho promedio en el
ultimo afio (Cuadro 2.1.). En la segunda agrupacién se presentan los municipios que
mas aumentaron su densidad entre 1970y 2000, segun rangos de “mayor densificacion”,
“densificacién media” y de “baja” o “nula densificacion” (Cuadro 2.2.). En ambos casos
se recomienda presentar al menos los datos de poblacidn total, niGmero de municipios y

superficie involucrada en cada rango.

Cuadro 2.1. Rangos de densidades por municipio, 1970-2000

Rangos de densidad Poblacion No. de Densidad promedio
localidades
1970 2000
muy alta (dos veces y mas el promedio)
alta (del promedio hasta dos veces)
media (promedio estatal o regional)
baja (del promedio hasta la mitad)
muy baja (menos de la mitad del promedio)
Cuadro 2.2. Cambio de densidad 1970-2000, por municipio
Cambio de densidad 1970-2000 No. de municipios Pablacion Superficie

1. mayor densificacion:

promedio.

municipios que aumentaron mas del doble del cambio

2. densificacién media:

promedio estatal o regional.

municipios que oscilaron alrededor del cambio

3. baja o nula densificacion:

municipios que no aumentaron su densidad o
lo hicieron en menos de la mitad del cambio promedio.

Productos:

a) Cuadro de poblacion total, superficie, densidades y cambio 1970 y 2000, por mu-

nicipio.

b) Cuadro de cambio de densidades, 1970-2000.
¢) Mapa de cambio de densidades o densificacion 1970-2000.
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8. PEA POR SECTOR DE ACTIVIDAD

Instituto de Geografia -UNAM

Fundamentacion:

El analisis de la PEApor sector de actividadnos permite evaluar el porcentaje de poblacion
que se dedica a las actividades primarias (sector 1 —agricultura, ganaderia y pesca-); a
las actividades secundarias (incluye sector 2 -mineria y extraccion de petréleo y gas-,
sector 3 -manufacturas—, sector 4 —electricidad y agua—, y sector 5 —construccion-); y a
las actividades terciarias (sector 6 —comercio—, sector 7 —transportes y comunicaciones—
, sector 8 —servicios financieros y alquiler de muebles e inmuebles—, y sector 9 —servicios
profesionales y personales-), lo cual permite una primera aproximacién de la
especializacion que tiene una region, un municipio, un estado y el mismo pais en un
periodo determinado, asi como identificar su evolucién en el transcurso del tiempo.

Fuente de los datos:

INEGI. 1991. XI Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética. Aguascalientes, Ags. México.

INEGI. 2001. XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética. Aguascalientes, Ags. México.

Método de obtencion:

Se calcula como el porcentaje de cada sector con respecto al total de la poblacién
econdmicamente activa ocupada.

Productos:
a) Cuadro de PeaA por sector de actividad (en nameros absolutos y relativos)

b) Gréficas de barras o de sectores.
c) Mapa de distribucién de las actividades econémicas.
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9. INDICE DE DEPENDENCIA ECONOMICA
Instituto Nacional de Ecologia -INE
Fundamentacion:

Es la relacion existente entre la poblacion inactiva (P1) y la PEA. El resultado se interpreta
como la cantidad de personas inactivas que tienen que sostener a cada 100 activos.

Se puede definir como la relacion entre la poblacién econémicamente activa y la
poblacion econ6micamente inactiva; mide el grado de dependencia o carga que en pro-
medio tiene que soportar cada persona disponible para la produccion de bienes.

Fuente de los datos:

INEGI. 2001. X1l Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000Instituto Nacional de Estadistica
Geografia e Informética. Aguascalientes, Ags. México.

Método de obtencion:

Para su calculo se agrupa a la poblacién de acuerdo con su edad, de tal manera que se
separa a la poblacién econémicamente activa de la que no lo es, los rangos elegidos son
los siguientes:

a) Menores de edad: poblacién de 0 a 14 afios.
b) PEA: poblacién de 15 a 64 afos.
c) Mayores de 65 afios.

