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El ordenamiento territorial -OT- se concibe como un proceso y una estrategia de planificacién, de
caracter técnico-politico, 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, urbano-regionales y ecolégicos). Se concreta en planes que expresan el modelo territorial
de largo plazo que la sociedad percibe como deseable y las estrategias mediante las cuales se
actuara sobre la realidad para evolucionar hacia dicho modelo. (Massiris, 1991, 1993, 1997, 1999 y
2001; IGAC, 1996, 1997a, 1997b; Congreso de la Republica, 1983; Consejo de Europa, 1993;
Gomez Orea, 1994 y 2001; Massiris, en Palacio y Sanchez, 2001 y 2003).

Tal actuacion, se realiza a partir de estrategias de planificacion del uso del suelo en las escalas
locales (urbanas y rurales municipales) que se combinan con estrategias de planificacion del
desarrollo regional y de integracion territorial en los ambitos estatales, regionales y nacionales.

El ordenamiento territorial es una actividad relativamente nueva en el mundo y con unos
contenidos no muy bien delimitados aun (Pujadas y Font, 1998). Esto se refleja en las distintas
definiciones existentes (ver p.e. Massiris, 1991, 1993, 1997 y 1999; Pujadas y Font, 1998:12-13; y
Méndez, 1990:93-98). Una de las definiciones de mayor aceptacion es la contenida en la Carta
Europea de Ordenacion del Territorio, firmada por los paises representados en la Conferencia
Europea de Ministros Responsables de OT —CEMAT-, la cual textualmente define al OT como “la
expresion espacial de las politicas econdmicas, sociales, culturales y ecolégicas de la sociedad.
Es, a la vez, una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida como un
enfoque interdisciplinario y global, cuyos objetivos fundamentales son el desarrollo socioeconémico
equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la gestion responsable de los recursos
naturales, la proteccion del medio ambiente y la utilizacién racional del territorio segiin un concepto
rector” (Consejo de Europa, 1993).

De acuerdo con lo sefialado por la Carta Europea, se parte de estrategias de planificacion del uso
de la tierra en las escalas locales (urbanas y rurales municipales) que se combinan con estrategias
de planificacion del desarrollo regional y de integracion territorial en los ambitos estatales,
regionales y nacionales (Pujadas y Font, 1998).

Asi ha sido entendido también en México. Entre las conclusiones del Foro “México 2020:
Planeacion regional integral, una visién prospectiva” realizado en febrero de 2000 se plante6 un
proyecto de Nacion para un desarrollo equilibrado, privilegiando la integracion de las planeaciones
territorial y sectorial, a partir de una estrategia de largo plazo (2020), con enfoque social, territorial,
regional y sustentable (Duque, 2000:24). Este enfoque fue revalidado, posteriormente, por el Grupo
Interinstitucional de Ordenamiento Territorial conformado por la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP, hoy SEMARNAT) y el Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO), al definir el ordenamiento territorial como “estrategia de
desarrollo socioeconémico que, mediante la adecuada articulacidon funcional y espacial de las
politicas sectoriales, busca promover patrones sustentables de ocupacion y aprovechamiento del
territorio (SEDESOL et al., 2000:5).
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En México, la elaboracion de Planes Estatales de Ordenamiento Territorial (PEOT) es un proceso
que inici6 muy recientemente, a partir del afio 2000, auspiciado por la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) con la participacion ¢ las entidades gubernamentales sefialadas. Para la
realizacion de estos trabajos a nivel nacional se elaboré, en una primera etapa (1999), una Guia
Metodoldgica para la elaboracién de las Fases | y Il de los PEOT, es decir, la Caracterizacion y los
Diagndsticos Sectoriales, con la participacién del Grupo Interinstitucional ya mencionado, de la cual
derivaron los Términos de Referencia que proporciond la SEDESOL a los gobiernos de los
estados. Estos documentos sirvieron como marco de referencia a las entidades federativas para
iniciar el desarrollo de los PEOT, lo cual ocurrié en el transcurso del afio 2000.

