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RESUMEN

El objetivo del presente es mostrar el instrumento de planeacion territorial aplicado a la
sustentabilidad y se concluye con la adaptacion del “Ordenamiento Ecologico” para la
resiliencia territorial. Se reconocen generalidades para abordar la planeacién ambiental,
respecto de la sustentabilidad y resiliencia. México en el contexto territorial debe
representa tanto la variabilidad de culturas como territorios y posturas, sociales, donde la
subordinacion del territorio a la politica pablica tiene oportunidad en materia de
Ordenacion del Territorio, no es precisamente, un ejemplo. Con la promulgacion de la
Ley General del Equilibrio Ecolédgico y la ley de Proteccion al Ambiente del Diario
Oficial de la Federacion (DOF, 1988), hasta las Gltimas modificaciones en 2018, se
impulsa la realizacion de ordenamientos ecoldgicos territoriales. Se percibe, en ellos, una
propuesta de planeacion mas como referente ecologista, que como un instrumento social
y regulacion legal. Aun hoy dia la compleja planeacién en si misma, presenta retos de
mantener la sustentabilidad del territorio y prever la capacidad intrinseca de recuperacion
de la funcion del geo-sistema, ante los cada vez méas impredecibles fendmenos naturales
y riesgos antropogénico. El ordenamiento ecoldgico del territorio se postula como una
alternativa holistica cuya componente social es decisiva para la puesta en marcha del
ordenamiento ecolégico.

Palabras clave: Planeacion, ordenacion ecoldgica territorial, resiliencia.

ABSTRACT

This paper aims to show one of the planning instruments applied for sustainability and it
concludes in the adaptation of the instrument "Ecological Planning” for territorial
resilience. Generalities are recognized to approach environmental planning in Mexico
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regarding sustainability and resilience. Mexico in the territorial context represents both
the variability of cultures and territories and positions, where the subordination of society
to public policy in matters of Territorial Planning, is not exactly an example.With the
promulgation of the General Law of Ecological Equilibrium and Environmental
Protection of the Official Gazette of the Federation (DOF, 1988), until the last
modifications in 2018.In Mexico the implementation of territorial ecological planning
systems is promoted. It is perceived, in them, a planning proposal more as an ecological
planning, than as a social instrument and legal regulation Even more so today, the
complex planning in itself, presents challenges to maintain the sustainability of the
territory and foresee the intrinsic capacity of recovery of the function of the geo-system,
before the increasingly unpredictable natural phenomena and anthropogenic risks.The
ecological planning of the territory is postulated as a holistic alternative whose social
component is decisive for the implementation of the ecological planning.

Keywords: ecological planning territorial, management, resilience.

INTRODUCCION

El presente trabajo como investigacion exploratoria con enfoque profesionalizaste analiza
el instrumento de politica ambiental “ordenamiento ecologico”, la diferencia entre otros
paises y México, es que en el exterior solo presentan un tipo de ordenacion territorial, en
México existen dos grandes categorias: por un lado, la ordenacidn territorial urbana, con
la Ley de Planeacion (DOF, 2018) y Ley General de Asentamientos Humanos (2019), y
por el otro, la ordenacion territorial ecoldgica con la Ley General para el Equilibrio
Ecologico y la Proteccion al Ambiente (2018), adicional a la legislacion y normas
aplicables a cada caso.

La delgada linea que define territorialmente la aplicacion de una u otra legislacion
corresponde a la delimitacion de la zona urbana, aquello incluido dentro de ciudad; y la
zona ecoldgica, fuera de ciudad, generalmente corresponde a la zona rural con actividades
primarias como: agricultura, ganaderia, piscicultura, mineria y forestal, el tipo de
servicios son los ambientales como captura de carbona e infiltracion corresponden al
ordenamiento ecoldgico territorial. A diferencia dentro de ciudad las actividades
corresponden a secundarias y de servicio, mas ampliamente reconocidos por la larga data
de impulso, promocidn y financiacion que recibe la ordenacion urbana.