Tedricamente se considera que el primer grupo corresponde a la poblacién en edad
escolar y preescolar, el segundo a las personas en edad de trabajar, y el tercero, a las ya
retiradas de la actividad econémica.

Aunque este indicador no expresa la carga real de poblacién inactiva, ya que no
toda la poblacion en edad activa trabaja, da una idea del potencial de la fuerza de traba-
jo que habria que integrar a las actividades productivas.

El calculo se realiza a partir de la siguiente expresién matematica:

[D.E. = Po-1at Pes-mss 1
15-64

en donde:

I.D.E. = Indice de dependencia econémica.

P,,, = Poblacion de 0 a 14 afios.
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P = Poblacién de 65 afios y mas.

65-mas

P,. ., = Poblacion de 15 a 64 afios.

Productos:

a) Mapa: Indice de dependencia econémica por municipio.
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10. PROYECCIONES DE LA POBLACION DE MEXICO, 2000-2050

Consejo Nacional de Poblacién —cCONAPO

Fundamentacion:

Uno de los instrumentos fundamentales para la planeacion del desarrollo econémico y
social lo constituye la prospectiva demografica. Las proyecciones de poblaciéon son una
referencia fundamental para las acciones de gobierno y sirven de base para calcular
las futuras demandas de empleo, educacion, salud y vivienda, entre otras. Ademas, las
previsiones demograficas constituyen un instrumento de la politica de poblacién, ya
gue permiten construir y evaluar los posibles escenarios futuros que se derivarian de
alterar o mantener las tendencias actuales de los factores demogréficos que inciden
sobre el volumen, la dindmicay la estructura de la poblacion.

De esta manera, la informacion generada permite estudiar los efectos de las varia-
ciones de la fecundidad, la mortalidad y la migracion en la estructura por edades por
entidades federativas y municipios.

Fuente de los datos:

Correccion demografica de la poblacién por edad y sexo enumerada en el XIlI Censo General de
Poblacién y Vivienda, 2000

Estimaciones de los componentes demograficos (fecundidad, mortalidad y migracion interna-
cional) con base en distintas encuestas demogréficas.

Materiales y métodos:

Las proyecciones de poblacion se hicieron con el método de componentes demograficos.
En este procedimiento, primero se establecen las premisas sobre el futuro comportamiento
de la fecundidad, la mortalidad y la migracién, generalmente en nameros relativos; y
después, esas previsiones se sobreponen a la poblacion inicial, de tal manera que los
sobrevivientes durante cada afio de la proyeccion se van reproduciendo para generar
las nuevas cohortes que se van incorporando a la poblacion residente.

Se tomd6 como base la poblacion corregida del X1l Censo General de Poblacion y
Vivienda 2000, realizando el ejercicio de conciliacion intercensal por entidad federativa
en el periodo 1990-2000. De éste se extrae la poblacion base definitiva.

La dinamica demografica consiste en estimaciones sobre la fecundidad, la mortali-
dad y la migracion internacional, las cuales permitieron establecer las hipoétesis de la
evolucion futura de estos componentes para el calculo de las proyecciones. Se conside-
ran como premisas para las proyecciones, la reduccién de la fecundidad a 2.1 hijos por
mujer en 2005, equivalente al reemplazo intergeneracional, y la reduccion de la tasa de
crecimiento natural a 1.4% anual al final del 2006.
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Las estimaciones se realizan a nivel nacional, estatal, municipal y para las principa-
les localidades urbanas.