Posteriormente, en 2001, el Instituto de Geografia de la UNAM fue invitado a participar en la
elaboracion de los términos de referencia y las Guias Metodologicas para la elaboracién de las
Fases Il y IV de los PEOT, (Diagnéstico Integrado, Escenarios de Uso y Aprovechamiento del
Territorio, Modelo de Uso y Ocupacién del Territorio y Plan de Ordenamiento Territorial, lo cual se
hizo a través de la firma de un primer convenio con la SEDESOL. Asimismo, también le fueron
solicitados sus comentarios respecto a las virtudes y limitaciones de la Guia Metodoldgica
elaborada por el Grupo Interinstitucional, que estaba siendo aplicada en el desarrollo de la primera
etapa de los trabajos estatales.

Como parte de las actividades de esta etapa, y en virtud de los distintos grados de avance de los
trabajos, de la disparidad de resultados alcanzados por los diferentes estados y de la falta de
comparabilidad de los datos a nivel nacional, tanto por las fuentes de datos utilizadas como por la
utilizacion de alternativas metodoldgicas diferentes a las propuestas, se desarrollaron, con el apoyo
de la SEDESOL y del INDESOL, dos talleres nacionales con los representantes de la SEDESOL
en los gobiernos de los estados, con representantes de las instituciones contratantes de los
trabajos en los gobiernos estatales, y con participantes de las empresas consultoras que
realizaban los trabajos.

El objetivo del primer taller fue proporcionar a las entidades federativas, las que iniciaban el
proyecto y las que llevaban algun grado de avance, algunos lineamientos generales para la
homogeneizacion y actualizacién de la informacién cartografica y estadistica, utilizando bases de
datos nacionales, con miras a que dicha informacién pudiera ser de utilidad para desarrollar las
fases Il y IV de los PEOT, y que los resultados pudieran garantizar cierta continuidad al pasar de
una entidad federativa a otra, en la expresion territorial de las teméticas particulares; asimismo, los
representantes de dichas entidades podrian exponer sus inquietudes, asi como los problemas que
habian tenido que enfrentar a lo largo del desarrollo de las primeras fases del trabajo, para
encontrar soluciones conjuntas. Asimismo, como parte de las actividades relativas al taller, se
construy6 una pagina web con todas las bases cartograficas nacionales necesarias para el
desarrollo del proyecto, aportadas por el Gl, divididas por estados, a las que tendrian acceso los
representantes autorizados de cada una de las entidades federativas mediante una clave.

Por su parte, el objetivo del segundo taller fue explicar la metodologia propuesta para el desarrollo
de las fases Ill y IV, con el fin de garantizar que los resultados de los trabajos en estas fases
presentaran menores disparidades metodol6gicas que en las etapas previas.

Posteriormente, en 2002 el Instituto de Geografia firmé un segundo convenio con la SEDESOL,
cuyo objetivo seria el de elaborar una Segunda Generacion de Guias Metodolégicas durante 2002
y parte de 2003, con base en los resultados alcanzados y las experiencias de las entidades
federativas en la elaboracion de sus PEOT.

Dentro de la estrategia general del Ordenamiento Territorial, lo ideal en el proceso de elaboracion
de la Primera Generacion de Guias Metodoldgicas utilizadas como referencia, habria sido
aplicarlas en varios estudios de caso pilotos, considerando la diversidad natural, cultural y
econémica de los estados que integran el pais. De este modo, se habrian podido detectar sus
alcances y limitaciones, asi como realizar los ajustes necesarios para garantizar su operatividad;
de esa forma, se habria podido contar con documentos rectores finales mas acabados antes de



proceder a su aplicacién en un proyecto a nivel nacional. Sin embargo, en virtud de que el proyecto
se ha regido mas por las necesidades de los tiempos politicos, las guias no pudieron ser probadas
y validadas previamente antes de la iniciacion del proyecto.

Es asi que las actividades desarrolladas por el Instituto de Geografia en el marco del segundo
convenio firmado con la SEDESOL, vendrian a enriquecer las guias metodoldgicas elaboradas en
la fase anterior, a partir de la experiencia de haber sido aplicadas por las entidades federativas,
para asi contar con documentos rectores del ordenamiento territorial acordes con la realidad de los
estados en lo particular, y del pais en lo general, asi como de los equipos involucrados en su
elaboracién y aplicacion.

En esta etapa se contemplaron tres grupos de actividades: la primera fue organizar una reunion
con representantes de las instituciones que conforman el Grupo Interinstitucional (Gl), a fin de
darles a conocer el grado de avance que llevaban los PEOT, asi como los problemas y
perspectivas que hasta ese momento se habian detectado; también se inform6 sobre las
actividades realizadas por el Instituto de Geografia en apoyo a la elaboracién de los PEOT, asi
como de la necesidad de elaborar la Segunda Generacion de las Guias Metodologicas; finalmente,
se buscaba definir el interés y los compromisos que asumiria el Gl en el desarrollo de los PEOT a
partir de ese momento.