Adicionalmente, el territorio desde la perspectiva econdmica, presenta en la region ciclos
de altibajos econémicos intercalados con altibajos socio-politicos. De la resefia de
Sanahuja (s/f) Sanahuja (1989) y Sanahuja en Benzi (2013), alude a la idea de la
cooperacion al desarrollo como “un imperfecto esquema de beneficencia publica” de la
cual América Latina no escapa. Por su parte, Touraine analiza en América Latina el
fendbmeno de la dependencia econdmica, quien refiere una sociedad dual, en la cual,
sectores modernos conviven con arcaicos simultdneamente, el problema se presenta
cuando no conviven, cuando existen en una discontinuidad territorial totalmente
desarticulados.

El desarrollo de los afios cincuenta y sesenta del siglo pasado son, como en la mayoria de
los casos, consecuencia de las politicas publicas con incipiente participacion social,
Touraine pone de relieve el papel central del Estado en los modelos latinoamericanos de
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desarrollo condicionados por un capitalismo limitado y dependiente. Touraine describe
los actores sociales de estos procesos de desarrollo y cambio social mediante el analisis
de las clases sociales en presencia de una vision que pretende definir los sistemas de
estratificacion social de América Latina, mediante un agrupamiento seguramente
generalizador, uniformador, y teniendo en cuenta las profundas divergencias y aquellas
similitudes entre las diversas areas 0 zonas en que puede dividirse América Latina.

La influencia de las politicas publicas referidas en diferentes documentos, presentan la
condicion del Sur global, donde la critica permite asemejar varios paises en desarrollo, al
describir la pérdida de la calidad de vida o no adquirirla. Se describe la region de América
Latina, para el caso que no ocupa, en particular a México. Se puntualiza también la
importancia de la participacion social, donde la definicion de actores sociales y categorias
sociales pertinentes para el andlisis, Touraine dedica su atencién a los movimientos
sociales, que a través de la movilizacion y la accion colectiva, demuestran, segun el
socidlogo francés, una extraordinaria y original capacidad de intervencién, pero que
simultaneamente ponen de relieve la debilidad de los vinculos de representatividad entre
actores sociales y fuerzas politicas y se subordinan estos movimientos sociales a la accién
del Estado (Sanahuja, 1989:141), la Ley de Planeacion (2019), consigna la participacion
social de manera importante, sin embargo, es posible que la practica de participacion
social no refleje los interés de los actores.

La ordenacion territorial, sin ser la excepcidn, tiene antecedentes globales respecto de la
planeacion de paises desarrollados, para México, la planeacion ambiental data de siglo
pasado. Con la prevision de incorporar en la legislacidon mexicana un instrumento de
gestion de la politica ambiental publica especificamente para la planeacion ambiental, se
publicé en la LEGEEPA (1988), la consigna de ordenar el territorio ecolégicamente. Sin
embargo, la falta de publicacion del Ordenamiento General del pais desde 1988 y de los
estados, hace suponer la existencia de conflictos técnicos o legales o ambos sean
insuperables. El primer Programa de Ordenamiento Ecologico Regional fue el del Estado
de Colima, publicado en 1993 (Gaceta del Gobierno del estado de Colima en 1993).
Sienta las bases en la integracion de la legislacion tanto urbana como ecoldgica. Los
Ordenamientos Ecoldgicos Territoriales presentan un acelerado proceso de integracion
en la década de los noventa y hasta dos mil seis, afio en que SEMARNAT publica la
nueva metodologia, a fin de enfrentar los nuevos retos y el uso de geo-tecnologias entre
otros aspectos relevantes. Incluso en 2019 se percibe un rechazo por abordar tema del
territorio desde la perspectiva ecologica, sobre todo cuando existen dos sectores
gubernamentales dedicados al territorio desde el punto de vista del establecimiento de
usos del suelo.

