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Glosario

Asentamiento Humano: El establecimiento de un conglomerado demogréfico,
con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada,
considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras materiales

que lo integran.

Ordenamiento Territorial: Politica publica que tiene como objeto la ocupacion y
utilizacion racional del territorio como base espacial de las estrategias de

desarrollo socioeconémico y la preservacion ambiental.

Ordenes de Gobierno. Los gobiernos federales, de las entidades federativas y de

los municipios.

Planeacion: Un conjunto de acciones que partiendo del analisis de la realidad y
de la definicion de unos objetivos a conseguir, suponen la utilizacion de un plan
elaborado con criterios cientificos, técnicos o politicos, y su aplicacion mediante un

procedimiento oportunamente organizado.

Plan: Instrumento de planificacion donde los responsables publicos de una
entidad administrativa definen las lineas de actuacion, las estructuras generales y

la estrategia a seguir a corto o medio plazo.

Usos del suelo: Los fines particulares a que podran dedicarse determinadas

zonas o predios de un Centro de Poblacion o Asentamiento Humano.

Vil



Resumen

San Pedro Ixtlahuaca es un municipio rural que se encuentra ubicada en el estado
de Oaxaca y al oeste de una de las urbes mas importantes del sureste del pais.
Esta proximidad con la Zona Metropolitana de Oaxaca (ZMO), ha influido de forma
sustancial en muchos de los procesos sociales, econdmicos Yy territoriales del
municipio. A pesar de esta condicion, el municipio no encuentra los mecanismos e
instrumentos ideales para gestionar su territorio, esto con el propdsito de
establecer las condiciones necesarias para un posible cambio en el uso de suelo,
para una diversificacién productiva, el uso sustentable de sus recursos y el
incremento de sus capacidades locales. Por lo tanto, el objetivo de esta
investigacion es exponer los instrumentos de gestion territorial presentes en el
marco-tradicional mexicano, para asi retomar y/o reconstruir una metodologia en
materia de ordenamiento territorial, que permita su implementacion en el municipio
de San Pedro Ixtlahuaca.

Palabras claves: Ordenamiento territorial, zonas rurales, metodologia, territorio.

Abstract

San Pedro Ixtlahuaca is a rural municipality located in the State of Oaxaca, one of
the most important capitals in the southeast of the country. The proximity to the
Metropolitan Zone of Oaxaca (ZMO), has influenced in a substantial way many of
the social, economic and territorial processes of the municipality. In spite this
condition the municipality does not find the ideal mechanisms and instruments to
manage its territory, this with the purpose of establishing the necessary conditions
for a possible change in the use of land, for a productive diversification, the
sustainable use of their resources and the increase of their local capacities.
Therefore, the objective of this research is to expose the instruments of territorial
management present in the traditional Mexican framework, to resume and/or
reconstruct a methodology in matters of territorial ordering, which allows its
implementation in the municipality of San Pedro Ixtlahuaca

Key words: Territorial planning, rural areas, methodology, territory.
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Introduccion

Para la segunda mitad del siglo XX, en América Latina aparecieron nuevas formas
y enfoques de desarrollo (Vazquez, 2007). El territorio y su planeacién son de las
tematicas que mayor impacto han tenido (Schejtman y Berdegué, 2004; Tur,
2016). Un nuevo enfoque de desarrollo tomé al territorio como eje estratégico y
propici6 la busqueda de diversas acciones e instrumentos, tales como la

planeacion territorial.

Massiris (2008) sugiere que la planeacion del territorio debe ser la
herramienta que se emplee para solucionar los problemas que surgen a partir del
uso del territorio, de la expansion de los asentamientos humanos y de los dilemas
y problemas que devienen. El ordenamiento territorial es uno de los instrumentos
utilizados para dar solucion a estos problemas y quizas el instrumento adecuado

para ello.

Para Salazar, Izquierdo y Verdinelli (2013) el ordenamiento territorial (OT)
es una herramienta de gestion territorial, cuyo objetivo principal es lograr una

mejor vida para la sociedad y se caracteriza por:

A. Ser una politica emanada del Estado que se sustenta en un marco legal

e institucional y en instrumentos concretos.

B. Constituir un proceso de planeacion territorial con un enfoque integral
multifactorial, que refleja la naturaleza compleja y dindmica del territorio; es
decir, entiende al territorio como un sistema complejo en el cual interactian
entre si y a diferentes escalas componentes naturales, socioculturales,
economicos, urbano-regionales y politicos, cuyas relaciones no son

estéticas, sino que cambian a través del tiempo (p. 19).

Salazar et al. (2013: 21) afirman que “En México, la implementacién de
politicas de OT ha presentado dos vertientes: una orientada hacia la planeacion
urbana (a partir de 1976, con la Ley General de Asentamientos Humanos) y otra
dirigida hacia la aplicacion de una politica ambiental (con la Ley General del



Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, de 1988)". Esto provocé la
division del territorio nacional en dos grandes bloques. Areas urbanas y areas
susceptibles de preservacion y restauracion por su alto contenido de recursos
naturales. También significo la creacion de instrumentos de planeacion territorial
especificos para cada bloque, instrumentos acompafiados de una metodologia
apta para cada tipo de territorio (orientacion urbana y orientacion ecolégica). Sin
embargo, debido a la heterogeneidad geografica del pais hay zonas que se
escapan a esta division. Algunas &reas rurales representan cerca del setenta por
ciento del territorio de nuestro pais (Cabrero y Arellano, 2011).

Esto ultimo representa un problema, en palabras de Arboleda (2009: 244):

Las transformaciones del modelo de ocupacion visibilizadas desde la
relevancia de lo rural, la dinamica regional, los imaginarios colectivos v el
fortalecimiento de los procesos de participaciébn ciudadana deben ser
incorporadas en la planeacién, ordenacion y gestion del territorio rural, en
la articulacion de las politicas e instrumentos, homologacién de normas y
construccién de un consenso entre autoridades e instancias del sistema

institucional.

Sin embargo, esta condicibn no se cumple del todo. Se observara en el
desarrollo de la presente investigacion. La planeacion territorial de las zonas
rurales en México se ha resagado o ha sido supeditada a las metodologias

disefiadas para las areas urbanas o el ordenamiento ecologico.

En la planeacion de zonas urbanas han existido diversos intentos para
disefiar una metodologia acorde a ellas. Sanchez y Palacio (2008) hacen un
estudio de estas metodologias y establecen dos grandes etapas, les designan
primera y segunda generacion de Guias Metodoldgicas.! Estas guias se centraron

en la caracterizacion y diagnostico de los aspectos econdémicos de los estados,

1 La primera generacion fue impulsada por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en el
2000 vy llevaba por nombre Programa Estatal de Ordenamiento Territorial. La segunda generacion
de Guias Metodol6gicas disefiadas también por la SEDESOL en el 2004, tomando como base la
experiencia generada a partir de la primera generacion y dando continuidad a la primera
generacion (Sanchez y Palacio, 2008).
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aspectos sociales, urbanos y regionales, ademas de incorporar algunos analisis de
los aspectos ambientales (Fernandez y Urista, 2006), permitiendo el disefio de

metodologias a escala estatal y macrorregional.

Para 2010 la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), disefié una
nueva metodologia enfocada al desarrollo de Programas Municipales de
Ordenamiento Territorial (PMOT). Esta metodologia buscaba proporcionar
orientaciones, técnicas y criterios para la formulacion de estrategias, acciones y
programas en materia de ordenamiento territorial (SEDESOL, 2010). Para 2013
las funciones que tenia SEDESOL respecto a la planeacién y ordenacion del
territorio pasaron a la Secretaria de la Reforma Agraria en la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), lo que significo la creacion de
una nueva guia metodologica que lleva por nombre Guia Metodologica.
Elaboracion y actualizacién de Programas Municipales de Desarrollo Urbano.

Esta nueva guia tiene como propésito fundamental disefiar politicas
publicas que tengan como fin la consolidacién de ciudades, su prosperidad y
equidad, asi como materializar los compromisos internacionales adquiridos por el
pais en materia de urbanismo, desarrollo del bienestar, econémico y del medio
ambiente. Establecidos por los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la
Nueva Agenda Urbana (SEDATU, Guia Metodolégica. Elaboracién y actualizacion

de Programas Municipales de Desarrollo Urbano, 2017).

En la planeacion territorial con enfoque ecoldgico los primeros intentos por
crear una metodologia propia para el ordenamiento ecoldgico se presentaron por
parte de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE). En 1982 se
conformo por primera vez una metodologia de ordenamiento ecoldgico. Seis afios
después, en 1988, también editd el primer Manual de Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio, convirtiéendose en un documento metodoldgico de referencia para la

creacion de planes de ordenamiento territorial.

Fue hasta el 2006 cuando la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) disefi6 el Manual del Proceso de Ordenamiento
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Ecoldgico, con el fin de crear una guia que sirviera de ayuda en los procesos de
ordenamiento ecologico. Tres afios mas tarde, en 2009, se cred la Guia de
Ordenamiento Ecologico del Territorio para Autoridades Municipales, documento
que dirigido al orden municipal y que tiene como fin proporcionar
recomendaciones de aspectos administrativos, conceptuales, técnicos y logisticos

para el disefio y elaboracion de planes de ordenamiento territorial ecolégico.

Las zonas rurales se han visto rezagadas en materia de ordenamiento
territorial, aunque Salazar et al. (2013) mencionan casos muy particulares que han
resultado relativamente exitosos al momento de intentar planear el territorio en
estas zonas. Los ordenamientos territoriales comunitarios (OTC) son el principal
instrumento para lograr dicha tarea. Se han utilizado principalmente en municipios

con un alto porcentaje de propiedad ejidal y comunal con actividades forestales.

Lara y Chapela (2006: 95) mencionan que “La Planeacion Comunitaria del
Territorio (PCT) se planteé como una respuesta a la inquietud de comunidades
rurales de la Sierra Norte de Oaxaca en torno a la aplicacion de las politicas de
uso del suelo trazadas en otros ambitos de decision”. Ferndndez y Urista (2006)
sefialan que dicha planeacién es resultado del reconocimiento y proteccion legal
de las tierras comunitarias por parte del Estado mexicano, resultado de una
construccion histdrica proveniente de las mismas comunidades y su sentido de

pertenencia.

Ahora bien, retomando el porqué del surgimiento de los OCT Lara y
Chapela (2006); Toledo (2006); Arreola, (2006); Azuela (2013) concuerdan que
probablemente una de las causas de dicho surgimiento sea la falta de articulacion
entre los dos principales instrumentos de planeacion territorial (OTAH y OET). A lo
gue Negrete y Aguilar (2006: 28) establecen que:

Por sus enfoques y formas de aplicacion, son complementarios: el primero
contribuye a la planeacion del desarrollo urbano de los centros de
poblacion; el segundo es un instrumento multisectorial orientado a normar

el aprovechamiento de los recursos naturales existentes fuera de los
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poblados. En suma, el OTAH esta destinado a conformar una politica
publica de urbanizacién y el OET a coadyuvar en el manejo sustentable del

patrimonio natural.

El problema es que no existe una clara articulacion entre ambos enfoques
de planeacion (Massiris, 2002), lo cual refleja mas una politica sectorial que
territorial, ocasionando el disefio e implementaciébn de otros instrumentos de
planeacion que mejor se adapten a las condiciones de algunas comunidades.

Como ejempilo los planes de ordenamiento territorial comunitarios (Arreola, 2006).

Fue a partir del disefio de estos instrumentos que se reconocié la necesidad
de contar con un instrumento de planeacién susceptible de ser aplicado por
comunidades que requirieran un plan estratégico para hacer frente al deterioro
ambiental que viven sus comunidades, asi como la incorporacion de un
aprovechamiento sustentable de sus recursos naturales. En la actualidad estos
planes han sido la respuesta méas recurrente utilizada por las comunidades rurales
para generar una planeacion territorial. Su principal area de influencia son los

ndcleos agrarios.

Los OTC han resultado exitosos pero también han presentado obstaculos y
limitaciones como la falta de diagnosticos adecuados a las condiciones
particulares de las comunidades, problemas en el disefio del plan, la falta de
participacion de las comunidades, el rechazo por parte de algunos comuneros o
del comisariado ejidal, y un marco normativo endeble para su aplicacién (Azuela,
2013).

Hasta el afio 2012 la CONAFOR habia reportado la realizacion de mas de
1000 ejercicios de OTC a lo largo del pais y poco mas de 100 en el estado de
Oaxaca. Esto se vuelve preponderante ya que aun existen grandes zonas rurales
a lo largo del pais que requieren un instrumento de planeacion territorial. Es el
caso de San Pedro Ixtlahuaca, municipio que se toma como objeto de estudio para
la presente investigacion. Aunque debido a las condiciones especiales de este tipo

de instrumento (conservacion y proteccion del medio ambiente, fortalecimiento del
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nacleo agrario, direccion por parte de los ejidatarios) podria no adaptarse
plenamente a las necesidades del estudio de caso, lo que significaria realizar un
analisis de las condiciones especiales del municipio para proponer una

metodologia acorde a estas condiciones.

El objetivo de disefiar una metodologia que permita la creacion de un plan
de ordenamiento territorial para un municipio rural, regido por sistemas normativos
internos, insertado en la Zona Metropolitana de Oaxaca (ZMO), como San Pedro
Ixtlahuaca, se sustenta en la necesidad del municipio de prepararse ante una
futura conurbacion que trastoque sus estructuras sociales, econOmicas Yy

culturales.

El crecimiento natural de San Pedro y el aumento de interaccion respecto a
la ZMO obliga de cierta manera al propio municipio a plantear un ordenamiento
territorial con el fin de prepararse para los cambios futuros y al mismo tiempo
identificar fortalezas, debilidades, obstaculos y oportunidades que puedan tener
repercusion en el desarrollo del municipio. Asi mismo, el disefio de una
metodologia especial para el municipio de San Pedro permitira la planeacion y
gestiéon del uso de suelo y ocupacion del territorio en funcion de las caracteristicas
gue presente, privilegiando el aprovechamiento de sus peculiaridades como: a) la
dindmica propia del municipio, b) la forma de vida espacial de sus habitantes y la
movilidad de estos, c) su estrecha relacién con la ZMO, d) la presencia de tierras

con un régimen ejidal y comunal, entre otros.

Cortez (1993: 111 en Vargas, 2007: 20) indica que un “Plan de
Ordenamiento Territorial tendria que contemplar la forma Optima de abordar los
asuntos de demarcacion territorial al interior del ambiente de aplicacion buscando
la racionalizacién espacial sobre bases fisicas” por o que es necesario generar un
instrumento acorde a las caracteristicas y necesidades que presentan los

asentamientos humamos rurales.
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En este contexto, la pregunta de investigacién que guia la tesis es:

¢,Como el disefio metodoldégico en materia de ordenamiento territorial
podria adecuarse a las caracteristicas propias del municipio de San
Pedro Ixtlahuaca para que éste logre una adecuada planeacién

territorial?

El objetivo general es retomar o reconstruir una metodologia en materia de
ordenamiento territorial apropiado y acorde a la dinamica que presentan los
municipios rurales, que permita su implementacion en el municipio de San Pedro
Ixtlahuaca, Oaxaca. Para lograr el objetivo, la investigacion se apoya en los

siguientes objetivos especificos:

e Entender los alcances y limitaciones de las metodologias empleadas bajo el
marco normativo en planeacion territorial establecidas en el marco de la
gestion publica y el desarrollo local para el contexto rural.

e Analizar y realizar un diagnéstico de las caracteristicas (institucionales,
econdémicas, culturales, geograficas, sociales, etc.) que presenta el
municipio de caso, para adaptar una metodologia que permita la creacion
de un plan de ordenamiento territorial rural.

e Conocer buenas préacticas y analizar cuales son las ventajas y desventajas

de la metodologia implementada para contextos rurales.

La investigacibn se compone de cinco capitulos. El primero consiste en
exponer el marco tedrico-conceptual que servirA como apoyo para explicar el
fendbmeno de investigacion. Se expone como el territorio a través de las Ultimas
décadas se ha convertido en factor estratégico para el desarrollo de las zonas
rurales, y como esta condicion ha permeado en los mas recientes enfoques de
desarrollo econdmico. También se realiza una aproximacién de las nuevas formas
de concebir la realidad de las zonas rurales y su transformacion, exponiendo

visiones como ruralidad o nueva ruralidad.
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En el segundo capitulo se realiza un analisis del marco normativo mexicano
que posibilita el ordenamiento territorial, con el propdsito de conocer cuales son
las limitantes que dificultan u obstaculizan el disefio de planes rurales de

ordenamiento territorial en México.

En el tercer capitulo se construye la caracterizacion del municipio de San
Pedro Ixtlahuaca con el propdsito de exponer su realidad. En el cuarto se presenta
una serie de experiencias metodoldgicas tanto nacionales como internacionales
consideradas como casos exitosos en ordenamiento territorial rural. En el quinto
capitulo, y como resultado de la investigacion, se presenta una propuesta
metodoldgica para la elaboracién de un plan de ordenamiento territorial rural en el

municipio de San Pedro Ixtlahuaca, Oaxaca.
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Capitulo I. Territorio: factor estratégico para el desarrollo

rural en un nuevo contexto

En las dltimas décadas el territorio se ha vuelto protagonista y factor
preponderante para el desarrollo, siendo objeto de politicas publicas orientadas al
aprovechamiento eficiente de los recursos que de él emanan. Con el pasar de los
afos se ha visto al territorio no sélo como soporte de las actividades econdémicas
sino como categoria de analisis, lo cual ha propiciado la implementacion de
diversas acciones enfocadas al desarrollo del propio territorio. Siendo la
planeacién y ordenamiento de éste algunas de las acciones que potencializan

dicho desarrollo.

En el caso de las zonas rurales, esta vision se ha visto respaldada por una
serie de teorias enfocadas principalmente al desarrollo local y al desarrollo

territorial.

Para poder entender y tener una visidbn mas clara de que se esta hablando,
es necesario poner en contexto una serie de conceptos y visiones enmarcadas en
un contexto rural. Ejemplo de ello es la nueva vision que se tiene de las zonas
rurales mejor conocida como nueva ruralidad y el nuevo rol que juega respecto al

resto del territorio.

El objetivo del presente capitulo es realizar una reflexién sobre la dinamica
actual por la que atraviesan las zonas rurales, comenzando por conceptualizar lo
que algunos autores llaman lo rural, asi como su evolucién en las Gltimas décadas
hasta llegar a lo que actualmente se le conoce como nueva ruralidad, para

enseguida reflexionar sobre el territorio, su planeacién y ordenamiento.

Entender esta nueva imagen que presentan algunas zonas rurales, que
algunos autores han llamado nueva ruralidad, se vuelve preponderante para el

desarrollo de la presente investigacion, da pauta para poder adaptar de manera
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mas fiel y cercano a la realidad cualquier instrumento disefiado para las zonas

rurales, tal y como podria ser un plan de ordenamiento territorial.

Se presenta la base teorica de la planeacion territorial a fin de identificar los
componentes esenciales que marcaran la pauta para el disefio metodolégico del
ordenamiento territorial rural. De tal forma, se definen algunos conceptos bésicos

gue puedan ser retomados e implementados en su disefio.

Posteriormente se discute el papel que desempeia el territorio para y
dentro de las mas recientes teorias de desarrollo, siempre bajo un enfoque hacia
las zonas rurales y su relacion con la planeacion estratégica territorial. Para
finalizar se presentan diferentes enfoques de planeacion con el fin de identificar

elementos esenciales utilizados dentro de una planeacion territorial.

Por dltimo, se presentan una serie de comentarios reflexionando sobre
como el cambio en la conceptualizacion tanto del territorio como de lo rural, han
incidido en el disefio de politicas enfocadas al desarrollo de las zonas rurales,
provocando y motivando que los tomadores de decisiones redisefien algunos de

los instrumentos empleados para el desarrollo de estas zonas en particular.
1.1. ; Qué se entiende por “lo rural”?

Establecer criterios para determinar un territorio rural se ha vuelto una tarea
fundamental y al mismo tiempo una preocupacion. Adn no existen criterios
reconocidos y aceptados universalmente que permitan definir de forma a priori a

un territorio rural (Paniagua y Hoggart, 2002).

La teoria, muestra que se han empleado diversas tipologias que buscan
definir lo rural. Desde el punto de vista de la geografia, pasando por el econémico
e incluso por la sociologia, siendo esta ultima vision teorica la que mayor
relevancia ha cobrado con el tiempo. Bajo el discurso de la sociologia rural, lo rural
ha estado asociado principalmente a una serie de fenémenos entre los que se
destacan: una baja densidad demografica (Ramirez y De Aguas, 2016; Bazant,
2010), predominio de la agricultura en los procesos productivos (Romero, 2012), y
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rasgos culturales, valores, creencias y conductas propias (Negrin, 2017).
Caracteristicas que diferencian una zona de otra, principalmente de las zonas

urbanas.

Paul Cloke (2006) cuestiona estas diferentes formas de entender una
realidad tan compleja y heterogénea por lo cual establece una clasificacion de los
marcos tedricos que dan pie a la construccion de las diferentes
conceptualizaciones de lo rural. Para este investigador existen tres diferentes
enfoques tedricos: 1) el enfoque funcional, 2) el de la economia politica y 3) el de

la construccion social.

El enfoque funcional (Cloke, 2006) o cuantitativo (Paniagua y Hoggart,
2002) engloba aquellas visiones tedricas que se basan en elementos descriptivos
y funcionales del lugar como la densidad de poblacion, total de habitantes de un
lugar, tamafio de asentamientos humanos y su relacién con la naturaleza y el
paisaje, etc. Ejemplo de ello son aquellas visiones de organismos como la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), quien
considera que las localidades rurales son aquellas que cuentan con una densidad
de poblacién inferior a los 150 habitantes por kilbmetro cuadrado o en el caso de
México el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) distingue a las
localidades rurales como aquellas con menos de 2,500 habitantes y que no
cuentan con una actividad econémica significativa (OCDE MEXICO, 2007; INEGI,
2015).