La segunda actividad realizada fue la revisién de los PEOT de aquellas entidades federativas que
habian concluido el proyecto o que llevaban algun grado de avance, con el fin de identificar hasta
gué punto las guias eran Utiles, si se estaban aplicando adecuadamente, si habia vacios en su
contenido, si los estados estaban alcanzando resultados satisfactorios, con base en los objetivos
de un PEQOT, y si los elaborados hasta ese momento tenian una calidad académica y técnica que
garantizara su utilidad y aplicabilidad.

Paralelamente al desarrollo de la actividad anterior, se procedidé a organizar un taller, en octubre de
2002, con la participaciéon de los mismos actores de los talleres anteriores: los representantes
estatales de SEDESOL, los representantes de los gobiernos de los estados que coordinaban los
PEOT vy los grupos consultores. El objetivo del taller fue el de discutir los problemas que habian
enfrentado cada uno de los estados en el proceso de aplicacion de las guias metodolégicas, cudles
habian sido sus alcances y limitaciones, y con base en la experiencia, cdmo se habian resuelto
metodoldgicamente los problemas particulares. El taller realizado suscitd mucho interés entre los
convocados y conté con una participacién nutrida, asi como con una discusion constructiva.
Asimismo, como resultado del taller, se construyé una pagina de discusion para el proyecto y un
directorio a nivel nacional que fue circulado entre todos los participantes a fin de fomentar el
intercambio de ideas, en particular, entre aquellas entidades que estaban enfrentando
problematicas similares, con el fin de compartir sus experiencias en la blsqueda de alternativas de
solucion.

Hasta mediados de 2003, doce entidades federativas habian concluido totalmente el proceso de
elaboracion de sus PEOT: dieciséis lo llevaban parcialmente terminado y cuatro entidades aun no
lo habian iniciado.

A partir de los resultados obtenidos del taller de octubre de 2002 y de la revision de los PEOT
hasta junio de 2003, se pudieron identificar una serie de problemas de diversa indole que sirvieron
de punto de partida para la elaboracion de una Segunda Generacion de Guias Metodolégicas, que
fue la tarea final de esta etapa. Conviene sefialar que el alcance espacial de las guias se
circunscribe al territorio estatal. Por ello se ha considerado como referente de trabajo la escala
1:250,000, si bien los resultados plasmados en los informes estatales deben adecuarse a escalas
no necesariamente uniformes para las 32 entidades que componen a la Federacion, dada la
heterogeneidad en extensién de los estados del pais. También se busca que la escala propuesta
arriba mencionada permita, tanto la integraciéon a niveles mesorregionales como constituir la base
referencial para estudios de mayor detalle, siempre considerando los limites de las unidades



definidas a dicha escala. Sin embargo, los alcances de estas guias tienen como contexto
exclusivamente el ambito estatal.

Asimismo, es necesario insistir en que el Ordenamiento Estatal del Territorio debe concebirse
como un proceso que debe ser permanente y continuo. Los territorios no son, de ninguna manera,
estaticos, sino por el contrario, son dinamicos, Yy en la medida de ese dinamismo debe
contemplarse la constante renovacion de las acciones a tomarse en cada entidad estatal en
materia de ordenamiento. La adecuacién de las guias originales es, finalmente, el resultado de
considerar este conjunto de factores.

Con el fin de contar con la mayor cantidad de elementos para poder entender los alcances y las
limitaciones en el desarrollo de este programa a nivel nacional, a continuacién se destacan los
principales problemas que ha enfrentado la elaboracién de los PEOT.

En primer lugar, habria que diferenciar entre los problemas de caracter general o global que
afectaron a todo el proceso, y los problemas puntuales o especificos que tuvieron que enfrentarse
en cada una de las etapas del OT.

Entre los problemas generales destacan los siguientes:

1. La carencia de un marco legislativo adecuado en el momento de inicio del programa y de un
Acuerdo Nacional para el desarrollo de los PEOT.