La expectativa de desarrollo econdmico particularmente con un instrumento de
planeacion ambiental como es el “ordenamiento ecologico”, se promueve el equilibrio
entre el uso de los recursos naturales demandados principalmente por los ciudadanos y el
aprovechamiento previsto desde las instituciones e industrias, aparentemente éste rechazo
es por desconocimiento de la importancia de mantener, conservar, preservar y aprovechar
sustentablemente el territorio, y con él la funcién bésica de ecosistemas o0 geo-sistema.

La obligatoriedad en la generacion, gestién, operacion y actualizacion del ordenamiento
ecoldgico del territorio, se encuentra inscrita desde la promulgacion de la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente del Diario Oficial de la Federacion
(DOF 1988), hasta las ultimas modificaciones en 2018 (DOF, 2018). Los esfuerzos por
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la generacion en ordenamientos ecoldgicos territoriales mexicanos, representan el
referente de orientacion ecologista mas que como un instrumento de politica publica para
la regulacion imperativa del territorio cuya observancia es de caracter obligatoria al
promulgarse en el Diario Oficial (de la federacion o de los estados) adquiere asi el caracter
legal.

Alfaro (2006), resefia a Lefebvre (1974), al afirmar que las fuerzas sociales de produccién
en el sistema capitalista se reducen a la creacion de bienes y cosas en el territorio, pues
se trata de la produccion del espacio mismo. Dicho autor sefiala que existe una
contradiccion fundamental en la produccion del espacio, pues el capitalismo tiene la
necesidad de expandirse debido a la continua acumulacion de capital, por eso, se debe
concebir el espacio a gran escala, sin embargo, persiste una segmentacién del mismo
como consecuencia de la privatizacion. Es decir, la produccion espacial es un proceso
dinamico, en el cual, se recrean las relaciones sociales. Se trata de una produccién espacial
intencionada e ideologizada, y de las formas como los individuos se desenvuelven en él.
Esto es lo que Mahecha (2016), Lefebvre (1974), Lefebvre en Nufiez (2006), denomina
espacio concebido (dominante) y espacio vivido (dominado), una unidad dialéctica entre
la estructura y la accion social. En una interpretacion actual, la estructura o espacio define
en gran medida la calidad de vida en términos de accesibilidad y eficiencia en servicios
de: vivienda, alimentos, movilidad; salud, energia eléctrica, gestion integral de residuos
solidos y agua; por mencionar algunos; donde el espacio vivido o dominado se refiere a
la accidn que refleja los beneficios recibidos por la sociedad y que se reflejan mediante
la participacion de manifestaciones culturales o falta de ellas.

EN MEXICO

México en el contexto de Latino América, representa tanto la variabilidad de sociedades,
culturas como territorios y posturas, donde la subordinacién de la sociedad a la politica
publica: por lo menos en materia de Ordenacion Ecologica del Territorio, no son
precisamente un ejemplo.

A manera de sintesis discontinua se presentan aspectos considerados relevantes del
proceso de sensibilizacion socio-ambiental, administrativo-legal, que posibilita, las bases
en la vinculacion de aspectos ambientales a la politica pablica y concienciacién
Ambiental. La administracion publica federal en un esfuerzo por cumplir compromisos
internacionales y posicionarse en el concierto de naciones a la vanguardia de aspectos
ambientales, genera la primera ley en materia ambiental, cuyos antecedentes en gran
medida datan del siglo XIX. La creacion e incorporacion de instancias e instrumentos
ambientales a la politica pablica se consolidan durante el siglo XX, por lo que, el reto del
XXI es promover la calidad de vida de forma generalizada simultdneamente mantener la
calidad y proteccion de los geo-sistemas y su funcion basica logrando la resiliencia
territorial.

Las acciones en la gestion ambiental son amplias, sin embargo, a continuacion, se

ejemplifica en la siguiente figura uno. Antecedentes en la conformacién de instrumentos
y legislacion, el afio se refiere a la administracion del gobierno federal en turno.
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Figura 1. Antecedentes en la conformacién de instrumentos y legislacion.