El enfoque de economia politica (Cloke, 2006) o enfoque de flujos
(Paniagua y Hoggart, 2002) tiene que ver con la produccion y el cémo se
interrelacionan las zonas rurles con las politicas econdmicas del pais y del mundo.
Esencialmente se toma la actividad econdmica preponderante de una zona para
saber si es rural o urbana, por ejemplo, si la actividad econémica preponderante
de una regioén es del sector primario se considera que es una zona rural, contrario
a una zona urbana donde se espera la realizacion de actividades terciarias
(Romero, 2012; Torre y Wallet, 2016).
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En el caso del enfoque a partir de la construccién social (Cloke, 2006) o
cualitativo (Paniagua y Hoggart, 2002) se parte del hecho de reconocer a las
zonas rurales a partir de realidades percibidas y de una construccion social. En
este tipo de enfoque variables como la cultura, tradiciones, valores, contexto
histérico se vuelven esenciales. Paniagua y Hoggart (2002) mencionan que esto
se debe a un acercamiento constructivista y en esencia que las categorias

espaciales son representaciones sociales.

A partir de esta vision se piensa que no es posible concebir un Unico
espacio rural sino todo lo contrario, que existen diferentes y mdultiples espacios
rurales asociados a diferentes grupos sociales y espacios geograficos. Negrin
(2017) seifala que el territorio rural debe de concebirse como un producto
histérico, el cual reconoce su heterogeneidad ética, social y cultural. Tomando
forma a partir de sus actores sociales, grupos, individuos, organizaciones e

instituciones.

Dada la existencia de multiples criterios para determinar qué es un territorio
rural y considerando la heterogeneidad (social, politica, geogréfica, cultural) del
estado de Oaxaca y sus municipios, incluyendo al estudio de caso, para la
presente investigacion se retoma la idea de conceptualizar lo rural a partir de la

propuesta del sociélogo francés B. Kayser (1990 en Samper, 2013: 2).

Conjunto territorial cuyas decisiones se le escapan y en el que existe un
modo particular de utilizacion del espacio y de la vida social,
caracterizado, en primer lugar, por una densidad relativamente débil de
habitantes y de construcciones, lo que determina un predominio de los
paisajes vegetales; en segundo lugar por un uso econémico del suelo con
predominio agro-silvo-pastoril; en tercer lugar por un modo de vida de sus
habitantes marcado por su pertenencia a colectividades de tamafio
limitado, en los que existe un estrecho conocimiento personal y fuertes
lazos sociales y por su relacion particular con el espacio, que favorece un
entendimiento directo y vivencial del medio ecologico, y finalmente, por
una identidad y una representacion especifica, muy relacionada con la

cultura campesina.
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Lo cierto es que, sin importar que tipo de criterio se emplee para definir lo
rural aunada a los procesos de rururbanizacion, seguido de la actividad econdémica
y dinamismo entre las zonas areas urbanas y rurales, sigue resultando muy
complicado enmarcar una realidad tan diversa en una sola categoria de analisis,
ademas que desde hace unas cuantas décadas la mayoria de los autores
estudiosos de lo rural coinciden que, este tipo de zonas han sufrido un cambio
significativo en la forma que se relacionan con el resto del territorio, y sobre todo el
papel que desempefian dentro de la economia y la sociedad en su conjunto
(Giarraca, 2001; Grammont, Farah, & Pérez, 2008).

Este nuevo enfoque o vision de lo rural es lo que muchos autores han
llamado ruralidad o nueva ruralidad terminologia que no sélo ha cambiado el
concepto de lo rural, ha significado todo un cambio de paradigma en la forma de
concebir dichas zonas, por lo cual a continuacion se realizard una revisién de

estos nuevos enfoques (Grammont, Farah, & Pérez, 2008; Samper, 2013).
1.1.1 Ruralidad y Nueva ruralidad

La concertacién del desarrollo rural ha ido cambiando en medida que se percibe la
complejidad y diversidad de la realidad de estas zonas. También han presentado
cambios estructurales y cambios en su composicién, lo cual hace que se tenga
que analizar lo rural bajo nuevos enfoques y nuevas visiones, con el fin de tener

una mayor cercania a la realidad.

Entre muchos de los cambios sufridos en las zonas rurales, se encuentra lo
que algunos han llamado “nueva ruralidad”. Vision que tuvo sus origenes en
Europa, como consecuencia de las nuevas formas de interaccion social de los

habitantes de las areas rurales y de su aproximacion con las zonas urbanas.

Los estudios demuestran que tuvieron su origen en Inglaterra a finales del
siglo XX como respuesta a la dinamica que se comenzé a desarrollar en las zonas
rurales de la isla. Se comenzaron a presentar casos donde las personas dejaron

de trabajar en profesiones urbanas, abandonaron su vida en la ciudad,
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mudéandose al campo y comenzaron a realizar practicas relacionadas al campo
tales como la agricultura o la cria de animales. En Francia se dio un fenbmeno
muy parecido al inglés, solo que se caracterizo principalmente por la exigencia en
la mejora de las relaciones laborales y de infraestructura por parte de los nuevos
habitantes de las zonas rurales (Echeverri, 2011).

Esto provocdé que se generara un movimiento ideologico donde se
revalorizo la naturaleza y la vida cotidiana que se presenta en los sectores rurales,

llegando a despreciar hasta cierto punto las zonas urbanas.

En el caso de América Latina, fue a finales de la década de los ochenta
cuando se empez6 a hablar de una nueva ruralidad, perspectiva que al igual que
su homoénimo en Europa, daba cuenta a las trasformaciones ocurridas y a las
adaptaciones de los espacios rurales provocados por un nuevo contexto global y
la estrecha relacion que mantienen las zonas rurales con las ciudades (Grammont,
2008; Echeverri, 2011).

Brasil fue de los primeros lugares donde se comenz6 a hablar de este
fenémeno, el cual llegd a parecerse un poco a los casos de Inglaterra y Francia,
pero con la diferencia que en Brasil se siguieron realizando actividades
relacionadas al campo y la agricultura, pero con una nueva forma de produccion,
con la implementacion de tecnologia sofisticada en sus procesos, y la utilizacion

de marketing para la comercializacion de sus productos (Echeverri, 2011).

De acuerdo con Grammont (2008) esta visidn y conceptualizacién de la
nueva ruralidad se concibe como una serie de transformaciones en las relaciones
econdémicas en una escala local-global, lo cual ha permitido percibir los espacios
rurales como susceptibles de cambios en el campo y una nueva relacion con la
ciudad, tanto a nivel econdmico, como politico, cultural y social (Grammont, 2008;
Vargas, 2009).

Al igual que Grammont (2008), Rosas (2013) considera que esta vision es

resultado de un proceso en el cual, las politicas econémicas y sociales han
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realizado una serie de transformaciones en la existencia y dindmica de los
territorios rurales provocado que se modifiquen tanto las relaciones sociales,
politicas y sobre todo econdmicas que se dan dentro de las zonas rurales,
principalmente de aquellas que se encuentran en una fuerte interaccion con zonas

urbanas de gran tamafo.

Quizas uno de los mayores cambios surgidos a partir de la nueva ruralidad
tiene que ver con la multifuncionalidad del territorio y el reconocimiento de su
pluriactividad. Para Correa (2001) la mayor contribucién de la nueva ruralidad no
esta en poner énfasis en las actividades agropecuarias, sino en admitir la
transcendencia e importancia del manejo, uso y conservacion de los recursos

naturales con el fin de dinamizar la economia de las zonas rurales.

Sin lugar a duda la vision de una nueva ruralidad y de un nuevo trato de lo
rural ha provocado una serie de cambios en la forma en que se dan las formas de
relacion de la sociedad rural y su entorno. Grammont (2008) establece que

algunos de estos cambios han sido:

e La modificacion de una dimension territorial, pasando de ser fuente de
recursos naturales, a ente susceptible de analisis y desarrollo,

e Potencial ligado al territorio, historia y cultura,

e La modificacién entre el vinculo e interaccion entre las zonas rurales y las
ciudades,

e Aceptacion de la existencia de otras ocupaciones ademas de la agricultura,

e La diversificacion de la produccion de bienes primarios y de otros bienes no
agricolas con la finalidad de,

e Integrar las areas rurales a los mercados.

El cambio de vision provocado por la nueva ruralidad en las ultimas
décadas ha producido un cambio de paradigma en la forma de ver a las zonas
rurales, pasando de lugares subdesarrollados a lugares de esparcimiento y de
oportunidades (Correa, 2001). Las zonas rurales aun siguen presentando algunos

problemas relacionados con las estrategias de desarrollo, y esto tiene que ver con
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el hecho de que en muchos de los casos se continla visualizando a las zonas
rurales como areas meramente agropecuarias, dejando de lado su funcionalidad y

su dinamismo tal y como lo muestra la nueva ruralidad.

Si bien, la nueva ruralidad significo la revalorizacion de las zonas rurales,
también significo un cambio de visidn en otros aspectos como se ha mostrado
lineas arriba. Estos cambios, dice Grammont (2008), han surgido gracias a las

nuevas formas de concebir el territorio y al desarrollo en la nueva ruralidad.

Y es que el territorio y su dimension ha cobrado tal relevancia que ya no
sélo es visto como ente geografico, abastecedor de recursos o espacio receptor
de las acciones realizadas por los diferentes actores de la zona. Ahora el territorio
es visto y analizado como una categoria de analisis, lo cual lo convierte en eje

fundamental para el desarrollo (Tur 2016).

Algo que también ha sufrido cambios es la politica o politicas enfocadas al
desarrollo de las zonas rurales, y es que algunos investigadores (Giacarra, 2001;
Grammont, Farah y Pérez, 2008) considera que es evidente que la nueva ruralidad
exige la redefinicion de estrategias de desarrollo vinculadas a la realidad que

existe en estas zonas y a la teoria existente.

Ante esta necesidad de redefinir estrategias adaptadas a la condicién actual
de las zonas rurales, la evidencia surgida de investigaciones enfocadas al
desarrollo rural sugiere que teorias de desarrollo local, endégeno y del territorio
son algunos de los enfoques que mayor impacto han tenido en las zonas rurales,
por lo cual a continuaciéon se abordaran estos enfoques tedricos, con el propésito
de identificar cuales han sido sus aportaciones y que tanto su enfoque podria

adaptarse a las necesidades actuales de las zonas rurales.

Esto con el fin de construir un instrumento de planeacion territorial que
mejor se adapte a la realidad que viven las zonas rurales. Tal como se expondra a
continuacion la planeacion territorial juega un papel preponderante para el

desarrollo de las zonas rurales. Ejemplo de ello son los instrumentos de
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ordenamiento territorial los cuales dentro de sus objetivos esta el corregir los
desequilibrios econdmicos regionales y fomentar el desarrollo de cada region,

mediante la potencializacién de las caracteristicas con las que cuentan cada una.

De ahi que la importancia de exponer la vision de la nueva ruralidad radique
en conocer de manera mas puntual el contexto que se vive en las zonas rurales en
la actualidad, esto con el fin de lograr el disefio de un instrumento de planeacion
territorial lo mas cercano a la realidad, no s6lo en el cuerpo del instrumento, sino

desde la metodologia que se emplee para la construccion de éste.
1.2 El territorio y su papel en el desarrollo

Tur (2016) sugiere que en las ultimas décadas las politicas de desarrollo han
sufrido un cambio en el cual los aspectos territoriales y la planeacion han adquirido
cada vez mayor importancia. La incorporaciéon de variables como localizacion,
planeaciéon y ordenamiento significO un cambio en la construccion del desarrollo,
pero ahora desde un punto de vista enfocado a la planeacion y al ordenamiento

del territorio.

Esta perspectiva de ver al territorio como factor de desarrollo aunque en
décadas recientes ha tenido mayor impacto y relevancia en teorias como el
desarrollo local, endégeno o regional, tienen sus antecedentes en los estudios de
Von Thinen (1826) y su teoria de los costos de transaccion, Walter Christaller
(1921) y su teoria del lugar central, Alfred Weber (1929) y August Losh (1940) y su
teoria de la localizacién, Francois Perroux (1955) y Jacques Boudeville (1968) y su
teoria de los polos de crecimiento (Schejtman y Berdegué, 2004). Fue a partir de
estos estudios que se comenzd a ver la variable territorio como eje fundamental
del desarrollo, pero no fue hasta décadas recientes con la construccion de nuevos
estudios y nuevas teorias de desarrollo (local, enddégeno), que se cambid esta
perspectiva de ver al territorio ya no sélo como soporte fisico del desarrollo, sino
como un factor fundamental para el mismo. Llegando a establecer que existe una
estrecha relacion entre los procesos de crecimiento economico y desarrollo
territorial (Menta, 2001).
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Este nuevo enfoque de desarrollo implica concebir al territorio como factor
estratégico de desarrollo principalmente en lo local, siempre y cuando se pueda

mantener un desarrollo integral y sistematico (Pérez, Fernandez y Alegre, 2009).

Alburquerque (2004) menciona que la importancia de este cambio radica
esencialmente en percibir el concepto de territorio ya no sélo como el espacio
geografico sobre el cual tienen lugar las actividades econdmicas y/o sociales, sino

como.

“[...el conjunto de actores y agentes que lo habitan, con su organizacion
social y politica, su cultura e instituciones, asi como el medio fisico o
medioambiente del mismo. Se trata de un sujeto (o “actor”’) fundamental del
desarrollo, al incorporar las distintas dimensiones de éste, es decir, el
desarrollo institucional, cultural y politico, el desarrollo econdémico, el

desarrollo sustentable ambientalmente, y el desarrollo social y humano.]”
(p. 2).

Esta vision de percibir al territorio como un actor en si mismo, y como eje
fundamental para el desarrollo, va muy de la mano con la idea que se ha
planteado anteriormente de entender al territorio como una construccion social, ya
que en ambos enfoques se puede percibir la incorporaciéon de distintas

dimensiones, actores y el papel que estos desempefian.

En el caso de las areas rurales, entender al territorio como eje de desarrollo
ha significado un cambio en dos planos diferentes. En un plano terrenal significo la
reasignaciéon de funciones, es decir ahora el territorio es visto como elemento
dinamizador de la economia mediante la construccién de politicas y acciones
enfocadas al desarrollo sustentable. Mientras que en un plano tedrico significo
cuestionarse y analizar si la teoria existente contemplaba estas nuevas funciones
del territorio, en sus estrategias de desarrollo o si existia la necesidad de
considerar adecuarlas a las nuevas necesidades presentes en las areas rurales

(Grammont, Farah y Pérez, 2008).
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Evidentemente este cambio en la conceptualizacion del territorio no sélo
modifico la apreciacion de éste, sino que sentd las bases para establecer al

territorio como ente susceptible de analisis.

A la par de estos cambios también surgieron voces que pugnaban por una
mayor planeacion del territorio (Gross, 1998; Gomez Orea, 1994; Massiris 2002;
Wong-Gonzéalez, 2010), mismas que planteaban que la planeacion del territorio
era una tarea inminente y necesaria mas aun con el protagonismo ganado. Y que
el ordenamiento territorial debe ser el instrumento de planeacion territorial idoneo

para dicha tarea.

Por lo cual a continuacion se presenta una breve exposicion de los
antecedentes del ordenamiento territorial, sus alcances y su papel en la
construccion del territorio y el desarrollo. Sin dejar de lado el papel que ha
desempefiado para el desarrollo de las areas rurales.

1.2.1 Construccion y alcances del Ordenamiento Territorial

El ordenamiento territorial (OT) es un instrumento del proceso de planeacion del
desarrollo que tiene sus bases a finales del siglo XIX. Si bien, con la llegada de la
revolucion industrial existi6 una preocupacion por los efectos territoriales del
liberalismo econdmico y las industrias creadas, no fue hasta después de la
segunda guerra mundial que se comenzd a ver al ordenamiento como una
herramienta de planeacion, que ayudd con la recuperacion de las ciudades
destruidas por la guerra (Massiris, 2002; Gomez Orea, 2002; Ramos, 2014).

Fue hasta después de la segunda mitad del siglo XX en la década de los
setenta cuando surgieron diversos enfoques o mejor dicho visiones de planeacién
territorial, como la francesa, llamada “Aménagement du territoire” que se
caracterizaba por la gestion de inducir cambios en una estructura territorial y la
correccion de desequilibrios econdmicos regionales. La anglosajona “Regional
planning o spatial planning” similar a la concepcion francesa, pero con la vision de

buscar la planeacion del pais o del campo mas alla de la ciudad y la planeacion
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de usos de suelo. La vision alemana “Raumordnung o Raumplanung” que
concebia al ordenamiento territorial como una materia que tenia por objetivo la

planificacion fisica y la coordinacion de las politicas sociales (Ramos, 2014).

Una década mas tarde con la publicacion de la Carta Europea de
Ordenacion del Territorio en 1983, es cuando el ordenamiento territorial cobré
verdaderamente relevancia como instrumento de planeacion en la busqueda del
desarrollo en Europa. Los principales puntos que exponia esta carta eran
identificar y evaluar las potencialidades de desarrollo en cada area del territorio,
proteccion del patrimonio natural y cultural de la regién, mejorar la localizacién de
las instalaciones productivas, potencializar y optimizar el sistema urbano, asi
como mejorar la localizacion de infraestructura, servicios y equipamiento (Ramos,
2014).

En el caso de América Latina, Massiris (2002) indica que el término tiene
un origen y naturaleza diversa, con desarrollo incipiente e intencién de globalidad,
y que en la mayoria de los casos existe una desarticulacion de las instituciones
encargadas de la planeacion, escasa vision prospectiva y una débil participaciéon

social.

Al ser un instrumento de planeacion territorial, el ordenamiento territorial ve
una limitante al momento de su aplicacién siendo que en la mayoria de los casos
se restringe a un territorio determinado, por ejemplo una ciudad, un area rural, un
municipio, una region, etc., por lo tanto las limitaciones que sufre el ordenamiento

territorial mas que ser tedricas son técnicas.

1.2.2 ¢Qué entender por ordenamiento territorial?

Existen diferentes acercamientos tedricos sobre ordenamiento territorial y cada
una aporta componentes validos, lo cual tiene que ver con el hecho de que nos
enfrentamos con un término que refleja directamente el contexto en el que se

desarrolla.
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Se considera que el ordenamiento territorial es dinamico, por lo mismo
establecer una definicion se vuelve complicado o en palabras de Ledo (2008) es
una cuestion poliédrica y mutante, pero en general las diferentes definiciones o
acercamientos que se han elaborado a lo largo de la historia se refieren a una

reflexion sobre la organizacion de las actividades humanas sobre el territorio.

Una de las primeras definiciones que se encuentran en la literatura, y que
se ha tomado como base para hacer un analisis del ordenamiento territorial es la
que aparece en la Carta Europea de Ordenacion del Territorio en 1983, la cual
establece que “Es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y
una politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global cuyo objetivo,
es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio,

segun un concepto rector” (CEMAT, 1983, s/p).

Asociado a lo anterior, los diferentes acercamientos han concordado en
destacar diversas caracteristicas que podrian ayudar a la construccién de una
definicion, como lo podria ser la necesidad de ver al ordenamiento territorial como
un proceso y/o instrumento de planeacion de caracter politico-administrativo,
mediante el cual se busca configurar a largo plazo la organizacién, uso y
ocupacién del territorio, analizando las potencialidades y limitaciones del mismo,
con el fin de establecer objetivos de desarrollo que coincidan con las expectativas

de la poblacion.
En palabras de Lira (2001: 9) el ordenamiento territorial 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
poblacion de ciertas zonas (rural) tenga acceso a servicios basicos,
vivienda y empleo y que la poblacion de otras zonas (urbana) pueda lograr

el mejoramiento de la calidad de vida, equidad y productividad de la ciudad

[...].
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Una definicion mas reciente es la que propone el Banco de la Republica
Colombiana quien establece que el ordenamiento territorial no es una disciplina
de la geografia, pero que si se encarga de planear los usos adecuados de un
determinado espacio, usualmente ciudades, departamentos, municipios. Mediante
la realizacién de estudios sobre recursos naturales, actividades econdmicas que
permitan recomendar los usos mas adecuados para aprovechar el espacio sin
deteriorar los recursos del lugar (Subgerencia Cultural del Banco de la Republica,
2015).

Tal y como se observa un punto importante de la utilizacion de
ordenamientos territoriales en la planeacion del territorio, tiene que ver con lograr
un desarrollo territorial equilibrado, asi como disminuir, localizar y dimensionar de
modo sostenible los usos de suelo (Vinuesa y Galiana, 2010). Si bien, en esencia
este instrumento puede ser implementado en cualquier territorio (urbano, rural),

las dimensiones y propias limitaciones se dardn como se mencion0 lineas arriba.

En el caso de las areas rurales es evidente que las dimensiones de un
ordenamiento tendrian que ajustarse a las necesidades que presentan las zonas,
asi como ajustarse a la escala requerida. Ahora bien, con la conceptualizacion de
la nueva ruralidad quizas el mayor obstaculo a vencer es el cambio que sufrieron

algunas categorias de andlisis tomadas en cuenta por el ordenamiento territorial.

Estos cambios han obligado que en afios recientes no sélo se modifique el
instrumento de planeacion, sino que también la metodologia empleada para su
elaboracion incluso ha llevado a los investigadores, a revisar y cuestionarse si la
teoria existente concuerda con la realidad que viven actualmente las areas rurales

(Grammont, Farah y Pérez, 2008).

Como se puede ver, definir un concepto tan amplio lo Unico que
ocasionaria es la limitacién del mismo, pero es posible apreciar tanto diferencias
como similitudes al momento de intentar abordar conceptualmente el

ordenamiento territorial.
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Por tal motivo Vinuesa y Galiana (2010) recopilan una serie de
caracteristicas con las que cuenta dicho instrumento sin importar el alcance que
éste tenga. Entre dichas caracteristicas se destaca el constante enfoque por
lograr un desarrollo equilibrado dentro de una region, analisis del territorio y un
diagndstico de éste, la necesidad de establecer objetivos y modelos con el fin de
lograr una coordinacién con otras politicas publicas, la busqueda de cooperacion
y participacion de todos los involucrados no soélo en el disefio del instrumento,

sino en todo el proceso tanto en la implementacion como en la evaluacion.