El OT es una politica integral del Estado que se expresa mediante planes, los cuales constituyen
su principal instrumento. Este proceso debe estar sustentado en un marco legislativo ad hoc en el
cual quede establecido su caracter de politica integral, se definan los conceptos, los objetivos, las
competencias y la organizacion institucional requerida para articular al conjunto de organismos
participantes, a fin de garantizar la fluidez interinstitucional de informacién, complementacién de
acciones y coordinacion estrecha requerida para la elaboracion de los planes.

En el caso de México, el marco legislativo del OT no existe como tal; el OT se sustenta en un
conjunto de leyes referidas a los distintos sectores que se pretende aglutinar en este proceso (Ley
de Planeacién, Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Ley General de Poblacion, Ley
General de los Asentamientos Humanos, Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente, entre otras).

A esto hay que afiadir que la politica de OT no surgié como una iniciativa del poder ejecutivo sino
de una secretaria de Estado, la SEDESOL, la cual dio como resultado la integracion del Gl que
construy6 los cimientos del proceso, conformado por el marco conceptual y metodoldgico béasico a
partir del cual daria inicio el programa a nivel nacional con la participacion de los gobiernos
estatales.

Por otra parte, el programa se echdé a andar en un momento politico no favorable, pues
comprendia el afio final de la administracion del presidente Zedillo, y los tiempos disponibles sélo
permitirian dar inicio a la primera etapa del proyecto, y representaban serias limitaciones para el
desarrollo de un conjunto de actividades indispensables para que el programa se desarrollara con
éxito, entre las cuales destacan:

a) La suficiente discusién sobre la conceptualizacion teérico-metodolégica sobre el OT.

b) La elaboraciéon de una guia metodolégica que pudiera ser probada previamente al inicio del
programa.

c) La elaboracion de un padrén de consultores cuya capacidad técnica para acometer este tipo de
proyectos hubiera podido ser avalada previamente por un comité de expertos.

d) A partir de la guia metodolégica, la preparacién de unos términos de referencia para que los
estados pudieran iniciar el proceso de licitacion de los PEOT.



e) La convocatoria a los gobiernos de las entidades federativas y a las instituciones relacionadas
con la planeacion sectorial y territorial a nivel federal y estatal, para establecer un Acuerdo
Nacional para el OT y un compromiso para iniciar este programa, previamente a su
realizacion™.

Precisamente la falta de un Acuerdo Nacional para el OT como antecedente de todo el programa
tuvo influencia en la actitud asumida por algunos gobiernos estatales de concebir a los PEOT como
eventos puntuales y aislados, y no como una estrategia de planeacion integral que articula atodas
las politicas estatales y que queda enmarcada en una politica nacional de iniciativa federal; esto
influyé en las diferencias en cuanto al interés que demostraron los gobiernos estatales en el
desarrollo del programa.

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

Como ya se sefialaba, el factor tiempo fue fundamental en la organizacién y desarrollo del
programa, y su insuficiencia para realizar las distintas actividades ya mencionadas tuvo
consecuencias diversas:

a) La insuficiente discusion del marco conceptual y tedrico-metodolégico del OT impidid
establecer los limites, las diferencias y la complementariedad con el Ordenamiento Ecoldgico;
la falta de claridad al respecto, fue un problema recurrente durante la elaboracion de los PEOT,
que se reflejé en los siguiente:

? Algunos estados no elaboraron su PEOT por contar ya con el Plan de Ordenamiento
Ecoldgico (POE).
? Otros estados elaboraron el PEOT como POE, sesgando el contenido del mismo.

b) La imposibilidad de probar las guias elaboradas a algunos casos piloto, previamente a su
aplicacion a nivel nacional, a fin de realizar los ajustes necesarios para garantizar su
aplicabilidad y operatividad, trajo consecuencias diversas de las cuales se comentard con
mayor detalle mas adelante. A lo anterior habria que agregar que entre la guia de las fases | y
Il'y la de las fases Il y IV (Primera Generacién) hubo una ruptura metodoldgica, en virtud de
gue ambas fueron concebidas por distintas instituciones.

c) La convocatoria para la iniciacion de la primera etapa de los PEOT se dio a conocer antes de
tener totalmente concluidas las guias, por lo que los términos de referente no coincidieron
totalmente con ellas, en cuanto a los productos solicitados a los consultores. Lo anterior
repercutio en conflictos entre éstos y las instituciones contratantes por parte de los gobiernos
de los estados, al momento de entrega de los productos finales.