Productos:
a) Publicacién
i. Reconstruccion de la poblacion 1990-2000.
ii. Estimacion de la poblacién base nacional.
iii.Proyecciones de la poblacion nacional y sus componentes demogréficos.
iv. Proyecciones de la poblacion por entidad federativa, por grandes grupos de
edad y sexo.
v. Proyecciones de la poblacion de los municipios y localidades.

b) Base de datos de las proyecciones por afio de 2000 a 2030, nacional, estatal, mu-
nicipal y por localidad urbana.

i. Con los resultados de esta base se pueden realizar mapas tematicos por muni-
cipio o entidad.
Referencias bibliograficas
Partida, V. Proyecciones de la poblacién de México, de las entidades federativas, de los munici-
pios y de las localidades, 2000-2050.conaPo. México (en prensa).
Relacién con otros indicadores:
Las proyecciones de poblacion sirven de base para estimar demandas de bienesy servicios

como empleo, educacién salud, vivienda, y para determinar la futura distribucion
territorial de la poblacion en el pais.
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11. CALIDAD DE LA VIVIENDA

Instituto de Geografia — UNAM

Fundamentacion:

El examen de las caracteristicas fisicas de la vivienda permite evaluar la calidad de la
mismay las condiciones de vida de los habitantes de un area, municipio, regién o estado,
en un periodo determinado. Este indicador permite cuantificar y localizar las areas y la
cantidad de viviendas susceptibles de mejoramiento, ya sea mediante la introduccién
de servicios o de materiales mas resistentes. Es un indicador indispensable para la
elaboracion de politicas y programas de mejoramiento urbano por zonas especificas.

Fuente de los datos:

INEGI. 1991. XI Censo General de Poblaciéon y Vivienda, 19901nstituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética. Aguascalientes, Ags. México.

INEGI. 2001. X1I Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética. Aguascalientes, Ags. México.

Método de obtencidn:

Se reclasifica la informacion estadistica censal de acuerdo con la siguiente estratificacion,
en donde las viviendas que tienen los mejores materiales en piso, techo y muros se
considera que tienen una buena calidad; aquéllas que tienen una condiciéon de rango 2
en los mismos componentes, se clasifican como de regular calidad y, por ultimo, se
consideran de mala calidad las viviendas que se ubican en los rangos 3, 4y 5, que en
general incluyen a las viviendas con piso de tierra, techos y muros de materiales endebles
o perecederos. EI Cuadro 11.1. muestra un ejemplo del formato que se puede utilizar
para sintetizar la informacion referente a la clasificacién de las viviendas segun su calidad,
considerando los materiales de piso, techo y paredes.

Productos:
a) Mapa con la clasificacion de los municipios de acuerdo con la calidad de la vi-
vienda predominante, segun los materiales empleados.

b) Cuadro estadistico con la clasificacion de la vivienda segun la calidad de sus ma-
teriales en piso, techo y paredes.
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Cuadro 11.1. Calidad de la vivienda segun los materiales empleados en piso, techo y paredes

Clave Piso Techo Paredes Calidad de la vivienda
1 Buena
2 Regular
3
4 Mala
5
Claves:
Piso:

1 = Madera, mosaico, u otros recubrimientos. 2= Cemento o firme. 3= Tierra.

Techo:

1 = Losa o concreto. 2= Teja, lamina de asbesto o metalica. 3= Palma, tejamanil o madera. 4= Lamina de carton. 5= Otros.

Paredes:

1 = Tabique, ladrillo, block, piedra o cemento. 2= Lamina de asbesto, metdlica o adobe. 3= Madera. 4= Lamina de cartdn,
carrizo, bambu o palma, embarro o bajereque. 5= otros.
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c. Medio bajo de 0.5 a 0.649
d. Bajo: Menos de 0.5
Productos:

a) Publicacion.
i. Andlisis de principales resultados.
ii. Descripcion de la metodologia.
iii. Mapas estatales y municipales.

b) Base de datos.
i. ldentificadores de municipios y entidades.
ii. Valores de los indicadores e indices por municipio y estado.
iii.Valores del indice y el grado de desarrollo humano.

Referencias bibliograficas

CONAPO, 2001. Indices de desarrollo humano, 2000.Col. indices sociodemograficos. Consejo Na-
cional de Poblacion. México. 131 p.
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17. NIVEL DE URBANIZACION

Instituto de Geografia, UNAM

Fundamentacion:

En la fase actual del sistema urbano nacional, las ciudades constituyen un lugar
privilegiado para el desarrollo regional (Sobrino, 2003), sin embargo, la sobreconcen-
tracion urbana que lo caracteriza constituye un obstaculo por superar. EI Nivel de
urbanizacion, —proporcidén que representa a la poblacién urbana con respecto a la
poblacion total-, permite identificar las areas con predominio urbano.