Para afectos de la presente investigacion, se retoma la definicion propuesta
por la FAO, FAUBA y MAGyP (2012: 2-3) quienes establecen que el

ordenamiento territorial debe ser:

Un proceso politico-técnico-administrativo orientado a la organizacion,
planificacion y gestién del uso y ocupacion del territorio, en funcién de las
caracteristicas y restricciones biofisicas, culturales, socioeconémicas y
politico-institucionales. Este proceso debe ser participativo, interactivo e
iterativo y basarse en objetivos explicitos que propicien el uso inteligente y
justo del territorio, aprovechando oportunidades, reduciendo riesgos,
protegiendo los recursos en el corto, mediano y largo plazo y repartiendo
de forma racional los costos y beneficios del uso territorial entre los

usuarios del mismo.

Se retoma dicha definicién porque presenta un acercamiento al OT no sélo
como una herramienta de planeacién, sino como politica publica que ayuda a la
toma de decisiones y formulacién de programas mediante la participacién de la
comunidad, fomentando aspectos de gobernanza y el desarrollo de politicas

publicas.

Entender la conceptualizacion del territorio y comprender la importancia de
su planeacion se ha vuelto una tarea imprescindible para los tomadores de
decision. Esto, por el hecho que, entender la realidad y procesos que se
desarrollan en un territorio determinado posibilita el disefio de instrumentos mejor

adaptados a la realidad del territorio.
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Ahora bien, entender en primer plano al territorio como un elemento que
presenta tanto ventajas como desventajas en todas sus dimensiones, y después
en un segundo plano al ordenamiento territorial junto con sus alcances y
limitaciones, permitird el disefio de una metodologia mucho mas clara, apta y
apegada a las necesidades del territorio. Que para la presente investigacion

serian las zonas rurales.

1.3. Integracién del territorio y su planeacion en el desarrollo

econdmico rural

Schejtman y Berdegué (2004) sugieren que a partir de la década de los noventa
conceptos como espacio Yy territorio recibieron un nuevo impulso dentro de la
literatura econdmica, he ahi que exista la necesidad de analizar como se
desarrolla esta nueva interaccion entre las teorias de desarrollo y el factor

territorio.

Anteriormente se conceptualizé al territorio, a lo rural y al ordenamiento
territorial, conceptos referentes a la planeacioén territorial, por lo cual es necesario
contemplar su interaccion en un contexto de desarrollo, por lo tanto se requiere
conocer bajo que teorias y enfoque de desarrollo se puede desarrollar un
ordenamiento territorial en zonas rurales y que mejor se adapte a las

caracteristicas de estas zonas.

A lo largo de la historia ha evolucionado el pensamiento en el campo del
crecimiento y del desarrollo de una sociedad. Ello se ha visto plasmado en la
construccion de diversas teorias econémicas y de desarrollo, las cuales deben de
interpretarse segun el contexto en que fueron generadas con el fin de entender en

Su maxima expresion los alcances que éstas puedan tener (Vazquez, 2007).

Evidentemente el reto de disefiar politicas que puedan tener éxito radica en
adaptar lo mejor posible las teorias de desarrollo a la realidad y condiciones que
se viven actualmente dentro de una zona. Por lo cual a continuacion se expondran

algunas de las teorias de crecimiento y desarrollo mas destacadas y sobre todo
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aguellas que dentro de sus bases contemplan al territorio y su planeacién como

eje fundamental para el desarrollo (Schejtman & Berdegué, 2004).

Se retoman aquellas teorias enfocadas al desarrollo territorial rural,
desarrollo local y desarrollo endégeno por el hecho de que dichos enfoques
tedricos han abordado de manera preponderante el analisis local de la economia,
dando un peso sobresaliente a la dimensién territorial y su rol como factor de

desarrollo.

En el caso especifico de las zonas rurales el proceso de desarrollo se ha
dado mediante politicas y acciones que en la mayoria de los casos son
impulsadas por agentes externos o como diria Alburquerque (2004) “desde arriba”,

y en menor medida son impulsadas “desde abajo”.

La evidencia sugiere que gran parte de las politicas y acciones
implementadas “desde arriba” han sido politicas basadas en teorias distintas a las
antes mencionadas, lo cual ha provocado una limitada adecuacién y/o
consideracion de las condiciones actuales de las zonas rurales (Giarraca, 2001;
Llambi y Pérez, 2007).

Lo anterior evidencia a un mas la necesidad de analizar las teorias antes
abordadas, con el fin de entender el papel que pueden desempefiar en el

desarrollo de las zonas rurales, tomando como base al territorio y su planeacion.

1.3.1 Desarrollo rural territorial

Schejtman y Berdegué (2004:17) mencionan que ‘[...] los viejos enfoques del
desarrollo rural son casa vez mas irrelevantes frente a la magnitud de cambios en
las sociedades rurales [...]", haciendo que estos enfoques hagan caso omiso en la
mayoria de las ocasiones la heterogeneidad de las zonas rurales, desconociendo
su caracter multidimensional, centrdndose en las actividades agropecuarias, pero
olvidandose de incorporar todas las demas actividades que se encuentran fuera

de este rubro, por lo general fallan en articular las politicas dirigidas al desarrollo
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rural con aquellas de caracter macro o que son impulsadas por lo que

Alburquerque (2004) cataloga como “desde arriba”.

Es a partir de estas fallas que en afnos recientes ha surgido lo que muchos
investigadores y organismos internacionales (BID, BM, FAO, FIDA, IICA, CEPAL,
Etc.) denominan desarrollo territorial rural, enfoque que busca reenfocar el
desarrollo rural y desarrollar estrategias que contemplen la nueva realidad vivida
en las zonas rurales (FAO, BID, 2007).

Alburquerque (2004) sugiere que para poder hablar de un desarrollo

territorial es necesario que se contemple una serie de condiciones tales como:

e El territorio como unidad de actuacion y no la empresa o el sector

e Incorporacion de la dimension territorial como eje de desarrollo

e Se requiere que las estrategias de desarrollo sean elaboradas a partir de la
movilizacion y participacion de los actores locales

e Se trata de una accion surgida “desde abajo” no “desde arriba”

e Revalorizar el medio natural y el patrimonio cultural local como elementos
fundamentales para la identidad territorial

e Consideracion de la heterogeneidad social de los territorios

e Fortalecimiento del tejido social, institucional, cultural y politico del territorio

¢ Incorporacion de innovaciones tecnolégicas

¢ Implementacion del enfoque basado en la Investigacién Accién Participativa

e Integracion de diversas dimensiones del desarrollo (institucional y cultural,

econdmico, sustentable, social y humano)

Puesto que existen grandes retos por superar, la importancia del desarrollo
territorial radica en tres aspectos. Uno, la incorporacién de diversas dimensiones
de desarrollo en uno sélo con el propésito de definir, compartir y disefiar un
enfoque de desarrollo integrado. Dos, retomar el concepto de territorio no solo
como expresion del espacio geografico o como una categoria analitica, sino como
resultado de una construccion social resultado del conjunto de actores y agentes

gue en él habitan. Y tres, comprender de manera mas profunda la heterogeneidad
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de las zonas rurales, es decir ir mas alla del reconocimiento de las diferencias
culturales y social que se presentan en estas zonas, sino buscar focalizar todas
las iniciativas que nacen desde lo local e incorporarlas en un proyecto de
desarrollo. Esto ultimo significa también dejar de ver las zonas rurales como areas
de vocacidbn meramente agropecuarias y contemplar e incorporar todas las

actividades productivas agricolas y no agricolas.

Por su parte Samper (2013) considera que la complejidad del desarrollo
rural radica esencialmente en la inclusion de los multiples factores que
caracterizan e identifican a los espacios rurales (conectividad dentro y hacia fuera,
falta o escasa infraestructura, dispersion de su poblacion, diversificacion
econdémica, cultura, sistema politico-institucional, cohesion social, desequilibrios
demograficos y sociolaborales) lo cual permite dar sentido y contenido al proyecto
de desarrollo surgido a partir de la convergencia de los propios actores sociales
(Alburquerque, 2004). De igual forma considera que las iniciativas de desarrollo
deben de lograr una mayor flexibilidad productiva con el fin de potencializar los
recursos propios de la localidad mas alla de las &reas agricolas y aprovechando la

diversificacion econémica de los espacios rurales.
1.3.2 Desarrollo local

En lo que se refiere al concepto de desarrollo local, Boisier (2001) sugiere que se
trata mas de un concepto sustantivo “[...] alude a una modalidad de desarrollo que
puede tomar forma en territorios de variados tamafios, pero no en todos, dada la
intrinseca complejidad del proceso de desarrollo” (p. 54). Pero para que esto se
dé, Boisier (2001) sefiala que es necesario comprender la realidad de “lo local’, es
decir, que se tiene sentido de “lo local’ hasta que se mira desde arriba o desde
afuera.
Para Vazquez (2000: 6) el desarrollo local es:
[...] un proceso de crecimiento y cambio estructural de la economia de una
ciudad, comarca o regién, en el que se pueden identificar, al menos, tres
dimensiones (...): una econlmica, caracterizada por un sistema de

produccion que permite a los empresarios locales usar, eficientemente, los
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factores productivos, generar economias de escala y aumentarla
productividad a niveles que permiten mejorar la competitividad en los
mercados; otra socio cultural, en que el sistema de relaciones econémicas
y sociales, las instituciones locales y los valores sirven de base al proceso
de desarrollo; y otra, politica y administrativa, en que las iniciativas locales
crean un entorno local favorable a la producciéon e impulsan el desarrollo

sostenible.

Algo que caracteriza y al mismo tiempo diferencia este enfoque de sus
homonimos es la forma en conceptualizar la funcion del territorio y de visualizar la
funcion de éste tanto como espacio de flujos como espacio geografico de forma

simultanea.

Esta doble funcion dice Casellas (2014) tiene efecto en la modificacién en
las relaciones de proximidad y distancia, es decir en una funcion de espacio
geografico, el territorio posibilita la interaccién de los diferentes actores dentro de
un espacio determinado y limitado, mientras que en una funcién de flujos el
territorio es toda esta red de interaccidn entre los actores sin limitarse a un espacio

geografico.

Otra funcion que caracteriz6 al desarrollo local fue el disefio de planes
estratégicos territoriales. Su auge se dio a partir de la década de los ochenta, por
la necesidad de dotar de coherencia a muchas de las iniciativas surgidas desde

los territorios.

Con el disefio de estos instrumentos de planeacion se lograron dos
objetivos. Uno, el establecer una coherencia y una consistencia a los procesos
desordenados de desarrollo local. Dos, dotar a los territorios de una vision, y
establecer cual podria ser la mejor vocacion del territorio (Menta, 2001; Hevia,
2003).
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Barreiro (2000) destaca que la generacion de planes estratégicos cre6 una
cultura de planeacién, introduciendo lo que algunos autores llaman racionalismo

constructivista.?

El mismo Barreiro (2000) reconoce que estos planes estratégicos
contemplan ventajas y desventajas. Ventajas como el reconocer la necesidad de
adaptar enfoques y métodos flexibles capaces de adecuarse a la complejidad de
un territorio tan heterogéneo. Pero podrian significar una desventaja debido a su
intencion de enmarcar todas las dinamicas del desarrollo local en un plan, lo que
provocaria una formalizacion excesiva, dejando poco margen de maniobra y

dinamismo a algunos procesos que se escapan de la planificacion.
1.3.3 Desarrollo enddégeno

Este enfoque busca entender la complejidad que se presenta en el desarrollo de
un pais, una region o una localidad. Se trata de una aproximacion territorial del
desarrollo, haciendo referencia al crecimiento y acumulacion de capital en una
localidad o un territorio, tomando en cuenta las instituciones que son propias del

lugar (Vazquez, 2007).

Boisier (2001) sugiere que el desarrollo enddgeno nacié como reaccion a un
pensamiento y practica enfocada a un desarrollo territorial enmarcada por el
paradigma industrial y la difusion del centro-abajo. Considera que este tipo de
enfoque del desarrollo obedece a una vision territorial, mas no funcional donde el
territorio no sélo se comporta como un factor fisico de soporte en los procesos
econémicos, sino que juega un papel preponderante como agente de

transformacion social. Idea compartida por Vazquez (2007) quien considera que el

El racionalismo constructivista considera que las construcciones sociales s6lo son racionales en la
medida en que responden a un disefo intelectual previo, asimismo racional. [...] visiona las
sociedades como “organizaciones magquinales” cuyo comportamiento podria ser previsto y
calculado mediante el disefio, la planificaciéon y la ordenacion y gestion cientifica. Las técnicas de
construccion, la planificacion y la administracién o gestiébn de las organizaciones se concebian
como racionales y universales. El tool kit de los expertos en desarrollo podrian adquirirse en las
mejores universidades occidentales y aplicarse sin apenas consideracion a las diversidades
culturas e institucionales histéricamente producidas de las que los planificadores del primer o del
segundo mundo podrian hacer “tabla rasa”. (Prats, 2006: 299).
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territorio debe ser visto como un factor que le permita a la comunidad crear
estrategias propias encaminadas a incidir en la dinamica econdmica local,
empleando un proceso de emprendedurismo y de innovacion, permitiendo la
competitividad de los territorios, la flexibilidad de la organizacién de la produccion
y la capacidad de integrar de la mejor manera los recursos de las empresas y del

territorio.

El desarrollo enddégeno puede ser visto y entendido como una propiedad
emergente de un sistema territorial, como resultado de un fuerte proceso de
articulacion entre diversos actores locales y diversas variables de capital intangible
(acumulacién de conocimiento, procesos de innovacion) dentro de un marco de

desarrollo colectivo en un territorio determinado (Vazquez, 2007).
1.4. La planeacion: gestion estratégica del desarrollo local

La evidencia sugiere que a partir de la década de los ochenta en la mayoria de los
procesos enfocados al desarrollo local se introdujo el concepto de planificacion
estratégica, el cual sirvio para definir metas y lineamientos de dichos procesos. La
finalidad de la implementacion de este instrumento consistia basicamente en

lograr coherencia a los procesos territoriales (Hevia, 2003).

Con la implementacién de esta herramienta de planeacion en los procesos
de desarrollo se logré incorporar diferentes elementos que hasta antes no se
habian contemplado (participacion de los actores o grupos locales, instituciones
locales, sociedad civil, etc.) y revalorizar algunos otros ya antes contemplados

como el territorio.

Hoy este instrumento de planeacion sirve para realizar planes de desarrollo,
identificando fortalezas y debilidades de una localidad, pero sobre todo es
implementada en la planeacién y ordenamiento del territorio con el fin de identificar
y configurar, el uso y ocupacién del territorio para asi establecer estrategias a

mediano y largo para asi servir como base para un desarrollo local.
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La planeacion estratégica territorial en la mayoria de los casos resulta ser
de gran utilidad, mediante el disefio de este instrumento es posible alentar la
participacion de los actores locales tanto econdmicos como sociales responsables
del desarrollo local, capitaliza las acciones y objetivos surgidos desde lo local,
maximiza la participacion de las instituciones locales y sobre todo busca
estrategias de como incorporar un territorio determinado en un contexto
globalizador (Hevia, 2003).

Evidentemente la planeacion estratégica como instrumento de planeacion,
tuvo sus origenes en el sector privado y con fines completamente distintos a lo
planteado lineas arriba, pero gracias a su enfoque y a su dinamismo en su
metodologia, posibilito su implementacion en otros sectores tales como el

territorial.

Es por lo que el andlisis de otras metodologias de planeacién seria de gran
utilidad, con la finalidad de identificar elementos que puedan ser incluidos en una
planeacion territorial, para lo cual a continuacion se expondran y analizaran las
principales metodologias de planeacion empleadas para el desarrollo territorial,
entre las cuales se encuentran 1) la planeacién normativa, 2) planeacion basada

en sistemas y 3) planeacion estratégica.
1.4.1 Planeacion normativa

En la planeaciébn normativa se entiende que los problemas que se intentan
solucionar no se limitan a uno solo o de forma aislada, sino todo lo contrario, que
se interrelacionan unos con otros, de ahi que la complejidad de la planeacién
consista en la identificacion del problema central. Es aqui donde la planeacion
normativa cobra relevancia y se vuelve integral al considerar el total de la
organizacién y sus interrelaciones definiendo objetivos explicitos y cientificamente
construidos, ademas de establecer una ordenacion temporal culminando con el
establecimiento de normas racionales y coherentes que busquen el “deber ser”.
(Morales, 2010).
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Para lograr esto se requiere realizar un diagnéstico completo y exhaustivo,
en el cual se recomienda la implementacion de mecanismos técnicos y de
expertos en su elaboracion para tener una neutralidad y efectividad en la
planeacion. Es importante destacar los antecedentes sociales y economicos, el
medio fisico, principales riesgos y vulnerabilidades, dindmica demogréfica,
capacidad institucional, analisis del sistema de asentamientos humanos,
tendencias de las variables que mayor manifestacion tengan en el territorio,

aspectos de desarrollo econémico, entre algunas otras mas.

Como la mayoria de las metodologias empleadas en la planeacion
territorial, la metodologia normativa también se basa en un conjunto de etapas
como: 1) Documento previo denominado memoria o diagnéstico, el cual ya se
explicé brevemente por su importancia para esta metodologia, Il) Propuestas y
acuerdos, llIl) Anteproyecto de plan y IV) Aprobacion del proyecto (Escudero,
2014).

La principal desventaja que presenta este enfoque tiene que ver con la
visién que tiene respecto a los valores y estilo del planeador u organizacién que la
emplee, de ahi que las politicas, estrategias y planes reflejen los ideales de
quienes los elaboran (Miklos, 1998), es decir, se vuelve un tanto maleable de
acuerdo con la ética y moral del planificador, y en zonas rurales donde son
muchos los participantes es posible que se pierda un poco la objetividad y
directriz del proyecto.

1.4.2 Planificacion basada en sistemas

Esta metodologia tiene su base tedrica en los estudios expuestos por Ludwig Von
Bertalanfy (1951) y Kenneth Boulding (1956), quienes plantean la resolucion de
diferentes problemas mediante la instrumentacion de diversas estrategias dentro

de un sistema, el cual se encuentra interrelacionado con su contexto y su entorno.

La planeacion dentro de esta teoria implica un sistema para la toma de

decisiones mas que solo la prevision y construccion del futuro. La planeacion deja
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de ser una actividad unidisciplinaria y se convierte en una actividad
interdisciplinaria que no solo involucra a los tomadores de decisiones, sino que
implica la participacion de todos los involucrados en el proceso administrativo,
logrando que sean copatrticipes en la planeacién de sus actividades, interviniendo
en sus areas de experiencia respectivamente (Valdés Hernandez, 1999).

Para entender de forma méas clara en qué consiste la teoria general de
sistemas, Bertalanfy (1989) establece una serie de elementos que caracterizan a
dicha teoria, por ejemplo, la retroalimentacion, el orden, un sistema con entradas,
salidas y jerarquia de las actividades a realizar todo dentro de un proceso de

transformacion.

Una de las principales modalidades de esta teoria es el modelo de
planeacion prospectiva, el cual se caracteriza por ser un estratégico en la
construccion del futuro que se desea. Guillermina Baena menciona que ‘la
planeacién es una toma de decisiones anticipadas. La planeacion debe estar
movida por el deseo de obtener un estado futuro de cosas o el deseo de evitarlo”
(Baena Paz, 2015: 33).

El sentido de esta teoria reside en una vision prospectiva la cual no busca
adivinar el futuro, sino preverlo y construirlo evitando el no deseable. Algunos
autores sostienen que no solo es factible buscar conocer el futuro, sino que es
posible concebir la construccion de futuros deseables y de ellos escoger el mejor o
el mas probable mediante la implementacion de un plan o una planeacion
(Secretaria de la Funcion Publica (SFP), 2016).

Miklos & Tello (2007: 56) indican que:

“La prospectiva es primero un acto imaginativo y de creacion; luego, una
toma de conciencia y una reflexién sobre el contexto actual; y por ultimo,
un proceso de articulacion y convergencia de las expectativas, deseos,
intereses y capacidad de la sociedad para alcanzar ese porvenir que se

perfila como deseable”.
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Godet y Durance (2007) proponen una serie de pasos para la
implementacion de este modelo de planeacion: 1) Construccion de un diagnostico
del territorio, 1) Andlisis estructural donde se busca identificar las variables claves,
Il Uso de la Matriz de Alianzas y Conflictos: Tacticas, Objetivos y
Recomendaciones (MACTOR) para realizar un analisis de los actores claves,
definiendo sus objetivos y posiciones respecto a las variables definidas, V)
Andlisis morfolégico (MORPHOL) donde se busca entender el espacio de lo
posible, lo deseado y lo probable, V) Identificacion y evaluacién mediante el
Multicriterio y Politica (MULTIPOL) lo cual permitird comparar diferentes acciones
o soluciones del problema en cuestion y VI) Plan de acciones. Y es aqui donde se
definen las acciones que constituyen las estrategias que conforman los programas

y proyectos.

Evidentemente esta metodologia plantea una serie de elementos que
pueden ser retomados e implementados en otros ambitos. Donde destaca la
construccion de escenarios mismos que no soélo ejemplifican los objetivos y metas
de un plan, les da cuerpo y forma ademas de proporcionar un panorama holistico
y sistematico de diferentes eventos o procesos.

1.4.3 Planeacién estratégica

La planeacion estratégica en los Ultimos afios ha tenido un auge sin precedentes,
ha sido implementado en diversas areas, siendo la nueva gestion publica y las
empresas privadas las instituciones que mas la han adoptado. A partir de la
década de los noventa su practica constituyé la aplicacion del modelo de
gobernanza local al igual que la mayoria de las politicas publicas, con el fin de
impulsar un desarrollo socioeconémico en las ciudades (Mesa & Rodriguez,
2010).