d) Los tiempos para la elaboracién de los PEOT fueron desiguales para las entidades. En primer
lugar, los tiempos para el desarrollo del programa tuvieron que adaptarse a los tiempos
politicos. En segundo lugar, no todas las entidades iniciaron al mismo tiempo sus proyectos.
Esto marcé una diferencia en la disponibilidad de tiempo para el desarrollo de un trabajo de
calidad en cuanto a la informacion utilizada, y a su andlisis e integracién en el documento final.
Ademds, las entidades que iniciaron primero no contaron con algunas bases de datos
actualizadas (censos de poblacion y censos econémicos), lo cual motivd que, no obstante
haber terminado las dos primeras fases del PEOT, tuvieran que realizar una fase de
actualizacién de la informacién que no estaba especificada en el convenio frmado.

! Las reuniones para lograr este acuerdo se llevaron a cabo en la segunda mitad del 2002 coincidiendo con la
etapa final de la elaboracién de los PEOT, a iniciativa de la SEDESOL y con la participacion del Grupo
Interinstitucioneal y de los gobiernos de los estados.



e) Por otra parte, fue una queja recurrente por parte de los participantes, que los presupuestos
disponibles para la elaboracion de los PEOT no fueron suficientes para realizar las actividades
gue implicaba un trabajo de calidad. En este sentido, para comenzar la primera etapa del
programa, la SEDESOL aportaria un millon de pesos a cada estado, cantidad que seria
complementada por una aportacién similar por parte de los gobiernos estatales.

3. La falta de implementacion de una estrategia de seguimiento en la elaboracién de los PEOT
estatales por parte del Gl, con el fin de garantizar una aplicacién uniforme de la metodologia.

A nivel estatal, se integraron los llamados Comités Estatales de OT con la participacion de los
delegados estatales de las instituciones integrantes del Gl, asi como de las demas dependencias
estatales de planeacion, y las relacionadas con los distintos sectores involucrados en el OT. Ante
estos comités, las empresas consultoras rendian periédicamente informes parciales sobre los
avances del PEOT, hasta culminar con el informe final. Sin embargo, estos grupos carecian de una
experiencia previa en la supervision de proyectos similares, por lo tanto, el seguimiento que dieron
al proceso no fue el adecuado para garantizar la calidad y k utilidad de los resultados finales
entregados en cuanto a contenido y forma. Para lograrlo, se hubiera requerido de la
implementacion de estrategias y mecanismos adecuados por parte del GI, concertados
primeramente a nivel central, para luego aplicarlos a las entidades federativas. En esto influyé
también la carencia de cuadros técnicos capacitados en los gobiernos de los estados, en las
delegaciones estatales de la SEDESOL y del resto del Gl, para realizar la evaluacién técnica de los
resultados parciales y finales presentados por los grupos consultores.

4. La diversa composicién y la heterogénea calificacién profesional y técnica de los grupos de
consultores a quienes fue encargado el desarrollo de los trabajos por las distintas entidades
federativas.

La complejidad de los proyectos de OT en sus distintas fases, requiere contar con cuadros
cientificos y técnicos capacitados para el analisis, la interpretacion y la integracion adecuada de la
informacién, a fin de dar un soporte académico a las fases de caracterizacién y diagndésticos
sectoriales y al diagnodstico integrado. Sin embargo, la evaluacion de los resultados obtenidos
reflejan, en primer lugar, una capacidad técnica y cientifica heterogénea en los grupos consultores
gue desarrollaron los diferentes PEOT estatales. Asi como hubo PEOT que alcanzaron resultados
muy satisfactorios, otros no cubrieron los requerimientos minimos, y en algunos otros casos, ante
el fracaso en los resultados obtenidos en la primera etapa del trabajo, hubo que sustituir al grupo
consultor inicial por otro en la segunda etapa, el cual en ocasiones tuvo que solucionar las
deficiencias de la etapa anterior, antes de desarrollar las fases posteriores.

Asimismo, la estructura interna de los PEQOT refleja la especializacién de los consultores hacia el
interior de los equipos de trabajo. Asi, fue comun el desequilibrio interno en el contenido de los
trabajos, en particular en las primeras dos fases, tanto al interior de cada subsistema como entre
los distintos subsistemas, y ello fue consecuencia de la composicién interna y de la predominancia
de algun tipo de profesionistas (arquitectos urbanistas, economistas o biélogos, por ejemplo).