1917 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos Venustiano Carranza ﬂ
1936 Firman la Convencién para la Proteccion de Aves Manuel Avila Camacho
Migratorias y de Mamiferos Cinegéticos.
Ed
-
.

1946 Ley Federal de Conservacionde Suelo y Agua mMiguel Alemdn Valdez

1952 Ley Federal de Caza Adolfo Lopez Mateos

1971 Ley parala Prevencion y Control de la Contaminacion §

K=d))
NS

1982 Ley Federal de Proteccion al Ambiente, hoy LEGEEPA

1972 UN PNUMA Sr. Kurt Waldheim

Y

-
s
Miguel de la Madrid H. ~ e |

1987 Se faculta al Congreso a legislar en materia Ambiental

Fuente: Serrano Barquin R. A. (2018).

Paralelamente a la conformacion del marco legal; la sociedad en su conjunto inicia un
proceso de concienciacion ambiental, el cual, aun en 2019, no se considera consolidado.
Las instituciones del sector ambiental también presentan antecedente desde el siglo
pasado, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales SEMARNAT, establece
la politica publica para el territorio nacional. Actualmente las instituciones federales
tienen representacion en las 32 entidades federativas, condicion que fortalece la
aplicacion de la politica publica en el territorio nacional. La figura dos representa en la
parte izquierda, la planeacion urbana y a la derecha la planeacion ecolégica. Ambos
instrumentos de planeacidn tienen un caracter técnico en su elaboracion, requieren ser
generados con la participacion social, presentan incompatibilidades metodoldgicas y
técnicas diferentes.

Figura 2. Diferencia mas relevante entre ordenaciones territoriales

Fuente: Serrano Barquin R. A. (2018).

Dentro de la ciudad, la planeacion presenta muy variadas modalidades como lo muestra
la figura tres, éstos se aplican en funcién de las necesidades existentes en cada territorio.
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Figura 3. Modalidades en planeacion urbana.
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Como ejemplo: el Plan Nacional de Desarrollo, los Planes Nacionales de Desarrollo
Urbano, Planes Estatales de Desarrollo Urbano, Planes Metropolitanos de Desarrollo
Urbano, Planes Municipales de Desarrollo Urbano, Planes de Centro de Poblacion o
Planes Parciales de Desarrollo Urbano, todos ellos adicionales a aquellos segun el &ambito
territorial como los parciales de mejoramiento o parciales de consolidacion, entre otros.

En planeacion las etapas o fases son semejantes en lo relativo a la denominacion y
diferentes en los métodos tanto de Diagndsticos como del establecimiento de la Estrategia
0 Modelo de ocupacion del territorio:

Marco Legal, fundamentacion juridica,

Marco Programatico, correlacion con otros planes y programas,

Caracterizacion o identificacion de cualidades propias del sitio,

Diagnostico: determinacién de problematicas o aptitud y establecimiento de
jerarquias a resolver,

Prondstico o tendencias econdmicas y de deterioro y resiliencia territorial,
Modelo de ocupacion y aprovechamiento del territorio, generalmente del suelo y
SUS recursos.

el N =

oo

A diferencia de las modalidades de planeacion en el &mbito territorial no urbano, la
SEMARNAT, figura cuatro, solo presenta cuatro modalidades de Ordenamiento
Ecoldgico del Territorio: EI Ordenamiento Ecolégico General, Ordenamiento Ecoldgico
Estatal —Regional, el Ordenamiento Ecolégico Municipal — local- y Ordenamiento
Ecoldgico Marinos, a diferentes escalas cada uno y segun el territorio 0 zona marina a
ordenar.
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Figura 4. Modalidades en ordenacion ecologica territorial.
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Fuente: Serrano Barquin (2018), con base en SEMARNAT (2006).