Renteria (2015: 278) sefala que “la planeacion estratégica es una
herramienta de diagndstico, analisis, reflexion y toma de decisiones colectivas, en

torno al quehacer actual y al camino que debe recorrer en el futuro la organizacion
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o institucion, para adecuarse a los cambios y a las demandas que le impone el

entorno”.

Algunas de las ventajas de implementar esta metodologia es que rescata
caracteristicas Unicas de cada localidad, lo cual da como resultado que la
planeacién y metodologia implementada en cada caso se vuelve especial y Unica
(Hevia, 2003). Diversos autores coinciden en sefalar que dicho enfoque agudiza
los métodos participativos, trabaja las ventajas y desventajas de cada territorio y
posibilita la utilizacion de las ventajas competitivas con las que cuenta cada uno
(Renteria, 2015).

En el caso de América Latina esta metodologia ha sido retomada por el
Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social (ILPES) y por la
Comisiéon Econdémica Para América Latina (CEPAL) como una metodologia que
puede ser replicada en el ambito local. Se destaca por su flexibilidad, por su facil

aplicacion y adaptacion a las realidades territoriales.

Tanto ILPES como la CEPAL proponen una metodologia para su
implementacion. Entre las etapas que se consideran se encuentra: 1) Diagnostico,
el cual debe proporcionar informacién suficiente que permita conocer la capacidad
de desarrollo del territorio. Il) Vocaciones, aqui se definen las caracteristicas
especiales y aptitudes con las que cuenta la localidad, lo que la vuelve diferente
del resto. Ill) Definicion de objetivos estratégicos, como bien lo dice su nombre
son objetivos que se disefian con el fin de establecer metas y objetivos reales.
Para lo cual se requiere la implementacidén de una serie de herramientas que nos
permitan su disefio, técnicas como el arbol de problemas, que después se
convertira en el arbol de medios y fines. IV) Formulacion de la estrategia local, es
en esta fase cuando se traza el camino seleccionado para lograr los objetivos
impuestos. Una forma recurrente para su disefio es mediante la implementacion
de una técnica de analisis conocida como FODA (fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas). V) Formulacion de las politicas, programas, proyectos y
acciones, es en esta etapa donde se materializan las acciones que se llevaran a
cabo para cumplir con los objetivos establecidos. Para su disefio se recomienda la
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implementacion de la Matriz de Marco Légico (MML) cuya principal caracteristica
es presentar de forma sistematica y légica los objetivos de un programa. Su
implementacion como herramienta en el disefio de programas y proyectos ha
permitido regular las tareas de identificacion preparacion, evaluacién y control de
estos (Ortegon, Pacheco y Prieto, 2015). Como ultimo VI) La aplicacion del
sistema de seguimiento del plan, y es en esta etapa donde se propone un modelo
que permita el seguimiento, evaluacion y retroalimentacion del plan (Escudero,
2014).

En resumen, la planeacion estratégica proporciona cierta ventajas respecto
algunos otros enfoques, como lo es la rapida adaptacién e implementacion a nivel
local, la construccion de escenarios tanto exploratorios (parten de las tendencias
pasadas y presentes que pueden conducir a futuros verosimiles) como
anticipacion o normativos (construidos a partir de iméagenes alternativas del futuro
y de forma retro proyectiva) (Godet y Durance, 2007), la construccion de un
diagnoéstico exhaustivo, la implementacion de lo que se conoce como funcion
cruzada, que consiste en identificar las acciones y politicas que provienen del nivel
estatal y nacional que estan siendo desarrolladas, con el fin de conocer cuéles son

las acciones y politicas publicas que ya se estan realizando en la zona.
1.5 La planeacion territorial y los cambios por venir

En las ultimas décadas el territorio y su planeacion se han vuelto elementos de
gran importancia para el fomento de un desarrollo a nivel local, por lo cual,
entender en primera instancia qué es el territorio y cual es su papel en la

construccion de un proceso de desarrollo se vuelve preponderante.

En el caso de las zonas rurales, su desarrollo involucra necesariamente
acciones claras de ordenamiento territorial que ayuden a organizar y articular la
heterogeneidad de este tipo de territorios, ademas de ello, se requiere que el
disefio de cualquier accion y politica contemple las caracteristicas actuales del

territorio, como lo podria ser la nueva ruralidad.
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A la par, se requiere observar las problematicas de las zonas rurales como
un todo y no procurar una solucién desarticulada, es decir, el desarrollo de las
zonas rurales no implica sélo soluciones técnicas ni sectoriales, sino que deben de
estar basadas en una planeacion territorial integral; ejemplo de ello es que para
Pérez, Fernandez y Alegre (2009: s/p) “tanto el desarrollo rural y el ordenamiento
territorial, integrados como una politica territorial deben ser capaces de incluir
dentro de sus estrategias a las nuevas funciones que, a la luz del contexto actual,
adquiere lo rural, mas alld de seguir conteniendo las tradicionalmente

consideradas”.

En cuanto al territorio como factor estratégico para el desarrollo rural, deben
de crearse estrategias que valoricen la articulacién de todos aquellos factores que
intervienen en los procesos de desarrollo, ademas de ser lo suficientemente

flexibles y sobre todo comprender la l6gica de cada localidad.

Por dltimo, la implementacion de una planeacion territorial dentro de
cualquier proceso de desarrollo local se ha vuelto indispensable, por lo cual existe
la necesidad de disefiar una metodologia que se adapte de la mejor manera
posible a la légica territorial. Esta tarea no es facil, pero se tendra que dar en la
medida en que se desarrollen las capacidades de los actores locales.
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Capitulo Il. Marco normativo mexicano para la planeacion

territorial

Los procesos de globalizacion han modificado el concepto de territorio y la forma
en que se concibe, se ha dejado de ver como una simple area geografica y se
comienza a percibir como una construccion colectiva interrelacionada con los
fenomenos globales. En este contexto, en los ultimos afios se ha extendido una
ola a favor de la elaboracién de planes que ayuden al ordenamiento del territorio,
no obstante este interés por organizar las actividades humanas en el territorio no
ha venido acompafado, para el caso mexicano, de un marco juridico institucional

efectivo que permita su correcto disefio e implementacion.

En el caso de un Plan Municipal de Ordenamiento Territorial (PMOT) la
SEDESOL (2010:17) establece que “mas alla de la concepcion de un PMOT como
instrumento técnico, se debe plantear como un instrumento juridico de caracter
vinculante para la administracion local, y para fortalecer la capacidad de gestién
en materia territorial”. Por tal motivo el objetivo del presente capitulo es exponer la
estructura normativa vigente en materia de planeacion territorial, ademas de
presentar cuales son las limitantes que dificultan u obstaculizan el disefio de
planes de ordenamiento territorial en municipios rurales en México y en particular
en el estado de Oaxaca. Al mismo tiempo se analizardn las diferentes
metodologias que emanan del propio cuerpo juridico, esto con el fin de evaluar su

aplicacion para la planeacion territorial rural.

A nivel municipal Merino (2007) menciona que sin importar de que
municipio se trate (rural, urbano, metropolitano e incluso aquellos basados en un
Sistema Normativo Interno) aun cuando se consideran auténomos “los municipios
en realidad se gobiernan a partir de la legislacion que aprueban los diputados
locales y en ese sentido no importa su tamafio, ni su poblacién, ni su rigueza o su

influencia politica; todos responden a las mismas leyes locales” (p. 9).
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En México, el primer gran intento por lograr una planeacion de los
asentamientos humanos, en especial las urbes, se dio en la década de los setenta
con la promulgacion de la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) el 26
de mayo de 1976. Con dicha ley se dio inicio a la institucionalizaciéon de la
planeacion de los asentamientos humanos, pero no fue hasta una década mas
tarde con la Ley de Planeacion (LP) en 1983 y la creacion del sistema nacional de
planeacidén que obligaba al titular del poder ejecutivo a disefiar un Plan Nacional
de Desarrollo que se pudieron fijar ejes, directrices y normas basicas para la

planeacién, conservacion y regulacion de los centros de poblacion.

Lo cierto es que, la LGAH no cred instrumentos para la planeacion del
territorio en general, sino una serie de reglas que se enfocaban mas a la parte de
las zonas urbanas, olvidandose del resto del territorio, ejemplo de ello es la
postura de Azuela (2013: 52) quien es lapidario al establecer que “No hace falta
entrar en esa historia para reconocer que la planeacion que consagré la LGAH

nunca tuvo impacto alguno sobre el desarrollo en las areas rurales”.

Con el propésito de tener un plano mas claro sobre el impacto que puede
tener el marco juridico sobre la planeacion territorial en zonas rurales, en una
primera instancia se expone la base constitucional de la planeacion territorial,
seguido se las leyes generales a nivel federal y estatal, concluyendo con el marco

institucional del municipio de San Pedro Ixtlahuaca.
2.1 Base constitucional de la planeacion territorial

La base juridica en materia de ordenamiento territorial tiene su origen en una serie
de articulos de la carta magna. Por un lado, estdn aquellos que sustentan la
intervencion y rectoria por parte del Estado en la planeacion del desarrollo,
articulos 25 y 26. Siendo el articulo 26 especificamente el que establece que es
obligacion del Estado organizar un sistema de planeacion democrética para el
desarrollo nacional, lo que implica que todos los programas institucionales sin
importar el orden de gobierno que los elabore, estos estaran sujetos al plan

general de desarrollo elaborado por el ejecutivo federal.
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Por otro lado, estan aquellos articulos relativos a la planeacion y
ordenacion de los asentamientos humanos, siendo los mas destacados los
articulos 27, 73 y 115. Destacando que en el articulo 27 constitucional se
establece la intencién de buscar el desarrollo y planeacion de las poblaciones
rurales y urbanas, de establecer acuerdos y normas que permitan el
ordenamiento de los asentamientos humanos, asi como la preservacion de los
recursos naturales del pais, mediante la conservacion y restauracion del equilibrio

ecoldgico.

Para poder cumplir los fines previstos por el articulo 27, el estado faculta al
congreso por medio del articulo 73, a expedir leyes en aquellas materias que
establezcan concurrencia en los diferentes 6rdenes de gobierno (Federal, Estatal

y Municipal), por ejemplo, en materia de asentamientos humanos.

En lo que concierne al articulo 115 de la misma carta magna, es clara la
intencién de complementar las facultades de los municipios, asi como dotarlos de
capacidades para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal. Todo esto quedando establecido en la fraccion V

destacando los incisos:

a) que faculta al municipio para formular, aprobar y administrar la

zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal,

d) que faculta al municipio para autorizar, controlar y vigilar la utilizacion

del suelo, en el ambito de su competencia y el inciso

g) que faculta al municipio para participar en la creacién de zonas

ecolégicas y programas de ordenamiento ecolégico.?

Tal y como se puede observar a nivel constitucional, si esta establecida la
intervencion del Estado en tareas relacionadas a la planeacion territorial. Y como

se muestra en algunos articulos, sobre todo en el 27 constitucional se puede

8 Las negritas en el texto de las leyes son del autor.
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apreciar una division del territorio, mas alla de las regiones o limites politico-

admirativos, se pueden apreciar zonas urbanas, zonas rurales y ecolégicas.

Para realizar una adecuada labor en la elaboracion e implementacion de
planeacion territorial, se requiere de leyes especificas en cada tema o en cada
area especifica. En el caso del ordenamiento de los asentamientos humanos en la
década del setenta aparecid lo que seria la Ley General de Asentamientos
Humanos que regulaba este tema y como se vera mas adelante, es a partir de
estos intentos legales cuando surge una separacion total de la planeacién urbana
y ordenamiento ecoldgico, dejando en la incertidumbre juridica la planeacién

territorial rural.
2.2 Marco normativo federal para la planeacion territorial

Derivado del articulo 26 constitucional el 5 de enero de 1983 se publico la Ley de
Planeacion (LP), misma que ha servido como base para establecer normas,
disposiciones y principios que deben seguir los diferentes érdenes de gobierno

para coordinarse en las diferentes actividades de planeacion.

En el caso especifico de la planeacion territorial, la LP es su articulo 3
establece el propésito de promover la planeacion territorial del pais mediante el
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano,
mediante la coordinaciébn de acciones, es decir que los planes y programas
institucionales seran objeto de coordinacién con aquellos que competan a otro
orden de gobierno, mismos que deberan guardar congruencia con la planeacién

nacional.

En congruencia el 28 de noviembre del 2016 fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion la nueva ley en materia de planeacion de los
asentamientos humanos. La Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) la cual tiene como
finalidad fijar las normas basicas e instrumentos implementados para ordenar el

uso de suelo y los asentamientos humanos.
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En su Articulo 1 fraccion Il, establece la concurrencia de los diferentes
ambitos de gobierno con el fin de planear, ordenar y regular los asentamientos
humanos dentro de sus respectivas competencias, esto quiere decir que sin
importar el tamafio o la expansion de los asentamientos (urbano y/o rural), estos

tienen que ser planeados y ordenados por la autoridad correspondiente.

En su articulo 23 se establece que la planeacion y regulacion del
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos, se llevara acabo
sujetandose al Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano. Ademas de establecer que cada orden de gobierno tendra la facultad de
crear planes, programas y metodologias que mas se adapten a sus necesidades,
siempre y cuando los instrumentos generados estén sujetados al orden jerarquico

que establece su ambito territorial.

Es decir, que en primera instancia sera la federacion por medio de la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) quien expida las
normas, lineamientos, criterios, especificaciones técnicas y procedimientos que
garanticen las medidas adecuadas en materia de ordenamiento territorial.

Después las entidades federativas y por Gltimo los municipios.

Siguiendo este orden jerarquico, sera la SEDATU la dependencia
encargada de establecer la metodologia y expresién grafica necesaria para la
planeacion y ordenamiento tanto de los asentamientos humanos como del
territorio del pais, sin importar del orden de gobierno que los implemente
(LGAHOTDU, articulo 29).

Cumpliendo con dicha disposicion, la propia SEDATU en el afio 2017
publicé la guia metodolégica para la elaboracion de planes de ordenamiento
territorial, la cual lleva por nombre Guia metodolégica. Elaboracion y Actualizacion

de Programas Municipales de Desarrollo Urbano.

Por medio de esta nueva guia metodologia, la SEDATU busca disefiar y

poner en marcha diversas propuestas urbanisticas con fin de consolidar ciudades.
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En este sentido el objetivo principal de esta guia metodoldgica,” [...] es transitar
hacia un modelo de desarrollo sustentable e inteligente, ofreciendo a las
autoridades municipales y tomadores de decisiones encargados del ordenamiento
territorial [...] un referente conceptual y técnico de facil gestién para la elaboracion,
actualizacion, operacion y seguimiento de su Programa Municipal de Desarrollo
Urbano” (Guia metodolégica. Elaboracion y Actualizacion de Programas

Municipales de Desarrollo Urbano, 2017: 10).

Dicha guia presenta una serie de lineamientos conceptuales, temas y
subtemas que se deberan tomar en cuenta al momento de disefiar y elaborar un
PMOT, con el propésito de fortalecer los compromisos de control de crecimiento y

desarrollo de las ciudades.

La metodologia presenta grandes avances con relacion a sus antecesoras,
como lo es el ver la planeacion territorial desde un enfoque multisectorial y
multifactorial, pero aun continta presentando algunas carencias o limitaciones en
lo que respecta a esta conceptualizacion dicotémica de rural-urbano. Mantiene la
vision de planear y gestionar las zonas urbanas como un solo ente, dejando de
lado aquellas zonas rurales, si bien, la guia metodolégica en su estructura
presenta un apartado técnico (R1) llamado Plan Municipal de Desarrollo Urbano
base, en el cual se definen las areas no urbanizables naturales y los limites de
regulacion rural, es la Unica mencién a las zonas rurales, omitiendo alguna otra

mencioén al tema.

Esto se debe principalmente a dos factores: a la necesidad de materializar
los compromisos internacionales adquiridos por el pais en materia de propuestas
urbanisticas, emanados de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Nueva
Agenda Urbana, y a los principios de la LGAHOTDU orientados a lograr un mayor

control de las transformaciones y expansién de las ciudades.

Finalmente, es necesario dejar asentado que dicha metodologia pone
mayor énfasis en conocer la realidad actual del territorio a ordenar. También

posibilita la construccion de un sistema de indicadores cuantitativos, el cual

51



permite un esquema de retroalimentacion, facilitando los procesos de planeacion,
gestion, ejecucion, evaluacion y modificacion de los planes. Por dltimo,
proporciona las herramientas para la vinculacién de programas a diferente escala,
recordando que en la actualidad existe un principio de jerarquia de la planeacion,
que va de la planeacion general (federal) a la planeacion local (municipal).

Retomando este principio de jerarquizacion, las entidades federativas con
base en lo dispuesto por el articulo 29 de la LGAHOTDU, también podran formular
programas estatales de ordenamiento territorial, siempre considerando una serie
de aspectos tales como: a) andlisis de la situacion y sus tendencias que permitan
la formulacién de un diagndstico y prondésticos tendenciales entre la realidad y lo
deseado, b) estrategias a mediano y largo plazo, c) definicion de proyectos
estratégicos, d) determinacion de metas y periodos de evaluacion de resultados y

e) congruencia con el atlas de riesgos.

Por ultimo, se encentran los municipios, quienes podran formular, aprobar,
administrar y ejecutar los planes o programas de desarrollo, adaptando normas o
criterios de congruencia que se ajusten con otros niveles superiores de planeacion
(LGAHOTDU, articulo 11).

Si bien, la LGAHOTDU establece pautas, lineamientos y procedimientos a
seguir para la elaboracion de POT en cualquier orden de gobierno, lo cierto es que
se puede percibir un mayor énfasis hacia las zonas urbanas. Lo cual complica
hasta cierto punto la implementacion de POT en zonas rurales, por la complejidad

y realidad que dichas zonas viven.

Ademas de la problematica antes mencionada, las zonas rurales tienen que
enfrentar otro problema, el cual esta relacionado con los alcances y limitaciones
que tiene la LGAHOTDU. Basta con revisar la LGAHOTDU en su articulo 61
parrafo segundo que a la letra dice “Las areas que conforme a los programas de
Desarrollo Urbano municipal queden fuera de los limites de los Centros de
Poblacion, quedaran sujetas a las leyes en materia del equilibrio ecolégico y

proteccion al ambiente, proteccion civil, desarrollo agrario, rural y otras aplicables”.
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Negrete y Aguilar (2006) planetan que tanto la planeacion urbana como los
ordenamientos ecoldgicos son complementarios para el ordenamiento territorial. El
problema se observa en el alcance que pueda tener tanto un enfoque como el

otro, volviendo la planeacion del territorio una tarea fragmentada y desarticulada.

En el caso de los asentamientos humanos ubicados en zonas rurales, esta
fragmentacion se convierte en un problema porque a diferencia de las urbes, en
las areas rurales existe una fuerte conexion entre los asentamientos humanos y el
medio ambiente que los rodea a tal grado que no se puede distinguir de forma
clara donde comienza uno y termina el otro. Realidad que no es identificada ni por
la LGAHOTDU ni por la Guia metodoldgica, en ambos casos se mantiene esta
conceptualizacién dicotomica de urbano-rural, mas no de una integracion estrecha
entre los asentamientos humanos y su entorno natural como sucede en las zonas

rurales.

Esta visidn fragmentada obstaculiza hasta cierto punto la planeacion del
territorio en zonas rurales, siendo que la presencia de asentamientos humanos,
junto con sus actividades productivas y no productivas dentro de areas naturales
obliga a contemplar al ordenamiento ecol6gico como parte de la planeacion en

zonas rurales.

Dichos ordenamientos se encuentran regidos por La Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), la cual fue publicada
en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de enero de 1988 como respuesta a una
serie de eventos y un clima politico internacional que aclamaba por un mejor

manejo de los recursos naturales y una mayor proteccién al medio ambiente.

La LGEEPA en su articulo primero establece que tiene como objeto, la
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, asi como la proteccion al

ambiente cuyas disposiciones tienen por objeto propiciar el desarrollo
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sustentable,* donde la principal herramienta que tiene para lograr esta tarea es el

llamado ordenamiento ecoldgico territorial (OET).

Asi mismo, dentro de su seccion |l establece las bases a considerar en un
ordenamiento ecoldégico y el papel que tomara respecto a los asentamientos
humanos, principalmente con la planeacioén del desarrollo urbano, pero con la
caracteristica de estar sujeta a criterios de conservacion y manejo sustentable del
medio ambiente. También estipula en su seccion IV titulada Regulacion Ambiental
de los Asentamientos Humanos el papel que tendr4 dentro y fuera de los
asentamientos humanos lo cual queda establecido en su articulo 20 bis 4 incisos Il

y lll que a la letra dice:

Il.- Regular, fuera de los centros de poblacion, los usos del suelo con el
proposito de proteger el ambiente y preservar, restaurar y aprovechar de
manera sustentable los recursos naturales respectivos, fundamentalmente
en la realizacion de actividades productivas y la localizacién de
asentamientos humanos, y

lll.- Establecer los criterios de regulacién ecoldgica para la proteccion,
preservacién, restauracion y aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales dentro de los centros de poblacién, a fin de que sean
considerados en los planes o programas de desarrollo urbano

correspondientes.®

Esto deja una clara intencién de accion de los planes de ordenamiento
ecolégico, que es establecer sélo criterios que seran tomados en cuenta por los
programas de desarrollo urbano hacia adentro de los centros de poblacién, pero
una vez que se cruce esta linea imaginaria ya antes mencionada, seran los OET

los que tengan mayor peso.

4 LGEEPA articulo 3° fraccién Xl.- Desarrollo Sustentable: El proceso evaluable mediante
criterios e indicadores del caracter ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de
vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacion del
equilibrio ecoldgico, proteccion del ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera
que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras;

5 Articulo adicionado DOF 13-12-1996
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Quizas en un ambito urbano tenga cierta coherencia esta légica, pero en el
caso de los asentamientos humanos ubicados en areas rurales es
metodolégicamente muy complicado establecer un limite del asentamiento rural, y
a la vez conceptualmente inadecuado dada la estrecha relacion entre la poblacion
gue reside en dichos asentamientos y las actividades productivas cotidianas en los

alrededores y su medio ambiente.