5. Las diferencias en cuanto a la disponibilidad de bases de datos cartograficas y estadisticas a
nivel nacional, actualizadas, suficientes y de buena calidad.

El proceso de OT requiere de la disponibilidad y manejo de gran cantidad de informacion
espacializada, sistematizada y de buena calidad, que pueda ser organizada en bases de datos que
se integren a un SIG para hacer eficiente su almacenamiento, procesamiento, analisis y sintesis
con fines de planeacion. Al mismo tiempo, para el desarrollo de un programa a nivel nacional, las
fuentes de informacién y su nivel de desagregacion debe ser el mismo para todo el pais, a fin de
garantizar la continuidad geografica de un fendmeno mas alla de las fronteras estatales, asi como
también su comparabilidad entre estados y su integraciébn en niveles superiores como el
mesorregional y el nacional.



Sin embargo, para € desarrollo del proyecto no hubo la homogeneidad deseada en las bases de
datos empleadas, pese a que se establecié un compromiso con el Gl de aportar a cada estado un
paquete basico de informacién estadistica y cartografica procedente de bases nacionales.para el
desarrollo de los proyectos. Por su parte, el INEGI definié los estandares y normas que tendrian
qgue cubrir las bases de datos gerreferenciadas y la cartografia resultante del proyecto, con las
cuales se conformaria el Sistema de Informacién Geografica (SIG) nacional para el OT. Algunos
estados, por diversas razones, no firmaron el convenio correspondiente con el INEGI y prefirieron
utilizar bases proporcionadas por los gobiernos estatales.

Todos los problemas globales sefialados repercutieron en la diversa calidad de los resultados
alcanzados en los PEOT con fines de su aplicacion por las entidades federativas, y en la
imposibilidad de integrar los resultados a proyectos de caracter mas integral, como los Programas
Mesorregionales de Ordenamiento Territorial.

Entre los aspectos positivos que es importante destacar a nivel general sobre el desarrollo de este
programa cabe sefialar los siguientes:

1. La posibilidad que tiene cada entidad federativa de contar con informacién basica sobre su
territorio, recursos naturales, poblacion y economia.

Luego de que muchos de los estados no contaban con informacién basica para la planeacion,
como resultado de este programa lograron integrar bases de datos tabulares y cartograficas
correspondientes a distintos periodos, que requieren de una actualizacion permanente y que
pueden ser utilizadas con distintas finalidades. Este solo hecho es reconocido por muchos estados
como el principal aporte de los PEOT.

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

En general, hubo una toma de conciencia de la importancia del trabajo realizado y su valor, de ahi
la necesidad de lograr el aval para el PEOT por parte de los congresos locales, a fin de garantizar
su aplicacion; también hubo un reconocimiento de que el OT no es un proceso que termina con la
elaboracién del PEOT, sino que se trata de un documento que hay que estar revisando Yy
ajustando peridédicamente, que requiere de un seguimiento y, por ende, de implementar
mecanismos y estrategias para su gestion; y finalmente, las entidades admiten que el OT es un
proceso de caracter permanente y continuo.

3. La identificacion de la necesidad de conformar grupos especializados en el tema en todas las
entidades federativas.

Con base en la experiencia obtenida de este primer ejercicio de elaboracién de PEOT, se
reconocié a nivel central y a nivel estatal que, por una parte, se necesita conformar un padrén de
grupos consultores capacitados académica y técnicamente para realizar este tipo de trabajos, y a
nivel de los gobiernos de los estados, también se requiere integrar grupos especializados y
capacitados en el tema, a fin de desarrollar funciones de evaluacion de estos proyectos y de dar
seguimiento a la aplicacion de los PEOT una vez aprobados por los congresos locales,
considerando ademas que se trata de un proceso de caracter permanente.

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

En este mismo orden de ideas, se tomé conciencia de la necesidad de que la planeacién sea un
proceso integral en el cual convergen distintos sectores que tienen que ver con los subsistemas
natural, social, econémico y urbano-regional, con un marco juridico e institucional adecuado, cuyo
escenario de accion es el territorio. Ello seria importante para garantizar el adecuado y necesario



flujo de la informacién entre los distintos sectores y con ello se evitaria la duplicacién de esfuerzos
y gastos, y la generacién de acciones sectoriales contradictorias entre si y opuestas a los objetivos
del OT.

A continuacion se detallan los problemas particulares identificados en las distintas fases ce los
PEOT.