Convencionalmente se consideran los siguientes rangos indicativos del gradiente
urbano-rural (Cuadro 17.1.), el cual puede variar en territorios con caracteristicas parti-
culares (Unikel et al., 1974).

Cuadro. 17.1. Rangos de poblacién urbana, rural y mixta

Clasificacion de las localidades Rangos de numero de habitantes
Urbana mas de 15 000 habitantes
Mixta urbana de 10 000 a 15 000 habitantes
Mixta rural de 5 000 a 10 000 habitantes
Rural menos de 5 000 habitantes

Fuente: Unikel et al., 1974.

Fuente de los datos:

sic. 1972. IX Censo General de Poblacion, 1970Direccién General de Estadistica. Secretaria de
Industria y Comercio. México, D. F.

INEGI. 1991. X1 Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica. Aguascalientes, Ags. México.

INEGI. 2001. XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica. Aguascalientes, Ags. México.

Método de obtencion:

Se calcula mediante la siguiente formula:

_ 2 (Psooo+ Pisooo

*100

en donde:

NU e€s el nivel de urbanizacion;
Psooo €S la poblacion que reside en localidades mayores de 5 000 habitantes;
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Pisooo €5 la poblacion residente en localidades mayores de 15 000 personas, y
Pr es la poblacion total del municipio.

De esta forma, si toda la poblacion de un municipio habita en localidades rurales
(menores de 5 000 habitantes) dicho indicador es del 0%; si toda la poblacion reside en
localidades mixtas (entre 5000 y 15 000 habitantes) su nivel de urbanizacion es del 50%;
mientras que si el total habita en localidades urbanas (mayores de 15 000 habitantes)
alcanzara el 100%. El método de estratificacion éptima (natural brake o de Dalenius) es
el més indicado para identificar los umbrales pertinentes para cada rango (se recomien-
da utilizar cinco rangos), desde alto y muy alto hasta bajo y muy bajo.

Adicionalmente se pueden reagrupar los resultados en tres rubros generales (para
facilitar la interpretacion), en municipios “mas urbanizados”, de “urbanizacion interme-
dia” y los “menos urbanizados”. Se recomienda hacer el analisis en el periodo 1970-
2000 para tener una perspectiva general de la dinamica del proceso.

Productos:
a) Cuadros de poblacion total y urbana por municipio, 1970 y 2000.
b) Mapa con el valor del nivel de urbanizacion por municipio.
Referencias bibliograficas

Unikel, L., G. Garza y C. Ruiz Chiapetto. 1974. El desarrollo urbano de México. Diagnostico y
perspectivas. El Colegio de México. México. 476 p.
Sobrino, L. J. 2003. Competitividad de las ciudades de México El Colegio de México. México, 620 p.
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18. INDICE DE URBANIZACION

Instituto Nacional de Ecologia -INE

Fundamentacion:

Se define como la magnitud alcanzada por la concentracién de la poblacién urbana en
una unidad territorial y responde al nivel de urbanizacion, el cual es la proporcion de la
poblacidn total que habita en localidades clasificadas como urbanas (con méas de 15 000
habitantes).

El indice de urbanizacion permite ponderar la importancia relativa de los distintos
tamanos de las ciudades para medir el nivel de urbanizacion de una regién.

Fuente de los datos:

INEGI. 2001. X1l Censo General de Poblacion y Vivienda 2000Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica. Aguascalientes, Ags. México.

Método de obtencién:

Su expresion numeérica es
Iu:%(% +%+%+%* 100 = G * (0.25p1+0.50p2 + 0.75ps+ ps) = G * E

en donde:

U,..U, es la poblacion en localidades de 15 000, 50 000, 100 000 y 500 000 habitantes,
respectivamente,

P es la poblacion total de la unidad territorial,

p, -- P, son las participaciones ponderadas respecto a la poblacion urbana para cada
intervalo (15 000 — 49 999; 50 000 — 99 999; 100 000 — 499 999 y mas de 500 000),
las cuales en conjunto forman el “factor E”, el cual actiia como un indicador de

la estructura urbana; al final el indice permite cuantificar los diferentes niveles
de urbanizacion de las diferentes unidades territoriales en la region (Unikel,1976).