Por lo tanto, para poder atender esta problematica, en el afio 2006 la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) disefi6o el
Manual del Proceso de Ordenamiento Ecoldgico, el cual tiene como propésito
servir como guia para orientar los procesos de ordenamiento ecologico que
implementan las autoridades competentes. Después en el afio 2009 se disefio lo
que se llamaria Guia de ordenamiento ecoldgico del territorio para autoridades
municipales, la cual tiene con fin presentar una serie de recomendaciones de
aspecto administrativo, conceptuales, técnicos y logisticos en relacién con el

proceso de elaboracion y disefio de un OET.

En ambos documentos si bien, se presentan las etapas por seguir para la
elaboracion de un OET (caracterizacidon, diagnoéstico, prondstico, propuesta,
elaboracion y seguimiento), no se profundiza en dichas etapas, ho se mencionan
aspecto técnicos o herramientas a utilizar, temas o subtemas que se puedan

abordar.

Esto se debe a que ambos documentos en lugar de centrarse en el disefio
técnico-metodoldgico del OET, se centran en exponer las fases y procedimientos
que deben de seguir las autoridades responsables para la elaboracion del OET.

Fases generales como:

e Formulacion: inicio formal del programa de ordenamiento ecoldgico (POE)

e Expedicion: procedimiento legal a seguir por la autoridad competente para
decretar el POE

e Ejecucion: realizaciébn de acciones técnicas, administrativas y financieras

para la aplicacion y seguimiento del POE
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e Evaluacion: fase orientada a valorar el cumplimiento de los cumplimientos
de los acuerdos asumidos por el POE y grado del cumplimiento el propio
POE

e Modificacion: ajuste o reorientacion de los lineamientos y estrategias del
POE

Esto significa un problema para el disefio del cuerpo del OET en si, ya que
las guias publicadas por la SEMARNAT son poco exhaustivas en cuanto a
meétodos y técnicas para la elaboracion de un OET, mas bien exponen cuéales han
sido las principales etapas que han seguido las diferentes dependencias que han
puesto en marcha un OET. Lo cual no dota de herramientas analiticas suficientes

para una planeacion territorial rural adecuada.

Esto ha provocado la creacion e implementacibn de planes de
ordenamiento territorial comunitarios y/o comunales, los cuales han surgido como
respuesta al dilema de las comunidades rurales en relacidon con las politicas de
planeacién territorial. Azuela (2013), sefiala que este tipo de instrumentos de
planeacion se dan de forma paralela a los instrumentos establecidos por la ley, por
lo cual el analisis de este tipo de instrumentos se realizara mas adelante y no en

esta seccion.

Ahora bien, tanto la LGAHOTDU como la LGEEPA son las principales leyes
que reglamentan la planeacion y ordenamiento territorial, pero es necesario
recordar que sin importar que instrumento se emplee la planeacién territorial no
deja de ser un instrumento juridico de caracter vinculante, por lo cual contempla
otros sectores de la sociedad, algunos de los cuales cuentan con leyes especificas
que si bien no reglamentan la planeacién territorial, si deben ser tomadas en

cuenta al momento de realizar dicha planeacion.
Algunas de las leyes sectoriales, a nivel federal son:

e Ley Organica de la Administracion Publica Federal
e Ley de Planeacion

e Ley General de Poblacién
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e Leyde Vivienda

e Ley General de Bienes Nacionales

e Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico

e Ley de Aguas Nacionales

e Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicos, Artisticos e
Historicos

e Ley General de Turismo

e Ley de Desarrollo Rural Sustentable

e Ley Agraria

La necesidad de contemplar cada una de las normas antes citadas radica
en el alcance que puede tener el ordenamiento territorial de una localidad, sin
mencionar la busqueda de un desarrollo local, ejemplo de ello es la Ley Agraria y
la Ley Desarrollo Rural, normas de gran importancia para el desarrollo rural que

merecen algunas menciones.

La importancia de la Ley Agraria radica en la alta presencia de territorio
agrario en las zonas rurales y la importancia del tratamiento de estas areas para
un desarrollo rural. Basta con observar lo dispuesto en el articulo 4 de dicha ley en
el cual se establece el compromiso del estado para promover un desarrollo
integral y equitativo del sector rural, esto mediante el fomento de actividades

productivas.

La planeacion de las zonas rurales obliga a analizar su composicion, y
entender cada uno de los tipos de propiedad que se hacen presentes en este tipo
de zonas (privada, ejidal, comunal), esto con el fin de lograr una mejor planeacién
territorial y ver a estos tipos de propiedad, como agentes impulsores de desarrollo
(Lara y Chapela, 2006; Fernandez y Urista, 2006).

Se podria decir que el alma de dicha norma radica en dos objetivos, uno en
la reglamentacién de todos los tipos de propiedad presentes en materia agraria y
otro en impulsar y promover, el aprovechamiento de estos tipos de propiedad

como ejes fundamentales para un desarrollo en las zonas rurales.
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Vinuesa y Galiana (2010) mencionan que el fin ultimo del ordenamiento
territorial es el desarrollo y la existencia de una norma especifica en la materia
ayuda en gran manera a lograrlo. La Ley de Desarrollo Rural en su articulo 4
establece algunos de los mecanismos y caracteristicas a tomar en cuenta para

lograr dicho desarrollo.

Algunas de las caracteristicas que establecidas son: impulsar un proceso
de transformacion social y econdmica de las zonas rurales reconociendo la
vulnerabilidad del sector, procurar el fomento de actividades productivas y de
desarrollo social fomentando el uso 6ptimo, conservacion y mejoramiento de los
recursos naturales, asi como elevar la productividad, rentabilidad, competitividad,

ingreso y empleo en actividades productivas agricolas y no agricolas.

Teniendo como eje central la LGAHOTDU en lo referente a la planeacion
territorial, la presente ley complementa cualquier instrumento de ordenamiento
territorial rural estableciendo caracteristicas que deberan ser tomadas en cuenta
para su formulacion por ejemplo, establece que el proyecto debera contar con una
programaciéon a corto, mediano y largo plazo estableciendo temporalidad a las
acciones a cargo de los diferentes érdenes de gobierno con el fin de reducir la

incertidumbre en cuanto las directrices de politica y programacion.

Las acciones y programas derivados del ordenamiento territorial tendran
como propdsito incrementar la productividad y competitividad en el &mbito rural, a
fin de elevar el empleo y los ingresos de los productores, la consolidacién de

empresas rurales, la creacion de economias de escala, etc.

Sin lugar a duda se necesitaria todo un capitulo para analizar los alcances
gue puede tener esta ley, pero para efecto de esta investigacion basta con sefalar
que a lo largo de cada articulo de la Ley para el Desarrollo Rural Sustentable se
establecen propdésitos y recomendaciones (Inversion en infraestructura basica,
productiva y de servicios a la produccion, apoyos directos a los productores,
acciones que aumenten la capacidad productiva y con ello la eficiencia econdmica

de las unidades ambientales) enfocados al desarrollo de zonas rurales, tomando
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como base la actividad agraria y no agraria como impulsores y agentes de
desarrollo, tal y como lo establece la Ley Agraria. Pero, sin disefiar nuevos

instrumentos metodoldgicos de planeacion.

Lo anterior en un orden federal, pero recordemos que Meéxico es una
federacién lo que significa que estd constituido por entidades federativas, las
cuales gozan de soberania y autonomia, lo que les permite emitir leyes locales en
la materia siempre y cuando no transgredan el orden juridico nacional. Por lo cual
a continuacion se analizara de forma particular la legislacion del estado de Oaxaca
recordando que el estudio de caso pertenece a esta entidad federativa.

2.3 Marco normativo para la planeacion territorial en el Estado de

Oaxaca

Acatando lo establecido en el articulo 73 constitucional, refiriendose a la
expedicion de leyes en materias que sean de concurrencia de los diferentes
ordenes de gobierno, el estado de Oaxaca expidié el 17 de octubre de 2016 la ley
titulada Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para el Estado de
Oaxaca (LOTDUEO).

Con la presente ley el estado de Oaxaca pretende establecer las
disposiciones en materia de ordenamiento territorial y desarrollo urbano, asi como
la planeacion de los centros de poblacion dentro de los limites politicos vy
administrativos del estado. A esto hay que agregarle que con dichas disposiciones
busca promover la mejora en la calidad de vida de la poblacién tanto urbana como

rural.

La LOTDUEO a diferencia de la ley federal en la materia, en su articulo 12
fija claramente que el ordenamiento territorial debera orientarse con un enfoque
estratégico, lo cual podria direccionar de mejor manera la metodologia a emplear

para la construccion de planes de ordenamiento territorial.
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Al igual que la normativa federal, en el caso del disefio de los planes
estatales de ordenamiento territorial, la LOTDUEO establece en su articulo 20 una
serie de requisitos que deberan de cumplir en primera instancia el Plan Estatal de
Ordenamiento Territorial (PEOT): a) antecedentes, b) descripcion y analisis de
diagndstico, c) prondstico respecto a las fortalezas y debilidades, d) objetivos,
metas y lineas generales de accion, e) politicas aplicables por ambito de accion y
por tema (medio ambiente, actividades econdmicas y contexto social), f)

estrategias, g) mecanismos de seguimiento, evaluacion y retroalimentacion.

En lo que se refiere a los planes municipales de ordenamiento territorial el
articulo 25 establece que dichos planes deberan de adecuarse y ajustarse a las

necesidades locales. Y para su disefio contaran con:

e Antecedentes: bases juridicas, marco de planeacién que establezca
congruencia con los planes de nivel superior, evaluacion del plan anterior
en caso de existir y objetivos

e Diagnostico: ubicacion del municipio dentro del estado, delimitacién del
area de aplicacién, perfil econémico, social y cultural, medio fisico natural,
medio fisico transformado

e Bases y criterios de ordenamiento, que describan las expectativas de
crecimiento esperado de la poblacion: perspectivas de crecimiento a corto,
mediano y largo plazo, demanda de suelo urbano, metas especificas,
analisis del estado de la infraestructura y de servicios

e Estrategias de desarrollo urbano: clasificacion de areas, zonificacion
primaria, estructura urbana, identificacion de unidades de gestion ambiental
en las zonas no urbanas y establecimiento de indicadores para dar

seguimiento y evaluacién de los objetivos del plan.

Esta idea de ajustarse y adecuarse a las necesidades locales esta

fuertemente relacionada con las llamadas estrategias de desarrollo urbano. Y de
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acuerdo con lo establecido en su articulo 4 fraccién XIV el desarrollo urbano tiene

que ver con la transformacioén del territorio enfocado a las actividades urbanas.®

Aunque es precisamente a nivel municipal donde los mecanismos para la
realizacion de PMOT se complican. La LOTDUEO establece una especie de
jerarquizacién para los municipios que desean disefiar un PMOT y al mismo

tiempo instrumentos especiales para cada uno.

Primero y como base para la planeacién territorial se encuentra el Plan
Estatal de Ordenamiento Territorial, el cual establecerd las bases para la
planeacioén territorial estatal asi como aquellos municipios que por sus
caracteristicas urbanas geograficas, socioecondmicas o demograficas, deban
contar con un plan municipal de ordenamiento territorial (LOTDUEO, articulo 13).
Se entiende, que estos municipios son aquellos que se visualizan como urbanos o
que estan en un proceso de transicion para convertirse en uno. Y segun lo
establecido por el articulo 142 seran los Unicos que podran fomentar el desarrollo
urbano y en el caso de las localidades rurales, éstas conservaran su densidad de
construccion asi como la superficie original de los lotes. Caso contrario son
aquellos municipios que no son considerados estratégicos por el Plan Estatal de
Ordenamiento Territorial, ya sean urbanos o rurales, pero que cuenten con menos
de diez mil habitantes. Para este tipo de municipios la ley contempla un
mecanismo de planeacion territorial diferente llamado esquemas de desarrollo

urbano.’

En segundo lugar, se encuentran los Planes Regionales de Ordenamiento

Territorial seguido de los Planes Subregionales de Ordenamiento Territorial.

6 LOTDUEO Articulo 4° fraccién XIV Desarrollo urbano: la ocupacién o transformacion del territorio
para la realizacion de actividades urbanas, mediante la construccién, remodelacién, mejoramiento
o demolicion de obras; la introduccién o mejoramiento de equipamiento o infraestructura; el
fraccionamiento, fusion, subdivision, lotificacion o relotificacion de predios; el cambio de régimen de
propiedad inmobiliaria, asi como otras tendientes a la conservacién o modificacion del uso o
aprovechamiento del suelo;

7 LOTDUEQO, Articulo 40.- Los esquemas de desarrollo urbano son los instrumentos simplificados
que integran el conjunto de disposiciones y normas para ordenar y regular la zonificacién primaria y
los destinos del suelo basicos para centros de poblacion que cuenten con menos de diez mil
habitantes y que no sean considerados estratégicos por el Plan Estatal de Ordenamiento
Territorial.
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Ambos instrumentos de planeacién definen los programas y subprogramas que se
implementaran durante un periodo de seis afios, siendo el Plan Estratégico
Sectorial Medio Ambiente Subsector Ordenamiento Territorial 2016-2022 el mas

reciente.

Si bien, en dicho plan se establece como programa estratégico
“Mejoramiento Urbano de los Centros de Poblacién” para impulsar la urbanizacién
de los centros de poblacion ubicados tanto en los ambitos urbanos como rurales,
s6lo contempla la construccién, mejoramiento y rehabilitacion de vialidades, y
equipamiento urbano como elementos esenciales para lograr dicha tarea sin
profundizar en los instrumentos que deben emplear los municipios para impulsar

su urbanizacion.

Esto con relacién a los asentamientos humano, pero ¢Qué pasa con el
ordenamiento ecoldgico, la otra parte del ordenamiento territorial? en el caso del
estado de Oaxaca la norma que regula los ordenamientos ecolbgicos, la
proteccion, conservacion, restauracion y aprovechamiento de los recursos
naturales es la Ley del Equilibrio Ecolégico del Estado de Oaxaca (LEEEO)
publicada el 10 de octubre de 1998.

En su articulo 3 fraccion XXX establece que el ordenamiento ecolégico sera
el instrumento de politica ambiental que tendrd como objeto regular el uso de
suelo, con el fin de lograr la proteccién del medio ambiente, a partir de las
potencialidades de aprovechamiento del mismo.

A diferencia de las normas federales en materia de ordenamiento territorial,
ni la LOTDUEO ni la LEEEO establecen un limite o un alcance de accion en lo que
concierne a la planeacion de los asentamientos humanos. Pero si se mantiene la
idea de incluir las observaciones generadas por el ordenamiento ecolégico en los

planes de desarrollo urbano, esto en el articulo 20 de la LOTDUEO.

Si bien, esta inclusion de los ordenamientos ecologicos en la planeacion del

territorio es importante, la LOTDUEO solo realiza una breve mencion de ello,
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estableciendo que la LEEEO serd la encargada de establecer los medios e
instrumentos para que esto se dé. Pero dentro de la LEEEO no existe mas que un
articulo (articulo 34), en lo concerniente a la regulacion e intervencion de los

ordenamientos ecoldgicos en la elaboracion de planes de ordenamiento territorial.

Lo que se observa es que la LEEEO tiene mayor vocacion a la
preservacion, proteccion y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
gue se encuentran dentro de los limites politico-administrativos del estado, que
intenciones de intervenir en la planeacion de los asentamientos humanos. Es
decir, a diferencia de la Ley Federal en Equilibrio Ecologico que, si establece una
clara relacion e intervencion del ordenamiento ecolégico en la planeacion del
territorio, la ley estatal en equilibrio ecolégico no hace mayor mencion respecto al
tema, se enfoca en establecer mecanismos para conservacion y proteccion del

medio ambiente.

Esto podria imaginar un problema para el ordenamiento territorial, pero no
es asi, la LEEEO en su articulo primero parrafo segundo sefiala que “En todo lo no
previsto en esta Ley se aplicara supletoriamente la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Protecciéon al Ambiente y demas ordenamientos que regulen la
materia ambiental”. Esto quiere decir que cualquier disposicion que no se
encuentre expuesta en la LEEEO quedaran sujetas a lo establecido en la
LGEEPA. Esto incluye todo lo relacionado al ordenamiento territorial de los

asentamientos humanos.

En el caso particular del estado de Oaxaca, también se presentan una serie
de leyes estatales que tienen injerencia en la planeacion territorial, normas como:
Ley de Desarrollo Rural Sustentable del Estado de Oaxaca, Ley Organica
Municipal del Estado de Oaxaca, Ley de Planeacion, Desarrollo Administrativo y
Servicios Publicos Municipales, Ley que crea el Organismo Publico
Descentralizado de Caracter Estatal denominado Comité Estatal de Planeacion
para el Desarrollo de Oaxaca (COPLADE).
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Quizas el tema de mayor relevancia no se da en el marco juridico referente
a la planeacion territorial, sino en la composicion politica-administrativa interna del
estado. En el estado de Oaxaca existe la figura legal de municipios regidos por un
Sistema Normativo Interno (SNI), comunmente conocidos como “Usos vy

Costumbres”.

La legislacion oaxaquefia por medio de Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de Oaxaca en su articulo 16° sefiala que:

Se reconocen los sistemas normativos internos de los pueblos y
comunidades indigenas y afromexicanas, asi como jurisdiccion a las
autoridades comunitarias de los mismos. La Ley reglamentaria establecera
los casos y formalidades en que proceda la jurisdiccion mencionada y las
formas de homologacion y convalidacién de los procedimientos, juicios,

decisiones y resoluciones de las autoridades comunitarias [...].

Y mediante su Cobdigo de Instituciones Politicas y Procedimientos
Electorales de Oaxaca, articulo 110 establece cuales serdn los municipios
considerados de usos y costumbres, que a la letra dice:

I.- Aguellas que han desarrollado formas de instituciones politicas propias,
diferenciadas e inveteradas, que incluyan reglas internas o procedimientos
especificos para la renovacion de sus ayuntamientos de acuerdo con las
constituciones federal y estatal en lo referente a los Derechos de los
pueblos indigenas

Il.- Aquellos cuyo régimen de gobierno reconoce como principal érgano de
consulta y designacion de cargos para integrar el Ayuntamiento, a la
asamblea general comunitaria de la poblacion que conforma el municipio u
otras formas de consulta a la

[ll.- Aquellos que, por decisibn propia, por mayoria de asamblea
comunitaria opten por el régimen de usos y costumbres en la renovacién

de sus 6rganos de gobierno.

Actualmente el reconocimiento de municipios regidos por SNI considera

fundamental el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas, lo cual
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ha llevado a otorgar cierto grado de autonomia en sus formas de autogobierno, y
mecanismos de toma de decisiones (Vasquez, 2008), ademas de mantener cierta
autonomia local, el control de sus recursos naturales y la explotacion de estos
(Barcenas, 2015; Talavera, 2012).

En el caso de la planeacion territorial, los municipios SNI se han convertido
en pioneros en la implementacion de planes de ordenamiento territorial. Azuela
(2013), menciona que en consecuencia por esta pugna de establecer limites a la
autonomia interna de auto regulacién, y auto gobierno por parte de los municipios
SNI en relacion con el marco legal dominante (Merino, 2007), las localidades que
han implementado una planeacion territorial han empleado un instrumento y una

metodologia especial llamada Planeacion Territorial Comunitaria.

El debate se da, dice Azuela (2013), en la pérdida de autoridad y direccién
por parte del municipio, ya que el nucleo agrario y las autoridades comunitarias
son las encargadas o sobre las que recae la direccion y la toma de decisiones de

dicho plan.

2.4 Marco normativo interno del municipio de San Pedro

Ixtlahuaca

El municipio de San Pedro Ixtlahuaca se rige bajo el Sistema Normativo Interno,
por lo tanto, cuanta con la libertad de escoger de forma libre la eleccion de sus

autoridades y demas aspectos que caracterizan a este tipo de regimenes.

De acuerdo con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales vy
Delegaciones realizado por el INEGI en el 2015, el municipio de San Pedro
Ixtlahuaca cuenta con dos comisiones enfocadas o relacionadas al medio
ambiente y ecologia, cuatro enfocadas al desarrollo social y dos en materia de
salud, destacando que todas cuenta con planes de trabajo (INEGI, 2015).

Para el mismo afio el municipio informé que contaba con tres iniciativas en
materia de salud, otras tres relacionadas a la seguridad publica y tres mas

referentes a la tesoreria o fianzas, dando un total de nueve iniciativas de las
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cuales sOlo tres han sido aprobadas, tres se encontraban en discusion y el resto

no han sido aprobadas.

Como méaximo reglamento, el municipio cuenta con el Bando de Policia y
Buen Gobierno, mismo que fue aprobado el 7 de noviembre del 2014. En éste se
reglamentan los servicios publicos municipales, la organizacién y funcionamiento
del gobierno municipal, la poblacién, el territorio y algunas otras funciones
referentes a la administracion del municipio. En lo que se refiere a la planeacion y
ordenamiento territorial, el municipio s6lo cuenta con un reglamento en materia de
ecologia y proteccién al medio ambiente, y otro relacionado al ordenamiento
ecologico el cual seria de gran utilidad para poder realizar un plan de
ordenamiento territorial en el municipio (Bando de Policia y Buen Gobierno del
municipio de San Pedro Ixtlahuaca, 2014; INEGI, 2015).

2.5 Un marco normativo fragmentado

Finalmente, a manera de reflexion se retoma la idea de Negrete y Aguilar (2006),
quienes plantean que tanto el ordenamiento de asentamientos humanos como el
ordenamiento ecoldgico son complementarios, por lo mismo sugieren que “La
diversidad de los objetos de regulacion del ordenamiento supone evidentemente
mayor complejidad en su inspeccion y vigilancia, ya que a cada objeto le

corresponde una normatividad especifica” (p. 30).