Fases | y Il. Caracterizaciéon y diagnosticos sectoriales.
1. Ausencia o falta de actualizacion de la informacion utilizada en algunos temas.

En este sentido, falté integrar informacién suficiente y/o actualizada para llevar a cabo el analisis y
sintesis de algunas problematicas. Asimismo, la falta de tiempo también dificulté la revisién
bibliografica de otras fuentes diferentes a las consultadas y de trabajos previamente elaborados
sobre los temas.

2. Escala de representacién base 1:250 000.

Dada la heterogeneidad que presentan las entidades federativas en cuanto a su extension

territorial, la escala 1:250 000 no fue la mas adecuada como escala final de representacion, para

los casos extremos (los estados mas grandes y los mas pequefios).

3. Las guias metodolégicas no abordan el analisis de algunos temas que son importantes para
algunos estados: las caracteristicas del litoral, la zona marina y su plataforma continental, la
pesca, la energia (petroleo y electricidad), los problemas especificos de las zonas fronterizas.

Estos aspectos constituyen verdaderas omisiones de las guias metodolégicas, y si bien hubo
estados que no los consideraron, pese a su importancia para algunos de ellos, otros si abordaron
algunos de ellos, aunque de manera superficial.

4, Discontinuidad espacial en la cartografia tematica de referencia.

Como ya se sefal6é en el apartado sobre problemas generales, la principal consecuencia de la no
utilizacion de bases de datos nacionales en todos los estudios estatales o de la inadecuada
aplicacion de las metodologias, fue que la cartografia de entidades vecinas, para un mismo tema,
no tiene continuidad espacial.

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

Un problema que se manifest6 cominmente durante el desarrollo del proyecto y que también se
reflejé en la decisidn sobre la cartografia base a utilizar fue el problema de limites entre entidades
vecinas. Algunas entidades estuvieron en desacuerdo en utilizar la cartografia del INEGI, en
particular la cartografia geoestadistica que se aplica para vaciar la informacion social y econémica
a nivel municipal, en virtud de que los limites municipales y estatales que maneja no coinciden con
los limites reales. Estas situaciones también obstaculizaron la posibilidad de integrar la informacion
socioecondmica en un SIG nacional.

6. Incompatibilidad de datos multitemporales derivados de cambios politico-administrativos.
Los cambios en el nimero de municipios que han experimentado algunas entidades federativas,
representaron serias dificultades para hacer andlisis diacronicos de la informacién estadistica a fin

de reconstruir la dinamica de los fenédmenos, particularmente los sociales y econémicos.

7. Empleo de fuentes de datos diversas.



En los problemas globales, ya se sefialaba que uno de los problemas principales, en particular en
aquellas entidades que no firmaron un convenio con el INEGI, fue que no emplearon las bases de
datos nacionales, sino que recurrieron a la informacion contenida en los archivos de los propios
estados, con las consecuencias ya comentadas.

8. Nivel de agregacion de los datos utilizados (incluso generados por una misma institucion.

En algunas entidades federativas no se pudo contar con datos a nivel municipal para el analisis de
algunos temas (por ejemplo, la agricultura), sino que éstos fueron agregados por grupos de
municipios, y en algunos casos el nivel de agregacidn no permite realizar un analisis adecuado a la
escala de referencia para esta clase de trabajos.

9. La inclusibn en estas fases, de temas referentes a las fases de integracion que son
posteriores.

Este problema es una consecuencia de la estructura y el disefio de la Primera Generacién de
Guias Metodoldgicas para las fases | y Il

10. La aplicacion de métodos alternativos diversos.

Algunas entidades no respetaron lo sefialado en los términos de referencia y las guias
metodoldgicas para abordar algunos temas, y utilizaron metodologias alternativas. Sin embargo, el
mayor problema al respecto es que en la mayoria de los casos no se fundamenté el empleo de
otras alternativas metodoldgicas, ni tampoco se explicaron éstas en la memoria técnica.

11. La falta de claridad metodoldgica de las guias en algunos temas.

En algunas ocasiones, la razén por la cual no se siguié la metodologia incluida en las guias para el
tratamiento de algunos temas, fue la falta de claridad en la exposicién de la misma.

Fase lll. Prospectiva y construccion de escenarios.

1. Las dificultades para disponer de personal capacitado (por ejemplo, facilitadores) en técnicas
de planeacion estratégica para la realizacién de los talleres respectivos, y en consecuencia, la
falta de métodos adecuados para la evaluacion de los resultados de los talleres.