Productos:
a) Mapa: Indice de urbanizacion a nivel municipal.
Referencias bibliograficas

Unikel, L. 1976. El desarrollo urbano de México: diagndstico e implicaciones futurasCentro de
Estudios Economicos y Demogréficos. ElI Colegio de México. México, D. F. 476 p.

106 INDICADORES PARA LA CARACTERIZACION DEL TERRITORIO

299



19. DISTRIBUCION DE LA POBLACION POR CATEGORIA URBANA,
MIXTA Y/O RURAL

Instituto Nacional de Ecologia -INE

Fundamentacion:

Con este indicador se pretende caracterizar a cada municipio segun la distribucion de la
poblacion por tamafio de localidad, el cual es determinado por el nUmero de personas
gue la habitan, es decir, de acuerdo con la proporcién de habitantes residentes en
localidades urbanas, mixtas y/o rurales, por municipio.

En principio, se agrupa a la poblacion total municipal de acuerdo con lo siguiente:

a) Poblacion urbana. La que vive en localidades de 15 000 y mas habitantes.
b) Poblacién mixta. La que vive en localidades de 5 000 a 14 999 habitantes.
c) Poblacién rural. La que vive en localidades de menos de 5 000 habitantes.

Fuente de los datos:

INEGI. 2001. XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000 Instituto Nacional de Estadistica
Geografia e Informatica. Aguascalientes. Ags. México.

Método de obtencioén:

Unavez realizada la clasificaciéon de la poblacién por el tamafio de localidad de residencia,
se calcula para cada una de las clases el indice de localizacion; este indice es uno de los
métodos estadisticos mas sencillos para conocer el grado de especializacion de una unidad
espacial y permite conocer la magnitud de un hecho localizado en una unidad territorial
determinada, poniéndolo en relacidn con el volumen alcanzado por ese mismo fenémeno
en un contexto espacial mas amplio.

Aquellos casos en los que el cociente de localizacién es igual a la unidad se conside-
ran en una situacién idéntica al promedio regional, aquéllos con un cociente superior a
1 son los que ostentan una concentracion superior a la media regional, siendo mayor su
especializacion cuanto mas elevado sea el valor resultante. Por el contrario, las unida-
des territoriales con valores inferiores a la unidad no pueden considerarse especializa-
das funcionalmente en esa actividad (Canto et al., 1988).

Originalmente, la expresién algebraica del cociente de localizacion es la siguiente
(Division de Planificacion Regional, 2002):
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oij= Vi S/Vij
1= SwviiT Si Sjvij

en donde:

Vij = Valor de V correspondiente al subsector o producto “i” de la region “j”.
SiVij = Valor de V correspondiente al total de la industria regional al que
pertenece el subsector o producto i.
S jVij = Valor de V correspondiente al total del subsector o producto a nivel nacional.

Si SjVij = Valor de V correspondiente al total de la industria respectiva a nivel
nacional.

La adecuacion de la expresion anterior para la obtencién de la categoria urbana
mixta o rural del municipio es la siguiente:

Distribucion de la poblacion por categoria urbana, mixta y/o rural:
Pcat
Catp = Ptm;

- Pcatin
Ptn

en donde:
Catp = Categoria de la poblacién por municipio
Pcati; = Poblacién en la categoria i en el municipio j
Ptm; = Poblacion total del municipio j

Pcati» = Poblacion total nacional en la categoria i
Ptn = Poblacién total nacional

Productos:

a) Mapa: Categoria urbana mixta o rural de los municipios en 2000.
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Importante

Todos los materiales utilizados para la elaboracion de esta antologia son propiedad de los
autores especificados en las referencias.
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