En el caso de la normativa federal quizas una de las posibles fallas que
presenta el marco juridico en materia de ordenamiento territorial, es el alcance que
tienen por un lado la LOTDUEO y por el otro la LGEEPA es decir, que la
LOTDUEO solo tenga accion dentro de los centros de poblacion y que la LGEEPA
sélo fuera de estos, nos refleja una politica sectorizada donde la falta de claridad
en la articulacion entre ambos enfoques se vuelve evidente. Esto en el caso de los
asentamientos humanos ubicados en areas rurales se convierte en un problema a
considerar, ya que es muy complicado establecer un limite al centro de poblacion,
por la estrecha relacién que existe entre la poblacion y el medio ambiente que los

rodea.
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Lo anterior a nivel federal, pero en el caso del estado de Oaxaca estos
problemas se siguen presentando, basta con revisar el Plan Estatal de Desarrollo
del Estado de Oaxaca (PEDEO) en el cual se establece que “[...] en patrticular,
uno de los factores que incide en esta problematica es la complejidad territorial y
la falta de instrumentos normativos locales en materia de ordenamiento territorial,
que posibilite la adecuada planeacién considerando las potencialidades
intrinsecas de cada una de las regiones que conforman la entidad.” (PEDEO 2016-
2022: 169).

Si bien, existen algunas fallas en la normativa estatal como la ausencia de
definicion de ordenamiento territorial rural, o establecer mecanismos un tanto
rigidos como lo planteado por el articulo 13 de la LOTDUEO, si se percibe un
intento por implementar algunos mecanismos de planeacion territorial que
respondan a las necesidades de su territorio (esquemas de desarrollo urbano). Es
cierto que estos mecanismos no alcanzan para tener con una planeacion territorial
eficiente en el estado, pero si son un intento para realizar una planeacién del

territorio de la entidad federativa.

Ejemplo de esto ultimo es la implementacién de planes de ordenamiento
territorial comunitarios en la Sierra Norte de Oaxaca, planes que tienen la
caracteristica de haber sido implementados en municipios regidos bajo “usos y
costumbres” en su mayoria, y que han resultado en cierto grado exitosos aun con
las fallas o dilemas que este tipo de instrumentos han experimentado tales como:
gue se dan de forma paralela a los instrumentos establecidos por la ley, lo que
significa que los OCT carecen de un marco juridico apto que sustente su disefio
viendo la necesidad de enmarcarse y supeditarse a los ordenamientos ecolégicos,
la busqueda del fortalecimiento del ndcleo agrario, la posible apropiacion del plan
por parte de los ejidatarios y comuneros, predominio de temas ambientales y su

conservacion (Azuela, 2013).
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Capitulo Ill. Caracterizacion del municipio de San Pedro

Ixtlahuaca

Entender la dinamica de la poblacion, conocer a los actores principales que
interactdan en el territorio, y sobre todo analizar la realidad que se vive en éste, se
ha vuelto una tarea preponderante para cualquier trabajo que tenga como fin la
planeacién del territorio.

Por lo cual, el objetivo del presente capitulo es describir y construir la
caracterizacion del municipio de San Pedro Ixtlahuaca, esto con el fin de exponer

y describir la situacion actual del municipio.

Con el propdsito de realizar una descripcion mas detallada y un andlisis
mas profundo del municipio, su descripcibn se dividira en cuatro aspectos:

territoriales, demograficos, econdémicos y politicos-institucionales.

3.1 Aspectos territoriales

Entender al territorio como una construccién social va mas alla de analizar y
describir sus caracteristicas, se requiere de conocer a profundidad cuales son las
condiciones que lo identifican esto con el fin de conocer las particularidades de
éste.

En el caso de un ordenamiento territorial considerar las condiciones
especiales de un territorio es clave para poder realizar una planeacion eficiente,
por lo cual exponer los aspectos territoriales del municipio de San Pedro
Ixtlahuaca posibilita el disefio de una futura propuesta metodologia en
ordenamiento territorial, la cual se ajuste a las caracteristicas y necesidades del
propio municipio.

El municipio se llama San Pedro en honor al santo patron que se venera e
Ixtlahuaca que quiere decir “vista de un llano”. Se localiza en la parte central del
estado de Oaxaca, en la region de Valles Centrales, y pertenece al Distrito del

Centro. Comparte frontera con la Zona Metropolitana de Oaxaca (ZMO), pero sin
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pertenecer a ésta administrativamente hablando, tal y como se puede observar en

el mapa 1.

Mapa 1. San Pedro Ixtlahuaca: ubicacion geografica
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Ubicacion Ubicacion

Clave y Nombre del Municipio en el Clave y Nombre del Municipio en el

mapa mapa
20087 | San Agustin Yatareni 0 20565 | Villa de Zaachila 12
20067 | Oaxaca de Juarez 1 20403 | Santa Maria Coyotepec 13
20519 | Santo Domingo Tomaltepec 2 20338 | Villa de Etla 14
20157 | San Jacinto Amilpas 3 20063 | Nazareno Etla 15
20045 | Magdalena Apasco 4 20174 | Animas Trujano 16
20107 | San Antonio de la Cal 5 20293 | San Pablo Etla 17
20399 | Santa Maria Atzompa 6 20083 | San Agustin de las Juntas 18
20227 | San Lorenzo Cacaotepec 7 20385 | Santa Cruz Xoxocotlan 19
20375 | Santa Cruz Amilpas 8 20539 | Soledad Etla 20
20553 | Tlalixtac de Cabrera 9 20115 | San Bartolo Coyotepec 21
20409 | Santa Maria del Tule 10 20390 | Santa Lucia del Camino 22
20091 | San Andrés Huayapam 11 20350 | San Sebastian Tutla 23

Fuente:

Elaboracién propia con datos del INEGI (2017).
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Esta cercania con la ZMO a lo largo del tiempo ha significado una serie de
implicaciones y cambios para el municipio, tales como el desplazamiento de las
actividades agropecuarias y la diversificacidon ocupacional, cambio en el uso de
suelo, mayor demanda de bienes y servicios y sobre todo la expansion urbana en

suelo rural.

Y es que, este tipo de interaccion que existe entre San Pedro Ixtlahuaca y la
ZMO es un fendmeno que se repite constantemente a lo largo del mundo y que ha
provocado que en las ultimas décadas se plantee la idea del espacio rururbano,
esto como una forma de matizar la dicotomia que existe a través de la distincion

entre urbano y rural (Puig, 2016).

Al igual que las zonas rurales la idea del espacio rururbano ha estado a
discusion por el hecho implicar cierto grado de indefinicién, por lo cual para la
presente investigacion se retoma el punto de vista planteado desde el analisis
territorial, a partir del cual se ha tratado de establecer diferentes categorias que
permitan catalogar y ubicar esta idea del espacio rururbano. Para el presente caso
se retoma la clasificacion propuesta por Garcia Ramon (1992) quien establece

seis categorias:

1) Areas urbanas: usos de suelo urbano y continto edificado

2) Areas periurbanas o areas urbanas discontinuas: marginalidad del uso del
suelo, desarrollo de habitat disperso y carente de servicios y equipamiento
urbano

3) Areas semiurbanas: con alternancias de usos, es decir se cambia una
estructura de habito rural con una urbana como residencias o industrias

4) Areas semirural urbanizado: subsiste el campo y contindan siendo
importantes las actividades agricolas, pero las formas de vida se asemejan
mas a las urbanas

5) Areas rurales: con predominio de la actividad agraria, pero con algunas
influencias urbanas como lo podria ser aquellas derivadas por la
descentralizacion industrial y de viviendas

6) Areas rurales marginales: predominan los paisajes naturales
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El caso del municipio de San Pedro es muy particular a partir de
instituciones como el INEGI y la OCDE de manera oficial el municipio se clasifica
como urbano, pero a lo largo de su territorio presenta diversos tipos de areas, por
ejemplo, la cabecera municipal se podria considerar como area urbana, pero una
franja del municipio se podria considerar como area semiurbana gracias a la
proliferacion de diversas localidades sobre todo al este del municipio, lo cual tiene

gue ver con el proceso de conurbacion con la zona metropolitana.

Se destaca que este fenomeno de conurbacion ha sido un proceso lento
gracias a las condiciones topograficas de la regién. Destacando que la zona
fronteriza entre la ZMO y San Pedro se caracteriza por la presencia de dos
elevaciones en las cuales se encuentran ubicadas las zonas arqueoldgicas de
Monte Alban y Atzompa. La presencia de esta barrera natural ha limitado la
expansion de la mancha urbana proveniente de la ZM con direccion a San Pedro,
aunque es necesario indicar que se presenta una pequefa franja de
asentamientos humanos a lo largo de la unién de ambas laderas que ha permitido

la interaccion e interconexion entre ambas zonas (Véase mapa 2).

Y es a partir de esta interaccion, que al este del municipio de San Pedro se
ha dado la proliferacion de nuevos asentamientos humanos en los ultimos afios
aunque con escasa infraestructura urbana, lo cual sumado a la urbanizacién
presente en la cabecera municipal, a las localidades ya existentes, al uso de
suelo, al tipo de propiedad presentes en el municipio y a la existencia de zonas
territoriales destinadas al trabajo agrario es que se puede clasificar al municipio

como semirural urbanizado con zonas semiurbanas.

Ademés esta proximidad geogréfica de San Pedro respecto a la ZMO
también coloca al municipio en una ubicacion estratégica, lo cual lo ha convertido
en la puerta de entrada para aquellas comunidades que se encuentran al oeste del
municipio con direccion a la sierra, y necesitan tener comunicacion con la ZMO

especialmente con la ciudad de Oaxaca de Juarez (Véase mapa 3).
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Mapa 2. Extension de la mancha urbana entre San Pedro Ixtlahuaca y la ZMO
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Tal y como se puede apreciar en el mapa 3 las principales vias de
comunicacion terrestre como avenidas, calles, caminos y carreteras son minimas y
en su mayoria son caminos de terraceria de sélo dos carriles que se bifurcan de
las vias principales. Esta red de caminos permite la conectividad de todos los
asentamientos humanos del interior del municipio, posibilitando su conexién con la
carretera San Pedro Ixtlahuaca-Oaxaca, principal via de comunicacion del
municipio con la ciudad de Oaxaca de Juarez. En lo que respecta a la conectividad
de las personas con sus tierras de trabajo ésta se da por medio de pequefios

caminos de un solo carril o por medio de veredas.
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Mapa 3. Vias de comunicacion y conectividad
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En lo que se refiere a las condiciones naturales, destaca el tipo de suelo y
su edafologia.? La mayor parte del territorio del municipio se distingue por
presentar un tipo de suelo Regosol Eutrico (Gruesa-media) tal y como se aprecia
en el mapa 4. Frecuentemente son suelos someros cuya fertilidad es variable y su
productividad esta condicionada a la profundidad y pedregosidad, lo cual
condiciona el cultivo de granos con resultados de moderados a bajos (INEGI,
2015).

8 Ciencia que se ocupa del estudio de la naturaleza, las condiciones que presentan los suelos y la
relacion que estos mantienen con los seres vivos que viven sobre ellos, especialmente las plantas,
seres vivos que ocupan un lugar fundamental en el suelo, dado que crecen en él y viven alli
mismo.

... via Definicion ABC https://www.definicionabc.com/general/edafologia.php
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Mapa 4. Edafologia del Municipio de San Pedro Ixtlahuaca
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Si bien las condiciones del suelo influyen directamente en el uso de éste,
histéricamente la dotacion de recursos naturales ha definido la ubicacién de los
asentamientos humanos. En el caso de municipio de San Pedro la ubicacion de
las zonas destinadas a la agricultura en cualquiera de sus modalidades ha influido
de forma directa en el surgimiento de nuevos asentamientos humanos, lo cual es
una condicion que se vive en la gran mayoria de las zonas rurales de México,
aunque de un par de décadas a la fecha esta condicion se ha visto modificada
principalmente por el abandono del campo por parte de poblacién joven y la
multifuncionalidad del territorio, lo cual ha provocado que la oferta y demanda de
vivienda ya no se dé cerca de la parcela o milpa sino que se dé donde el suelo sea

mas barato.

Tal y como se puede apreciar en el mapa 5 la mayor parte del territorio del
municipio es destinado a la agricultura con cerca del 75 por ciento de la superficie,

caracteristica particular de las zonas rurales. Condicion especial merece las areas
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destinadas a la agricultura se riego o semipermanente como se puede apreciar en
el mapa 6, es en dicha franja donde se encuentran la mayor parte de tierras

ejidales fuera del nucleo principal.

Mapa 5. Usos de suelo en el Municipio de San Pedro Ixtlahuaca
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Otra caracteristica que identifica a las zonas rurales es el tipo de régimen
de propiedad que existe (publica, social y privada). En el caso del estado de
Oaxaca estos tipos de regimenes de propiedad representan gran parte de
extension territorial en la mayoria de los municipios rurales, por lo cual se requiere
la existencia de un mecanismo apropiado para su inclusién en una posible
planeacién territorial. Y es que hay que recordar que los mecanismos de
planeacion territorial analizados en un principio son muy laxos respecto a estos
tipos de régimen y su relacién e integracién con los asentamientos humanos con

excepcion de los ordenamientos comunitarios.
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Para el caso especifico de San Pedro Ixtlahuaca, las tierras de uso comudn
se encuentran al oeste del municipio sin interactuar de forma profunda con alguna
de las localidades del municipio con excepcion de la colonia llamada “La
Concepcién”, con una extension cercana a las 700 ha? lo cual equivale al 30 por
ciento del total del territorio, mientras que las zonas delimitadas por el nucleo
agrario o ejido representa el 12 por ciento del territorio municipal, dejando que la
propiedad privada ocupe poco mas del 58 por ciento de la superficie del municipio

tal y como se puede observar en el mapa 6.°

Y es que son estas dos caracteristicas elementos fundamentales para
considerar al municipio de San Pedro Ixtlahuaca como municipio rural, ademas de
elementos como la dispersion de localidades asentadas a lo largo y ancho del
territorio, una poblacion de tamafio limitado, escasa infraestructura y equipamiento

urbano.

9 Nota: “Tenencia de la tierra es la relacién, definida en forma juridica o consuetudinaria, entre
personas, en cuanto individuos o grupos, con respecto a la tierra [...] es una institucion, es decir,
un conjunto de normas inventadas por las sociedades [..] para regular los derechos de propiedad
de la tierra”. (Organizacion de las Naciones Unidad para la Alimentacion, 2003, s/p). Disponible en
http://www.fao.org/docrep/005/y4307s/y4307s05.htm#bm05

Principales categorias de tenencia de la tierra:

Propiedad privada: Se da cuando la asignacién de los derechos de propiedad se le otorgan a un
privado, que generalmente es una persona, un grupo de personas o una persona juridica.
Propiedad comunal: En este tipo de propiedad puede existir un derecho de propiedad colectivo,
donde cada miembro perteneciente a la comunidad tiene el mismo derecho de explotar la
propiedad.

Los ejidos: Los ejidos son un tipo de régimen de propiedad exclusiva de México y respaldada por el
estado mexicano. En un principio la constitucion de 1917 concibié a los ejidos como aquellas
parcelas de usufructo comun.

Morett y Cosio (2017, s/p) consideran que “En la actualidad, practicamente las Unicas diferencias
que existen entre los ejidos y las comunidades agrarias son que en estas Ultimas la ley no permite
que las parcelas de labor sean tituladas de manera personal (aunque se trabajen individualmente)
y que los comuneros no pueden vender sus tierras; sin embargo, por acuerdo en asamblea de la
mayoria de los miembros de una comunidad pueden mudarse al régimen ejidal y asi acceder a
parcelas individuales e, incluso, posteriormente a su venta si asi lo decide una asamblea
calificada”. Morett-Sanchez, J. Carlos, & Cosio-Ruiz, Celsa. (2017). Panorama de los ejidos y
comunidades agrarias en México. Agricultura, sociedad y desarrollo, 14(1), 125-152. Recuperado
en 16 de agosto de 2018, de http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-
54722017000100125&Ing=es&ting=es.
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Mapa 6. Tipo de Propiedad
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En el caso de la distribucién poblacional para el 2015 el INEGI reporté que
en San Pedro vivian 8561 habitantes, de los cuales poco mas de la mitad se

concentra en soélo cinco de sus 17 localidades.

Como en la mayoria de los municipios mexicanos, la mayor concentracion
de poblacién se da dentro de la cabecera municipal. En el caso de San Pedro
cerca del 30 por ciento de su poblacién se concentra en la cabecera municipal, el
resto se dispersa en las comunidades del propio municipio, localidades que en su
mayoria se encuentran ubicadas al este lo cual se podria explicar por las
relaciones que se construyen, entre los habitantes del municipio con la ZMO y una
fuerte tendencia hacia la conurbacion contenida so6lo por las condiciones

topograficas.
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Tabla 1. San Pedro Ixtlahuaca: Distribucion poblacional de las principales
localidades

Porcentaje de poblacion Cabecera

Nombre de la localidad Poblacién municipal municipal
San Pedro Ixtlahuaca 2751 32.13 »
Loma Bonita 699 8.16
Buena Vista 482 5.63
José Guadalupe Martinez Garcia 412 4.81
Las Razas 389 4.54
Resto de localidades 3828 44.71
Total 8561 100

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI (2015)

En lo que respecta a la infraestructura y equipamiento urbano, el municipio
de San Pedro para el afio 2016 reportd un registro total de 2197 viviendas donde
s6lo 1591 se encontraban habitadas, con un promedio de 4.29 personas por hogar
lo que refleja que existe un aumento en la infraestructura de vivienda, pero no en
su ocupacion. El 66.44 por ciento disponen de drenaje, el 45.27 por ciento
disponen de agua entubada en la red publica, el 90.05 disponen de energia

eléctrica y el 16.52 por ciento cuenta con piso de tierra (INEGI, 2015).

Cabe mencionar que aun cuando las personas reportaron contar con el
servicio de drenaje en el censo del INEGI 2010, este servicio es mediante fosas
sépticas y letrinas mas no por una red de drenaje. En el caso del servicio de agua
potable entubada so6lo 7 localidades reciben este servicio, o que equivale que
cerca del 47 por ciento de la poblacion disponga de este servicio en su vivienda.

Siendo abastecidas por un unico pozo conocido como “El Calvario”.

En lo que concierne al resto de servicios publicos establecidos por el
articulo 115 constitucional, el municipio de San Pedro tiene poca 0 nula
participacion, destacando, por ejemplo, que el municipio no cuenta con el servicio

de limpia, recoleccion, traslado y tratamiento de residuos, siendo los propios
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habitantes los que se encargan de realizar la disposicion final de sus propios
residuos, que en su mayoria son quemados al aire libre. No se cuenta con
mercados o central de abasto, asi como rastro, aunque si cuentan con un panteén

que se ubica en la cabecera municipal.

En suma, se puede apreciar que el municipio se encuentra en un estado de
transicion donde las zonas con caracteristicas semi urbanas han ido en
crecimiento, sobre todo en la zona fronteriza con la ZM aunque con una limitada
infraestructura urbana. Por otro lado la condicién del uso de suelo, régimen de
propiedad y la permanencia de asentamientos humanos con una estrecha relacion
con el desarrollo de sus actividades productivas y los recursos naturales hacen

que se mantenga esta nocién de ruralidad en el municipio.

De ahi la importancia de analizar los aspectos mas importantes de un
territorio no so6lo en su composicion y sus caracteristicas fisicas sino en la forma
en como se relaciona con su poblacion, por lo cual es necesario exponer algunos
de los aspectos mas relevantes del comportamiento poblacional, a fin de contar
con un panorama mas claro de la composicién del municipio de San Pedro como

construccion social.

3.2 Aspectos demogréaficos

La planeacion territorial, en décadas recientes se ha vuelto una tarea
multidisciplinaria, lo cual ha significado la inclusion de nuevos campos de trabajo,
a partir de ello es que los aspectos demograficos y el comportamiento de la
poblacién han aparecido como elementos basicos para el diagnostico del territorio,
ademas de ser componentes necesarios para la creacion de otras variables. Por lo
tanto, entender los aspectos demogréficos de una poblacién permite establecer y
evaluar los procesos de cambio de ésta, asi como identificar algunos aspectos
relevantes en el dinamismo de las localidades que integran al municipio. Por lo
cual, con el fin de exponer de forma mas precisa la realidad de San Pedro
Ixtlahuaca a continuacion se sefialaran algunos aspectos relacionados al

comportamiento poblacional.
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Desde hace 20 afios el municipio ha presentado un crecimiento poblacional
constante segun lo reportado por los censos del 2000 y 2010 realizados por el
INEGI, asi como el intercensal 2015 (Tabla 3). En el periodo 2000-2015, el
municipio presentd una tasa de crecimiento anual de 5.87 por ciento, lo cual esta

por encima del 1.35 por ciento registrado a nivel nacional en el mismo periodo.

Tabla 2. Comportamiento Poblacional en San Pedro Ixtlahuaca (2000-2010)

2000 2010 2015
Hombres 1758 3322 4147
Mujeres 1846 3500 4414
Total 3604 6822 8561

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2000, 2010 y 2015).

Este crecimiento poblacional se entiende como resultado de un crecimiento
natural ya que, con base en la Encuesta Intercensal del 2015, las personas de
cinco afios y mas que reportaron haber sido residentes en otra entidad para marzo
del 2010 fue sélo del 1.57 por ciento, lo que significa que sélo 119 personas
provenientes de otra entidad llegaron a vivir al municipio de San Pedro Ixtlahuaca
después del 2010, aunque se desconoce el porcentaje de poblacion que
posiblemente lleg6 a vivir al municipio proveniente de otro municipio del propio

estado de Oaxaca.

Profundizando un poco en el comportamiento poblacional, la estructura
poblacional muestra que, la poblacion del municipio en su mayoria son jovenes
menores de 24 afos, siendo los rangos entre 6 y 11 aflos y entre 18 y 24 de edad
los grupos que representan mayor porcentaje del total de poblacion del municipio

con 22 y 21 por ciento respectivamente (Véase grafica 1).
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Es importante sefalar que Grafica 1. San Pedro Ixtlahuaca: Estructura
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determinado, sino que dan pauta para la creacion de escenarios futuros, los
cuales son parte fundamental para una planeacion territorial. Un ejemplo de ello es
la tasa de crecimiento poblacional, la cual puede proporcionar una proyeccion del

aumento de poblacién en un futuro.