El establecimiento de usos del suelo y en general, un modelo de ocupacion del territorio
obedece a la prevision del acceso y distribucién mas justa del territorio y sus recursos. La
sustentabilidad no se encuentra explicitada al igual que la resiliencia, por lo que se
propone incluir en el diagndstico de los ordenamientos ecoldgicos, relativo a la
resiliencia, en cuanto a fendmenos naturales se refiere, de manera cotidiana se identifica
inundaciones, sin embargo falta la inclusién de algunos otros también de caracter
hidrometeorologicos y otros pueden fortalecer la tendencia a identificar y prever en la
estrategia estas limitaciones y las alternativas de manejo del territorio susceptible a
afectaciones por estos eventos o los que el sitio puede presentar.

Como se muestra en la estrategia de ordenacion, las previsiones, figura cinco, no
explicitan aquellas que pueden apoyar la sustentabilidad y la resiliencia. Sin embargo, se
contrasta por la validez en la gestion territorial; la vinculacidn entre ordenamiento urbano
y ordenamiento ecoldgico, ambos territoriales.

METODO

En la presente investigacion, al referir caracter exploratorio, se realiza indagacién en dos
categorias de planeacion a fin de esclarecer el alcance, a partir de dos instrumentos de
planeacidn territorial distintos, por un lado, la ordenacién urbana y por otro, el énfasis en

el ordenamiento ecoldgico territorial.

Muioz (2011) refiere a Teijlingen and Hundley, “un estudio exploratorio es una pequefia
version de una investigacién mayor, es un estudio de menor escala que permite evidenciar
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cuestiones de orden metodoldgico, descubrir posibles problemas técnicos, éticos,
logisticos, ademas, mostrar la viabilidad y coherencia de los instrumentos y técnicas a
utilizar antes de iniciar la recoleccion de informacion para la investigaciéon” (Mufioz,
2011:492).

Desde esta perspectiva se revisa someramente informacion contenida en la Ley de
Planeacion (2019), Ley de Asentamientos Humanos (2018) y en la LEEGEPA (2018).

El problema, si asi se vislumbra, es la presumible confusién entre la ordenacion urbana y
el ordenamiento ecoldgico. Se visualizan diferencias, a primera vista debe notarse en el
fundamento legal, el alcance de las leyes. Una de las observaciones identifica en los
programas urbanos el enfoque y aplicacion dentro de ciudad, o conurbacién, metrépoli o
megaldpolis el desarrollo de actividades productivas secundarias y terciarias. ES
esperable que los programas incidan en usos de suelo como: habitacional, comercial
industrial, mixtos entre muchos otros. En tanto los usos de suelo fuera de ciudad: como
agricultura mineria superficial, actividades forestales o bien silvicolas, ganaderia y
actividades piscicolas.

Como ejemplo se identifica lo relativo a la estrategia establecida para la administracion
federal de 2012 -2018.

Tabla 1. Estrategia en materia de Ordenamiento Ecoldgico.

Estrategia (2012 -2018) SEMARNAT Vinculacion con la
ordenacion urbana
Impulsar la planeacion integral del territorio, Integra ambos
considerando el ordenamiento ecolégico y el ordenamientos

ordenamiento territorial para lograr un desarrollo
regional y urbano sustentable.

Colaborar con organizaciones de la sociedad Inclusion de organizaciones
civil en materia de ordenamiento ecoldgico, de la sociedad civil
desarrollo econémico y aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales
Lograr el ordenamiento ecoldgico del territorio Zonas de mayor

en las regiones y circunscripciones politicas vulnerabilidad climatica
prioritarias y estratégicas, en especial en las
zonas de mayor vulnerabilidad climatica.
Promover la incorporacion de criterios de Incorporacion de criterios
cambio climatico y resiliencia en los programas | de cambio climatico y

de ordenamiento ecoldgico y otros instrumentos | resiliencia

de planeacion territorial
Promover la incorporacion del enfoque de Enfoque de cuenca
cuenca en los programas de ordenamientos
ecoldgicos y en otros instrumentos de planeacion
regional.