La fase lll requeria la organizacion de varios talleres de discusion con la participacion de los
diversos actores sociales, con el objetivo de establecer consensos. Dichos talleres necesitaban ser
dirigidos por personal capacitado en técnicas de planeacion estratégica, y contar con dicho
personal fue la principal dificultad para sintetizar y evaluar de manera adecuada los resultados
aportados por los talleres, con miras a su utilizaciéon éptima en la Ultima etapa.

2. Los problemas inherentes a la participacion de actores estatales (complejidad local para llegar
a consensos).

Para que un PEOT pueda ser aplicado, requiere contar con la participacion de los diversos actores
sociales involucrados en el uso, ocupacién y aprovechamiento del territorio para su legitimacién,
particularmente en la elaboracion de escenarios y en el disefio de la imagen objetivo y el modelo
de uso y ocupacién del territorio, de ahi que se requiera implementar e instrumentar los
mecanismos adecuados para favorecer la discusiéon y la concertacién social.

Al respecto, algunas entidades se enfrentaron a problemas de este tipo, en particular en aquellos
casos que presentan una complejidad local y una importante conflictividad social. En otros casos
se observd que los gobiernos estatales no propiciaron la participacion social en el proceso, pues



las estrategias acciones y metas del PEOT fueron producto de programas previamente elaborados
por dichos gobiernos, con base en su propio interés y el de algunos agentes sociales afines.

3. Las limitaciones derivadas de las deficiencias arrastradas de las etapas anteriores.

La tercera fase del PEOT se apoy06 en los diagndsticos sectoriales e integrado, producto de las
fases anteriores, de ahi que si dichas fases presentaban deficiencias y omisiones, éstas se
reflejaron en la calidad de la informacién que se tomé como punto de partida para el desarrollo de
los talleres de prospectiva, y por ende, en los resultados de dichos ejercicios.

Fase IV. Modelo de uso y ocupacion del territorio y elaboracion del plan.

1. Las dificultades técnicas (formativas) para lograr plasmar en mapas-sintesis el modelo de uso
y aprovechamiento del territorio, y el modelo de ocupacion del territorio, y para concretar, como
resultado final del estudio, el plan de ordenamiento territorial con todos sus elementos.

En esta etapa se reflejé nuevamente la falta de experiencia y de capacidad técnica de algunos de
los grupos consultores que desarrollaron esta fase del proyecto. Uno de los problemas recurrentes
a lo largo del desarrollo del proyecto fue la dificultad en el manejo del lenguaje cartografico como
medio de expresion grafica de los resultados del analisis y la sintesis de los fenédmenos. El otro
problema fue que la elaboracién del plan requeria de personal con experiencias en el disefio de
politicas, estrategias, programacion de acciones y demas elementos que integran un documento
de esta naturaleza y que implican el manejo de conocimientos y herramientas técnicas de
planeacion.

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

1. Heterogeneidad de resultados en cuanto a:

? Cumplimiento de los términos de referencia y la guia metodoldgica

? Escalas de representacién de resultados finales.

? Formatos graficos y empleo del lenguaje cartogréafico (ausencia de elementos

cartograficos basicos)

? Informacién manejada (ausencia, insuficiencia, actualizacién; redundancia, repeticion)
Profundidad en el tratamiento de los temas (insuficiencia, desequilibrios; escasa
consulta bibliografica)

Andlisis e interpretacién de la informacion estadistica y cartografica manejada.
Métodos aplicados

Formato de presentacion de informes escritos

Orden seguido en los informes

Organizacién de la informacion entregada en formato digital

Presentacion de metadatos de la cartografia (ausencia o deficiencia)

-~
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2. Dificultades o imposibilidad de agregacion e integracién de la informacién cartografica a niveles
superiores (escala mesorregional y nacional).

3. Omisién de temas en los Términos de Referencia y en las Guias Metodolégicas que
repercutieron en los resultados.

Finalmente, cabe sefalar que el Programa de OT ha iniciado una tercera etapa, en la cual también
participa el Instituto de Geografia, que incluye la elaboracién de los PEOT de las entidades que no
se habian incorporado al programa, asi como el desarrollo de los estudios en la escala
mesorregional. En esta etapa cobra un interés especial la discusion sobre indicadores para el OT
de los distintos subsistemas: natural, social, urbano-regional y econémico.
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