Este aumento en la tasa de crecimiento poblacional acompafiado de
factores como el incremento de poblacién joven menor de 30 afios, el abandono
del campo por parte de este grupo de poblacion y la pluriactividad de éste, podrian
tener una relacién directa con el aumento de vivienda al este del municipio
principalmente y no sélo ser consecuencia de la conurbacion que se tiene con la
ZMO.

Este crecimiento poblacional acompafiado con el comportamiento
econdémico de la poblacion como se vera a continuacion ha ocasionado que el

ingreso promedio per capita anual (délares PPC)° fuera de 6890.074 para el 2014

10 Nota: Para aproximar la dimensién de ingreso, se considera el ingreso municipal per céapita
ajustado al Ingreso Nacional Bruto (INB). Se expresa anualmente y en dolares estadounidenses
ajustados por Paridad de Poder de Compra (PPC), con la finalidad de generar la comparabilidad
internacional de una de las herramientas analiticas que ofrece el IDH. Dado que se aplica una
metodologia alineada a los estandares definidos para realizar comparaciones con los referentes
internacionales para el calculo del indicador (PNUD, 2014, péag. 20).
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(PNUD, 2014). También ha ocasionado que para el mismo afio el pasara de un
grado de marginacién!! alto en el afio 2000 a medio en el 2010, con un indice de
29.44/100, lo cual lo ubica en el lugar 418 a nivel estatal y 1061 a nivel nacional, lo

que significé una mejora en las condiciones de vida de la poblacion.

En lo que respecta a la condicion de pobreza, la situacién que viven las
personas del municipio es preocupante, casi la mitad de la poblacién report6é
encontrarse en una situacion de pobreza moderada, mientras que en el otro
extremo solamente 2.5 por ciento de la poblacion reporté no considerarse pobre
(tabla 3).

El municipio report6 un indice de Desarrollo Humano (IDH) para el 2010 de
0.667 lo cual es clasificado como un desarrollo humano medio, dicha clasificacion
se encuentra por debajo de la media nacional la cual fue de 0.746 y casi a la par
de la media estatal que fue de 0.681, cabe mencionar que el estado de Oaxaca se
encuentra entre los tres estados con menor clasificacién acompafiado de Guerrero
y Chiapas (PNUD, 2014). Dicha condicion de pobreza es sino caracteristica de las
zonas rurales si una constante en casi todo el pais, por lo cual los esfuerzos
derivados de una planeacion territorial deben de estar enfocados a mitigar esta

condicién de pobreza y marginacion.

Tabla 3. Situacién de pobreza en el municipio

Tipo de pobreza Porcentaje del total de
poblacién
Pobreza extrema 22.60%
Pobreza moderada 48.50%
Situacion de vulnerabilidad social 25.9%
Se considera no pobre 2.5%

Fuente: Elaboracion propia con datos de CONEVAL (2010).

El analisis demogréafico dentro de la planeacion territorial debe servir como

parte del diagnostico y como base para conocer los problemas de la poblacién en

11 CONAPO clasifica el grado de marginacion en: muy alto, alto, medio, bajo y muy bajo. Los datos
mostrados corresponden a la informacion mas reciente publicada por CONAPO.
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el espacio, ademas permite contar con bases para abordar dichos problemas en
un futuro, y es por ello, que resulta I6gico que el conocer ciertos aspectos del

comportamiento poblacional permitan el disefio de propuestas de planificacion.

Por ejemplo, identificar que la tasa de crecimiento poblacional esta por
encima del promedio nacional significa que el municipio esta en un proceso de
crecimiento y al mismo de expansion tal y como se puede apreciar con el aumento
de infraestructura urbana y vivienda, si bien las condiciones sociales y econémicas
de la poblacién mantienen rasgos caracteristicos de una realidad rural, es posible
percibir una transicion de lo rural a lo semirural sobre todo en la cabecera

municipal y al este del municipio.

3.3 Aspectos econdémicos

Conocer algunos aspectos econémicos del municipio se vuelve fundamental por
varias razones, una de ellas es conocer y plantear el potencial econémico con el
cual cuenta el municipio, lo cual es esencial al momento de disefiar cualquier
intervencidn que contemple un desarrollo local, como lo podria ser un plan de

ordenamiento territorial.

Uno de los primeros aspectos a destacar sin lugar a duda es la condicion
econdémica de la poblacion, por ejemplo, en lo que se refiere al sector econémico
en el gue se emplean las personas ocupadas, es el sector terciario el que aventaja
con casi el 60 por ciento, seguido del sector secundario con cerca de un 34 por
ciento, resultado de la limitada oferta de empleo en el municipio y de la alta

Gréfico 2. Poblaciéon ocunada nor sector econémico influencia econdmica que

ejerce la ZMO.
8%

Esta distribuciéon se debe

Sector Primario a diversos factores, entre

34% Sector Secundario
los cuales se pueden

0,
Sk Sector Terciario

identificar que, del total de
poblacion ocupada, 64 por

ciento reporto trabajar en
Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2015).
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un municipio distinto al de residencia, es decir que seis de cada diez personas
reportaron trabajar en un municipio ajeno a San Pedro Ixtlahuaca, aunque se
desconoce cuéles son los principales municipios receptores, se presupone que es
la ZMO la principal &rea receptora por su cercania e influencia econémica que

ésta representa.

Esta movilidad en la poblacién ocupada va muy de la mano con el empleo ofertado
en el municipio. Y es que de acuerdo con el ultimo censo econdmico (2014) sélo
se reportaron la existencia de 164 unidades econdmicas (UE), las cuales ocupan
solamente a 242 personas (INEGI, 2014).

Del total de personal

Gréfica 3. Personal ocupado por actividad econdmica ,
ocupado mas del 90 por

= Industrias manufactureras

ciento se auto emplea,

Personal ocupado

= Comercio al por menor es dECIF, Son, faml|lareS

y otros trabajadores no
Servicios de apoyo a los
negocios y manejo de desechos remunerados
8% y servicios de remediacion
35% ® SRR propietarios de su propio
- 52/

asistencia social

= Servicios de alojamiento negOCIO’ que en su
temporal y de preparacion de
alimentos y bebidas

= Otros servicios excepto

actividades gubernamentales mOIinOS de niXtamaI,

mayoria son: tortillerias,

= Sectores agrupados por el tiendas de abarrotes o
principio de confidencialidad

miscelaneas,
Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Econdémico 2014 (INEGI, establecimientos como
farmacias, carnicerias, casas de materiales entre otros giros comerciales (DENUE,
2015; INEGI, 2014).

Como se puede apreciar, es el comercio al por menor y la industria
manufacturera las actividades econémicas que mayor personal ocupan. Esto se
debe a que estas dos actividades son las que mayores unidades econdémicas

generan y por ende mayores oportunidades de empleo.
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De acuerdo con el ultimo censo econdémico (2014), en el municipio se
generd una Produccion Bruta Total de 12.876 millones de pesos durante el afio
censal (1 de enero-31 de diciembre) (INEGI, 2014). Siendo la industria
manufacturera la actividad economica que mayor aportd con cerca de cinco
millones de pesos, seguido del comercio al por menor con casi 2.5 millones de

pesos (véase grafica 4).

Siendo que el fin Gltimo

Grafico 4. Produccién Bruta Total por actividad
de un plan de P
ordenamiento territorial = = Industrias manufactureras
Produccion Bruta Total
es el desarrollo de una (millones de pesos)

= Comercio al por menor

localidad, conocer las

cond|C|oneS Servicios de apoyo a los negocios y
s manejo de desechos y servicios de

economicas que remediacion

atraviesa diChO territorio A = Servicios de salud y de asistencia

social

es fundamental para

= Servicios de alojamiento temporal
y de preparacion de alimentos y

ello, por  ejemplo,
bebidas

entender por qué pese

= Otros servicios excepto
actividades gubernamentales

a ser un municipio con

3% 19%

3% = Sectores agrupados por el

un 75 pOI’ ciento del principio de confidencialidad

total de su territorio

como uso de suelo Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Econdmico 2014 (INEGI.
agricola, sélo un 8 por ciento de su poblacién ocupada se dedica al sector primario
o como afecta a la movilidad que mas del 60 por ciento de poblaciéon ocupada,
realice su trabajo fuera del municipio ocupandose en el sector terciario

especificamente en la produccién industrial.

Dichos aspectos y su analisis son preponderantes para entender el tipo de
municipio que es San Pedro y al mismo tiempo tener una idea del potencial que

puede tener, asi como la transicion que esta sufriendo.
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3.4 Aspectos politicos-institucionales

GOmez Orea (2002) sugiere que para que un proceso de planeacion se realice de
forma eficiente se requiere de voluntad politica, capacidad institucional,
seguimiento y control del plan, entre algunos otros aspectos. Por lo cual, conocer
la estructura politica-administrativa del municipio es de gran ayuda para identificar
las capacidades y alcance que puede tener el propio municipio respecto a la

planeacion territorial.

En el caso de San Pedro Ixtlahuaca, éste se rige por el Sistema Normativo
Interno lo que significa que el municipio puede elegir de forma independiente su
forma y estructura de gobierno. Ademas de ello, este tipo de sistema normativo
permite la presencia de autoridades auxiliares o de forma paralela a las
autoridades del ayuntamiento, que en la mayoria de los casos son representantes
de la asamblea de ejidatarios, que para el caso de San Pedro dicha autoridad

auxiliar se vera representada por el comisariado ejidal.

En lo que se refiere a la estructura administrativa organizacional, el
municipio cuenta con oficina del presidente, secretaria de ayuntamiento y de
regidores. Siendo responsabilidad de la oficina del presidente municipal tareas
administrativas especiales como: el desarrollo integral de la familia (DIF), el
desarrollo econémico, obras publicas, y demas tareas administrativas que se

encuentren fuera de las responsabilidades del sindico municipal o de regidores.

Aungue en su estructura administrativa no se encuentra un area destinada
a la planeacion como tal, siguiendo una légica administrativa se podrian integrar
estas actividades en el area de obras publicas, tarea administrativa que pertenece

a la oficina del presidente municipal.

Una caracteristica por destacar de la organizaciéon politica-administrativa del
municipio de San Pedro Ixtlahuaca es que si bien, se rige bajo un sistema de
‘usos y costumbres” el comportamiento administrativo del municipio es algo
distinto asemejandose mas a una organizacion tradicional basada en partidos

politicos. Por ejemplo, el escalafon de puestos de autoridad ha dejado de ser
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practicado por la comunidad, es decir autoridades como topil, mayor, policia,

etcétera han dejado de existir en la comunidad, centrandose en la eleccion de las

autoridades del ayuntamiento mediante planilla la cual tiene al candidato a la

presidencia municipal como representante de ésta. Esta condicion refleja

claramente que la eleccion de las autoridades del ayuntamiento en un proceso es

similar a cualquier proceso electoral realizado a lo largo del pais, con la diferencia

gue en el municipio no existe presencia de partidos politicos.

Figura 1. Organigrama del Ayuntamiento de San Pedro Ixtlahuaca

Presidente Municipal

Sindico

Regidor de hacienda

Regidor de educacion

Ayuntamiento de San Pedro

Ixtlahuaca

Otros

N

Asamblea de

ejidatarios

Comisariado de
bienes

comunales

Mayordomo
Regidor de salud y policia
Auxiliares
Secretario
|
Alguaciles Comité de Comité de
agua progresa

Princesa

Donaijf

Fuente: Elaboracién propia con base en el Bando de Policia y Buen Gobierno del municipio de San

Pedro Ixtlahuaca, Oaxaca (2014).
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Ademas de las autoridades auxiliares ya mencionadas, existen otro tipo de
autoridades auxiliares del ayuntamiento, que de acuerdo con la Ley Organica
Municipal del Estado de Oaxaca (LOMEO) en su articulo 17 son categorias
administrativas dentro del nivel de gobierno municipal: Las Agencias municipales
aguellas localidades que cuenten con un censo no menor de diez mil habitantes, y
las Agencias de Policia para aquellas localidades que cuenten con un minimo de

cinco mil habitantes.

Con base en lo anterior, en el municipio de San Pedro existen Agentes de
policia en las comunidades de Los Audelo, La Concepcion y Buena Vista. Dichas
autoridades son reconocidas por la legislacion siendo nombrados por la Asamblea
General de las propias localidades, estas autoridades auxiliares del ayuntamiento
de acuerdo con el articulo 77 de la LOMEO “actuaran en sus respectivas
demarcaciones y tendran las atribuciones que sean necesarias para mantener en
términos de esta Ley y disposiciones complementarias, el orden, la tranquilidad y

la seguridad de los habitantes del lugar donde actuen”.

Si bien, el municipio mantiene caracteristicas particulares de los municipios
regidos por SNI como la no participacién de partidos politicos en la eleccién de
autoridades municipales, o la figura de agente de policia como auxiliar
administrativo, al igual que los aspectos econdémicos y sociales en los ultimos afios
la estructura politica-administrativa ha sufrido cambios y transformaciones tales
como la desaparicibn de puestos de autoridades (topil, mayor, policia), la
profesionalizacion del cuerpo de policias, la no inclusion de la asamblea de
ejidatarios en atareas administrativas del ayuntamiento e incluso la eleccién del
ayuntamiento por medio de una planilla ha provocado ha propiciado que se
contemple la idea que el municipio se encuentre en un proceso de cambio y
transicion, que si bien seguiria considerandose como un municipio regido para el
SNI, las condiciones en que se dan las relaciones de poder entre los pobladores
de San Pedro cambiarian alejandose un poco del derecho consuetudinario y

acercandose al derecho positivo.
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Aun en medio de esta transicion, las condiciones observadas en el
municipio motivan la revision de aquellos instrumentos de planeaciéon empleados
en municipios de “usos y costumbres” donde la planeacion territorial se ha dado
principalmente mediante un instrumento especial llamado ordenamiento territorial
comunitario (Salazar et al.,2013; Fernandez y Urista, 2006; Toledo, 2006), el cual
tiene como principales caracteristicas: aplicarse en localidades con un alto
porcentaje de territorio ocupado por un régimen de propiedad comunal y por lo
mismo contempla la participacion activa de las autoridades comunales de la
localidad, el fortalecimiento del nucleo agrario y la conservacién y proteccion del

medio ambiente.

Lo anterior dice Azuela (2013), podria significar un contratiempo al
momento de realizar una tarea de planeacion territorial, pues en ocasiones son las
autoridades ejidales y no las del ayuntamiento las que mayor peso reflejan en el
disefio de un plan de ordenamiento territorial, pero en el caso de San Pedro
Ixtlahuaca la posibilidad de que suceda esta condicién que aborda Azuela (2013)
es minima ya que la participacion de las autoridades ejidales en asuntos politico-
administrativo poco a poco ha disminuido; si bien, mantienen presencia y
representatividad en la estructura administrativa del ayuntamiento su participacion

en los Ultimos afios se ha limitado a asuntos culturales y religiosos.?

Aun cuando las autoridades ejidales han sido limitadas en asuntos politico-
administrativos, la proporcién de tierra bajo régimen de propiedad comunal dentro
del municipio sigue siendo alta con cerca del 30 por ciento, por lo cual contemplar
la mayor participacion posible de los actores sociales de la comunidad se vuelve
fundamental en el disefio de cualquier accién enfocada a la planeacion del

territorio, cuidando que no ocurra las vicisitudes que expone Azuela (2013).

En conclusion, y a partir de los aspectos aqui abordadas, es posible
entender la realidad por la que atraviesa el municipio actualmente, destacando

que:

12 Nota: Comportamiento observado y analizado por el investigador a lo largo del tiempo que éste
vivié en el municipio.
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1)

2)

3)

El municipio se sigue considerando como un espacio rural a partir de una
serie de caracteristicas como: a) el porcentaje de territorio con vocacion
agricola, b) la estrecha relacion que existe entre algunas localidades y las
zonas agricolas, sobre todo en la franja de agricultura semipermanente, c)
el porcentaje de territorio bajo el régimen de propiedad comunal, d) las
autoridades y representantes de este tipo de propiedad, que si bien no
conservan una fuerte injerencia en la vida politica-administrativa del
municipio si mantienen una fuerte presencia en la vida publica- social-
religiosa del municipio, e) distribucibn en la poblacién en pequefias
localidades y su limitada infraestructura urbana fuera de la cabecera
municipal, f) la existencia de fuertes lazos sociales (sobre todo religiosos) y
g) la existencia de grandes extensiones de paisajes vegetales sobre todo al
oeste del municipio.

El municipio vive una serie de transformaciones politicas, demogréficas y
econdémicas que han tenido repercusion directa en el territorio, modificando
su uso de suelo y su vocacion natural. Estos cambios han influido en la
proliferacion de areas rururbanas las cuales guardan una estrecha relacion
funcional con la ZMO.

Considerando esta relacion funcional con la ZMO el municipio se ve
inmerso en una nueva ruralidad la cual se puede observar con la
diversificacion ocupacional, con el desplazamiento de las actividades
agricolas como sector econémico preponderante, la demanda de servicios
publicos por aparte de las nuevas localidades, y la modificacion de las

relaciones sociales y econémicas entre San Pedro y la ZMO.
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Capitulo IV. Exposicion y andlisis de buenas practicas

Si bien, la presente investigacion es un estudio de caso que comprende una
realidad singular. Debido a la metodologia de investigacion seleccionada, la
necesidad de realizar un analisis de experiencias similares se vuelve
preponderante. Algo que caracteriza a este tipo de metodologia es la recoleccion
de informacion acerca de la situacion existente del fenomeno de investigacion
(Yin, 2003).

Con el estudio de diferentes experiencias se pretende ampliar, confirmar o
rechazar algunas ideas que ayuden en el disefio metodol6gico de la planeacion
rural territorial. Esto con un doble propésito, uno que permita contar con una
descripcion analitica y suficiente evidencia empirica para corroborar postulados
tedricos previos y dos, que permita alcanzar la toma de decisiones que sirvan para
proponer diversas iniciativas metodoldgicas para el caso de estudio (Sartori, 2002;
Morales, 2010).

Se realizd6 una busqueda documental de diferentes experiencias,
enfocandose en aquellas donde se hubiera realizado un ejercicio de planeacion
territorial con un enfoque rural. La revision se efectu6 tanto a nivel nacional como
internacional, en el caso de las experiencias internacionales, la busqueda se
concentré en aquellos casos que contaran con una adecuada implementacion y
efectos positivos en su territorio, es decir, que han sido expuestas como buenas
practicas y referencias replicables para otras zonas rurales. Cabe declarar que en
el caso de las experiencias nacionales se tuvo una fuerte limitante en cuanto a la
no existencia, de un inventario nacional de municipios o localidades que cuentan
con un plan de ordenamiento territorial, aunado a ello el acceso al documento que
constituyé el plan no es debidamente publicado por lo que el acceso a la

informacion fue el principal obstaculo para elegir los casos mexicanos.
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A partir de la revision bibliografica y documental se pudo tener acceso y

posteriormente revision de 27 casos nacionales los cuales se enlistan en el
Cuadro 1.
1Cuadro 1. Experiencias nacionales en Ordenamiento Territorial Comunitario
Experiencias en Ordenamiento Territorial Comunitario (OTC)
No. Localidad Municipio | Estado | No. Localidad Municipio | Estado
1 Sah Juan o Ixtlan Oaxaca 15 | SanJuan Lachao san Juan Oaxaca
Chicomezuchil Lachao
2 | Santa Catarina Minas Ocotlan de Oaxaca 16 santa l\/Ialarla Ixtlan Oaxaca
Morelos Zoogochi
Domi Eiido Pl | s Mari .
3 SanFo omingo Sola de Vega Oaxaca 17 Jldg an'de a José Maria Quintana
Teojomulco Noria Poniente Morelos Roo
4 | San Miguel el Grande | Tlaxiaco Oaxaca 18 ifur:gmdad de Patzcuaro Michoacdn
C C Ejido La Laji
5 santa Cruz Santa Cruz Oaxaca 19 jido a‘ atay Arteaga Michoacédn
Zenzontepec Zenzontepec Palos Prietos
San Pablo Villa de San Pablo Villa . Buenavista ) .
6 Mitla de Mitla Oaxaca 20 | Ejido Las Lomas Tomatl4n Michoacéan
7 Santiago Atitlan Sar\t[ago Oaxaca 21 Ejido Los Copales y Arteaga Michoacan
Atitlan Anexos
Mari |
8 | Santa Maria Yucuhiti santa . ‘arla Oaxaca 22 | Villa Escalante Salvador Michoacdn
Yucubhiti Escalante
) Santiago Comunidad de Nuevo ) ,
9 Santiago Tlazoyaltepec Tlazoyaltepec Oaxaca 23 Tepenahua Urecho Michoacdn
Mari Mi |
10 |Santa Maria Ecatepec santa Maria Oaxaca 24 | Ejido Tehuehuetla >an Migue Guerrero
Ecatepec Totolapan
11 | San Miguel Chimalapa Sar] Miguel Oaxaca 25 | Pascala de Oro San LE“S Guerrero
Chimalapa Acatlan
Mari; Mari
12 santa Maria >anta Maria Oaxaca 26 | Ejido La Botella Petetldn Guerrero
Tecomavaca Tecomavaca
Comunidad agraria de | San Juan Técpan De
13 | SanJuan Bautista Bautista Oaxaca 27 | Ejido Los Bajitos P Guerrero
Galeana
Guelache Guelache
P
14 Sah edro Cuicatlan Oaxaca
Chicozapotes

Fuente: Elaboracion propia

Una vez analizado cada uno de los casos de forma particular, fue posible
identificar que la metodologia empleada para su ejercicio de planeacion territorial
fue la Evaluacion Rural Participativa (ERP), si bien en cada uno de los casos se
pueden presentar pequefias variaciones en su aplicacion, en la mayoria de las
experiencias se dieron similitudes no solo en las etapas generales del ejercicio de

planeacidn, sino en temas especificos como el fortalecimiento del nucleo agrario,
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la conservacion del medio ambiente y en el grado de participacion de los diversos

actores de la comunidad en el desarrollo del plan.