Promover la actualizacion del marco juridico que
regula el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio.
Conducir el proceso de Ordenamiento Ecoldgico | Ordenar el territorio
General del Territorio y los procesos de nacional
Ordenamiento Ecolégico Marino.
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Proporcionar apoyo técnico a autoridades Apoyo a los diferentes
estatales y municipales para la formulacion de ordenes de la administracion
los programas de ordenamiento ecoldgico publica

regionales y locales.

Conducir el proceso de ordenamiento ecoldgico
general del territorio y apoyar los procesos de
ordenamientos regionales y locales.

Incorporar a organizaciones civiles en el Incluir perspectiva de
ordenamiento ecoldgico, desarrollo y género
aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales con perspectiva de género.

Prever estrategias resilientes en los diferentes Prever estrategias resilientes
territorios en los diferentes territorios

Fuente: modificado de SEMARNAT (2012), Serrano Barquin (2018).

La sustentabilidad abordada desde lo urbano, requiere en el presente milenio una gestion
que trascienda las dificultades del pasado se compatibilice lo urbano y lo ecologico y se
presenten alternativas para resistir los diferentes eventos naturales y socio-organizativo,
donde el modelo de ocupacion del territorio integre las diferentes alternativas del
diagnostico por aptitud territorial planteado por SEMARNAT desde 2006, en el Manual
para el Proceso de Ordenamiento Ecologico del Territorio. Las innovaciones y propuestas
metodologicas no se hacen esperar, como la de Ramirez et al (2016), plantean técnicas en
la consecucion del Programa de Ordenamiento Ecoldgico para un municipio como
ejemplo.

CONSIDERACIONES FINALES

En México es importante fortalecer la planeacion del territorio, identificar los ambitos
legales de competencia y reconocer las limitaciones de cada uno de los instrumentos de
planeacién, con lo cual se puede inducir la aplicacion mas efectiva de estos dos
instrumentos que reculan el suelo dentro y fuera de ciudad, son complementarios y aun
esta complementariedad no se distingue en la gestion.

El territorio es la expresion de la salud o carencia de ella, en geo-sistemas y en la calidad
de vida de los seres humanos, por lo que los esfuerzos por mantener los geo-sistemas y
sus funciones, de los cuales nos proveemos y nos permiten calidad de vida, debemos
modificar las formas de apropiacion de los recursos naturales, antes de extinguirlos no
solo desde la sociedad, desde la Optica de las industrias, cuyos procesos productos y
empaques o embalajes requieren modificaciones profundas.

Conforme modifiqguemos nuestros actuales habitos en planeacion ambiental obtendremos
mejores condiciones de vida, en la medida que detectemos las caracteristicas y funcion
béasica del geo-sistema, en particular los eventos que pueden suceder en el territorio, se
contara con estrategias especificas para responder a los eventos que cada vez se presentan
con mayor intensidad y afectan en mayor medida a la poblacién. El diagnéstico por tipo
de evento y aptitud natural puede coadyuvar a presentar resiliencia en los territorios
ordenados, reconocer modelos de inundacion por mencionar un ejemplo, delimitar las
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zonas e impulsar medidas de gestion previas, al salvaguardar la existencia, se induce una
mejor calidad de vida.

La participacion de los actores sociales se enmarca definitiva en la planeacion ambiental
como lo es la ordenacion ecoldgica, identificar grupos organizados o movimientos
sociales, cuya capacidad de intervencion a favor de la calidad de vida y del geo-sistema
pueden marcar la diferencia en los esfuerzos por lograr acceso a los recursos naturales de
manera mas equitativa.

Finalmente, para el mantenimiento en el equilibrio el geo-sistema mas importante se
reconoce la trascendencia de los atributos o caracteristicas del territorio para el desarrollo
y la contribucion regional a los actores localizados en la zona sujeta a ordenacion
territorial. La importancia inicia desde la identificacion de la dindmica natural y los
eventos naturales y socio-organizativos factibles de presentarse en el territorio. Los
eventos forman parte de la dinamica natural, los cuales, deben ser previstos y asi favorecer
la resiliencia territorial desde la ordenacion ecoldgica del territorio.
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