Si bien, la realidad (econdmica, social, cultural) en la mayoria de los casos
no se asemeja al caso de estudio, si existen similitudes como el régimen de
gobierno, el tipo de propiedad, existencia autoridades ejidatarias, etcétera; por lo
tanto el analisis de la metodologia empleada en la elaboracion de su plan de
ordenamiento territorial es pertinente y en un sentido de representatividad es que

se seleccionaron dos casos, los cuales se exponen a continuacion.

4.1 Experiencias nacionales

Después de una revision bibliografica exhaustiva se escogieron dos casos, el de la
comunidad agraria de San Juan Bautista Guelache, Santos Degollado en Oaxaca
y el del Ejido Plan de la Noria Poniente, Mpio. José Maria Morelos en Quintana
Roo, ambos casos representativos de lo que se conoce en México como
Ordenamiento Territorial Comunitario (OTC).

Ambos casos fueron seleccionados por la pertinencia respecto al caso de
estudio y por presentar particularidades en cada uno de ellos, por ejemplo el caso
de Guelache fue elegido por presentar similitudes con el caso de estudio como:
cercania con la ciudad de Oaxaca de Juarez de aproximadamente 10 km, fuerte
influencia de la ZMO hacia el municipio, presencia de régimen de propiedad
comunal, y régimen de gobierno SNI entre algunos otros; mientras que el caso de
Ejido Plan de la Noria fue elegido por ser un claro ejemplo de un ejercicio de OTC,
es decir, por presentar un ejercicio de planeacion territorial en un area rural en su
forma tradicional (escaso desarrollo, predominio de la actividad agraria, y de
paisajes naturales susceptibles de ser protegidos), ademas de su reciente
creacion (2015) y por presentar también una organizacion basada en el derecho

consuetudinario.

Con la exposicion del caso de San Juan Bautista Guelache en el estado de
Oaxaca se pretende conocer, qué es lo que hizo un municipio que se encontraba

en condiciones parecidas a las observadas en el caso de estudio al realizar su
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propio ejercicio de planeacion territorial, asi como observar cuél fue la metodologia

gque emplearon para su elaboracion, esto con el propoésito de identificar cuales

fueron los obstaculos u oportunidades a las que se enfrentaron con la

implementacion de dicha metodologia, con el fin de valorar su posible aplicacion

en San Pedro Ixtlahuaca.

Figura 2. Esquema metodologico de la Evaluacion Rural
Particinativa

Evaluacion Rural Participativa

del proyecto ala
asamblea general de comuneros
\

Visita preliminar al lugar

Sociales Técnicos Institucionales Territoriales
datos:

Sintesis y analisis de datos.

Seguimiento Evaluacion )
hallazgos

Fuente: elaboracién prooia a partir de Geaac.ora v Grupo Mesoéfilo A. C.

Se emple6 una
metodologia llamada
“Evaluacion Rural
Participativa” (ERP).
Este tipo de
metodologia ha sido
la mas recomendada
y utllizada en el
ambito local
(comunidad) en
México por contar
con una serie de
premisas como: 1)
considerar que la
solucibn  de los
problemas de
manejo de recursos
naturales se
encuentra en el
conocimiento y
participacion de los
integrantes de la
propia localidad, 2)

buscar que la solucién de los problemas se dé mediante el consenso entre los

diferentes grupos, participantes e interesados y 3) que la priorizacion de acciones

94



y proyectos se dé de acuerdo a los intereses y necesidades de la poblacion
(Lagunas, Beltran, Urciaga y Ortega, 2008).

La ERP se enfoca principalmente en buscar la participacion tanto de las
autoridades de la localidad como de los principales actores locales (comuneros),
también toma en cuenta el tipo o formas de organizacion interna de la localidad,
tanto para una posible propuesta de solucion de los problemas, como para la
elaboracion y evaluacion de los planes y acciones generadas.

Para realizar el diagnostico se implementan talleres participativos dentro de
la comunidad con el fin de realizar un inventario y cartografia del medio natural, se
establece un marco sociohistorico con el fin de entender el contexto local, distrital
y regional bajo el cual se ha desarrollado la localidad, también se contempla la
historia agraria de la localidad, lo cual ayude al levantamiento y construccion de un
catastro predial. Por ultimo, se elaboran estudios de diferentes aspectos como: las
instituciones presentes en la localidad (autoridades municipales, autoridades
agrarias y organizaciones para la produccion), demograficos (poblacién, piramide
poblacional, marginacion, servicios, etc.), del medio fisico (altitud, topografia
hidrologia, clima, suelos, capacidad de uso de los suelos), medio natural,
vegetacion y sistema de produccioén (agricultura, fruticultura, ganaderia), recursos
forestales y servicios ambientales (Ordenamiento territorial de la comunidad
agraria de San Juan Bautista Guelache, 2001).

Con ayuda del equipo técnico y con base en el diagnéstico se genera
cartografia basica como mapas tematicos de ubicacién, atlas de riesgo, censos
poblacionales, de sistema de produccién agropecuaria, de los servicios
ambientales, del manejo de recursos forestales y posibles proyecciones a futuro.

Para las dultimas fases del proyecto (implementacion, seguimiento,
evaluacion y recopilacién de nuevos hallazgos), nuevamente la participacién de
los comuneros se hizo presente, siendo ellos los encargados de realizar esta fase
del proyecto (Ordenamiento territorial de la comunidad agraria de San Juan
Bautista Guelache, 2001).
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Se puede identificar que en la metodologia de ERP las fases intermedias
(diagnostico, recoleccion de datos y analisis de estos) conllevan cierta rigurosidad,
es decir, su disefio y analisis es mas detallado, la informacion recopilada y/o
generada es basta y numerosa ademas de generar insumos para la realizacion del
proyecto, también busca en exponer y conocer la realidad territorial de la localidad
al momento de iniciar un proyecto de planeacién territorial; caso contrario lo que
sucede en las ultimas fases (implementacién, seguimiento y evaluacion) las cuales
se vuelven méas laxas careciendo de especificidad para su realizacién, no
presentan detalles o elementos a implementar para su mejor ejecucioén, aunque
quizas esto tenga que ver con el hecho de ser tareas un tanto mas complejas que

las primeras fases del ejercicio.

Otro caso es el del Ejido Plan de la Noria Poniente perteneciente al Mpio.
José Maria Morelos en el estado de Quintana Roo. Al igual que con la comunidad
de San Juan Bautista Guelache, el ejido de la Noria se rige bajo el sistema de
usos y costumbres, el cual reconoce a la asamblea general de ejidatarios como la
maéaxima autoridad en la toma de decisiones. La comunidad se localiza a unos 17
km de la cabecera municipal y su principal actividad econémica es la agricultura,
pero cerca del 75 por ciento del ingreso familiar corresponde a programas
gubernamentales lo cual pone a la localidad como una un éarea rural incluso rural

marginal de acuerdo con la clasificacién de Garcia Ramon (1992).

Si bien, este caso mantiene diferencias significativas con relacién al caso de
estudio su exposicion es motivada por representatividad, ya que la mayoria de los
casos donde se ha implementado un OTC es en comunidades muy parecidas a
esta experiencia. Con la descripcién del caso se pretende identificar las ventajas y
desventajas que pueden presentarse en la metodologia empleada en los OTC, y si
ésta se puede emplear en un municipio con caracteristicas completamente

distintas.

Se implemento una metodologia basada en la participacion de los diversos
actores de la comunidad, donde se privilegio la discusion y consenso, con el fin de
construir acuerdos para la realizacion del plan de ordenamiento territorial.
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La participacion de la comunidad en el proceso de planeacion del uso del
territorio busca impulsar el desarrollo institucional de las organizaciones sociales,
con el propdsito de generar esquemas de gobernanza, dando a la asamblea de
comuneros mayor injerencia y mayor peso de decision, de igual forma posibilita
que el ejercicio de planeacién fomente el desarrollo institucional de las estructuras
ejidales con el fin de que sean las propias autoridades las primeras en vigilar,

actuar y responder ante cualquier contratiempo.

El proyecto comienza con la construccion del marco institucional con base
en la conformacion de una agenda dentro del cabildo ejidal en colaboracién con el
comisariado ejidal, asi como con las organizaciones y comités de productores
existentes. El propésito de dicha agenda es el levantamiento de acuerdos,
arreglos institucionales, definicibn de responsabilidades y mecanismos de
participacion, una vez construida la agenda se busca disefiar un marco de
referencia y un diagnéstico sobre el uso del suelo y el estado actual de los
recursos naturales. En lo que respecta al marco de referencia se recopila
informacion documental sobre el medio ambiente, historia, cultura vy
socioeconomia, se elaboran bases de datos sobre las caracteristicas fisicas
(clima, geologia, geomorfologia, hidrologia, suelos), biolégicas (vegetacion,
fauna), demogréficas (poblacién, migracion, indigenismo, escolaridad, ocupacion,
ingreso familiar, solares y servicios), productivas (unidades de produccién) y usos
de suelo (silvicola, agroforestal, silvopastoril, conservacion de la biodiversidad y
para los asentamientos humanos). (Ordenamiento comunitario del territorio del
Ejido Plan de la Noria Poniente, 2013).

En lo que se refiere a los mecanismos de participacion se propone el disefio
de talleres, poniendo énfasis en la determinacién de la situacion actual de los
recursos naturales y del territorio en general (diagnéstico), asi como en la
identificacion de problemas-causas y posibles alternativas de solucién, dando su

validacion ante el cabildo y la asamblea de comuneros.

La metodologia empleada permite identificar la dinamica familiar-

comunitaria y su interaccion con el medio ambiente y el uso de suelo de la
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localidad. En lo que respecta a la participacién de la asamblea comunitaria y los
ejidos dentro del proceso de planeacion, estos cuentan con mayor peso en la toma
de decisiones. Por dltimo, con la implementacibn de acuerdos formales
(modificacion de estatutos comunitarios) se facilit6 hasta cierto grado su

implementacion a corto, mediano y largo plazo.

Si bien, se puede denotar cierta inclinacion a la conservaciéon y manejo de
los recursos naturales, si es posible la aplicacion o replicabilidad de ciertos
aspectos metodoldgicos al caso de estudio, como por ejemplo, la implementacién
de acuerdos formales y la inclusion de las acciones o programas generados por el
plan de ordenamiento en los estatutos comunales. Esto ultimo posibilitaria no solo
la permanencia en el tiempo del plan, sino también la apropiacion del propio plan
por parte de los ejidatarios de la comunidad, recordando que en el caso de estudio

el régimen de propiedad social mantiene fuerte presencia.

Cuadro 2. Aportaciones de las experiencias nacionales

Experiencias Nacionales

Fortalezas Amenazas
Generalmente la participacion se
Alta participacion de la comunidad limita a los ejidatarios
Inclusién de la poblacion en el proceso
de planeacion Marco normativo limitado
Identificacion de problemas desde la
comunidad

Requiere de poco apoyo técnico
Formalizacion de la propuesta y
acuerdo surgidos del OT

Modificacion e inclusion de los
programas y acciones generadas en el
OT en los estatutos comunitarios

Posibilidad de generar esquemas de
gobernanza

Fuente: elaboracion propia

Como se puede observar, el rasgo caracteristico en el disefio de este tipo
de metodologias es la participacion de los comuneros en representacion de la

comunidad en general. Desde la fase 1 con el disefio de mecanismos para la

98



presentacion y después autorizacion del proyecto, pasando por los diferentes
talleres participativos implementados en el diagnostico, identificacion de
problemas, definicibn de acciones para resolverlos, hasta la ultima fase del

proyecto con el seguimiento y evaluacion de éste.

Si bien, la ERP es una metodologia disefiada especialmente para la
implementacion de proyectos de desarrollo rural, ésta se concentra en el proceso
de apropiacion y manejo sostenible de recursos naturales por parte de una
comunidad rural, motivo por el cual no se adata plenamente a las necesidades y
caracteristicas del municipio de San Pedro Ixtlahuaca, pero esto no significa que
no pueda ser retomada en bloque o selectivamente algunos de sus elementos con
ciertas modificaciones en su disefio, como el considerar la participacion de la
asamblea de ejidatarios mas que en la direccion del proyecto como un actor clave

para su disefio.

Por altimo, las experiencias presentadas hasta el momento presentan una
vision del contexto rural tradicional, es decir, si bien la premisa es el desarrollo
local, éste se basa prioritariamente en el desarrollo agrario y conservacion de los
recursos forestales, circunstancias o caracteristicas que para el caso de estudio
son dificiles de reproducir por las condiciones que se viven en el municipio, tales

como la tendencia a la rururbanizacion.

4.2 Experiencias internacionales

Continuando con el analisis de diversas experiencias en OTR, la exposicion de
casos internacionales es pertinente. En América Latina en general y en Argentina
en particular, el crecimiento y desarrollo de ejercicios de planeacion territorial en el
altimo par de décadas ha traido consigo el disefio de instrumentos, planes y
programas en OT, lo que significa la generacion de nuevo conocimiento, el cual es

de gran utilidad para la presente investigacion.

Los casos seleccionados tienen la particularidad de generar una planeacion

de lo rural a partir de la visién de la nueva ruralidad, lo cual se vuelve pertinente
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para el caso de estudio. Con la exposicidn de estos casos se busca analizar como
a partir de la metodologia de planeacion se puede potenciar esta condicion de la

nueva ruralidad vista en algunas zonas rurales.

Una de las experiencias por presentar es el caso de Santa Rita Jujuy, area
perteneciente a la provincia de Jujuy, Argentina a 1 hora de la ciudad de San
Salvador. Cuenta con una extension aproximada de 1240 km? y una poblacién de
7500 habitantes (INDEC, 2010). Su proyecto de ordenamiento territorial se
desarroll6 en el 2009 con el propésito de lograr un desarrollo, desde lo local
concertando la imagen deseable del territorio propuesta por los propios habitantes

del lugar.

Figura 3. Metodologia empleada en la Se implement6 un Modelo

comunidad de Santa Rita. Juiuv de desarrollo territorial

e . (MoDet) con el fin de
Particiacion y control de los actores sociales

(| orientar las lineas de
accion 'y de trabajo
desarrolladas desde lo

. local para lograr la imagen
Politico | Administrativo

deseable del territorio.

Tendencias Prospectivas Optaron por utilizar la

metodologica  propuesta
Acciones por Méndez Vergara
(2000) (véase Figura 3).

Reformulacion

En el Diagnostico se

Fase 5 Ejecucion

— — empled la elaboracion de
Implementacion Presupuesto Decisiones

mapas para conocer el

Fase 6 Control y Evaluacion
Instrumentos estado actual en ese

. ] . momento del territorio, se

Fuente: Elaborado a partir de (Zelarayan, Failde de Calvo
v Fernandez. 2011: 17) empled un andlisis FODA
por cada zona establecida, esto junto con Matrices relacionales permitié
sistematizar de mejor manera la informacion obtenida. Dentro de los aspectos
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ambientales se analizaron las vias de acceso y de comunicacion, relieve, suelos,
caudales, riego y calidad del agua para lo cual se emplearon estudios de litologia,
estratigrafia, geomorfologia e hidrografia. También se valoraron aspectos como el
clima, la precipitacion, humedad relativa, balances hidricos, riesgos naturales,
fauna y areas protegidas (Zelarayan, Failde de Calvo y Fernandez, 2011).

En lo que se refiere a aspectos socioecondmicos se analizaron aspectos
como las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), salud, educacion,
infraestructura, actividad agropecuaria, actividad comercial, servicios, etc. Por
altimo, en lo que se refiere a los aspectos politico-administrativos se realizd un

analisis de su administracion municipal y su estructura administrativa.

Se utiliz6 el método Andlisis Jerarquico (AHP- The Analytic Hierarchy
Process-Proceso Analitico Jerarquico) con el soporte del software Expert Choice,
para de manera eficiente y grafica organizar la informacion de cada problema
planteado, descomponerlo y analizarlo por partes, con el fin de poder lograr una
mejor visualizacion de los efectos de cambio en los niveles y sintetizar (Zelarayan,
et al, 2011).

Para la formulacién del plan, se emplearon objetivos, estrategias y acciones
de acuerdo con la imagen o situacion deseada buscando que fueran lo
suficientemente flexibles al grado de permitir un seguimiento y evaluacion, y si
fuera necesario un ajuste. Objetivos que posteriormente se pusieron a discusion
para su aprobacion, ajustes o reformulacién ante todos los actores sociales
interesados. Una vez logrado el consenso de los principales objetivos por
alcanzar, se puso en marcha su ejecucion mediante la organizacion de los

recursos técnicos, logisticos y administrativos.

En lo que respecta al disefio, una de las caracteristicas por destacar del
proyecto fue que se establece que todas sus etapas serian participativas
integrando a todos los actores relacionados con la planeacion y evaluacion de su
gestion, pero de una forma mas colaborativa mas no de direccion como se aprecia

en las experiencias antes expuestas. Dicha participacion se dio mediante lo que
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denominaron mesas territoriales y/o asambleas, las cuales estaban integradas por
organizaciones, lideres locales y ciudadania de todo el territorio a manera de
asegurar la participacion de todos los sectores y la formulacion de objetivos que

reflejaran los intereses comunes.

Se emplearon diversas herramientas para sistematizar la informacion
generada en el diagndstico (matrices, analisis FODA, arbol de decisiones, etc.),
mismas que sirvieron de gran apoyo para traducir y ejemplificar el trabajo técnico

en un vocabulario apto para toda la poblacion y partes interesadas.

Con respecto a la pertinencia de aplicacion en el caso de estudio, la
metodologia propuesta por Méndez Vergara es muy generosa no se limita a un
contexto (territorial-social-institucional) especifico, 1o que posibilita su aplicaciéon
para el municipio de San Pedro Ixtlahuaca, pero con ciertas modificaciones o
adaptaciones por las condiciones politico-institucionales, territoriales y econémicas
gue se viven en el municipio, por ejemplo, la incorporacién de los ejidatarios no
s6lo como un actor sino como un agente social y actor clave para la

implementacion de un plan de ordenamiento territorial.

La segunda experiencia internacional es la del departamento de Tunuyan
perteneciente a la provincia de Mendoza, Argentina. Segun datos del Censo
Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010 (INDEC, 2010) el Departamento
contaba con una poblacion de 49458 habitantes, si bien, la poblacién total del
Departamento es muy alta, los actores involucrados para la elaboracion del
proyecto de OT mencionan que para el proyecto utilizaron la definicion de area

rural empleada por la Encuesta de Condiciones de Vida Rurales®® (ECVR), ya que

13 “A partir del afio 2009, luego de una revisién de los criterios previamente utilizados, se decidid
realizar una clasificacion en zonas urbanas y rurales a nivel de radios censales, en base a la
densidad poblacional y el porcentaje de poblacion ocupada en actividades agropecuarias. La
densidad de habitantes indica la concentracion poblacional que presentan los radios v,
generalmente, se relaciona con el grado de urbanizacion de la zona. Teniendo en cuenta las
caracteristicas de la explotacion agraria en Mendoza, particularmente la que se desarrolla en las
zonas de oasis con mayor densidad poblacional, se consider6 relevante combinar la densidad
poblacional con el porcentaje de personas ocupadas en actividades agropecuarias.

De acuerdo con estos criterios, se consideran rurales los radios que tienen las siguientes
caracteristicas: - Radios con una densidad menor de 500 habitantes por km2 - Radios con una
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era mas pertinente que la usada en el Censo Nacional de Poblacién desde el

punto de vista conceptual y metodolégico para la provincia de Mendoza.*

Establecen que este cambio les permitié incluir tanto a la poblacion que se
encuentra dispersa a lo largo del Departamento como aquella que aun, cuando se
concentra en los distritos antes mencionados, esta directa o indirectamente
vinculada con la actividad agropecuaria permitiendo un mejor sefialamiento de la
poblacion en areas rurales (Sallenave, 2014).

Para la realizacion del
Figura 4. Metodologia empleada en la comunidad

de Tunuyan Plan de Ordenamiento

— - . Territorial Municipal de
Desarrollo Territorial Planificado y Negociado ] ]
Tunuyan, se empled una

__ Fasecero metodologia llamada
La logica de la intervencion

“Desarrollo Territorial
Fase 1 . _
Miradas Planificado y Negociado”

Fase 2 (DTPN) (véase Figura 6).
Horizontes: Diélgo y Propuestas

‘ﬁ

‘ﬁ

Con este enfoque se

e 53 - pretendia  reducir las
El proceso de negociacio: medicion y creacion de concenso

asimetrias territoriales,
Fase 4

El Pacto Social Territorial (PST) sociales y econdémicos,

|¢

Fase 5 mediante la creacion de
La aplicacion del pacto social territorial

|¢

acuerdos socialmente

S - - legitimados (FAO, 2013).
Seguimiento externo y evaluacion

|¢

_ El DTPN se enfoca en

Fuente: elaborado a partir de (FAO, 2013).
facilitar el dialogo entre
todos los involucrados. “Su funcion es, esencialmente, la de presentarse como

persona neutral ante los actores del proceso de desarrollo territorial. En esta

densidad igual o mayor de 500 habitantes por km2 y con poblacion mayoritariamente ocupada en
actividades agropecuarias”. (ECV 2009-2012). Para mas informacion véase Encuesta de
Condiciones de Vida. Mendoza. http://deie.mendoza.gov.ar/backend/uploads/files/2017-08-
29%2010:35:57_ECV%20Metodolog%C3%ADa%202009-2012.pdf

14 Segln el INDEC se entendera por poblacion rural aquella poblacién en localidades de menos de
2000 habitantes. Visto en https://www.indec.gob.ar/textos_glosario.asp?id=41.
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funcién, el facilitador debe poder promover un andlisis conjunto del sistema,
estimular el didlogo ademas de una negociacion eficiente entre los diversos
protagonistas” (FAO, 2013: 10).

Para la conformacion del diagnostico se incluyen componentes como:
generalidades, valoracion del territorio, analisis del medio fisico y sus recursos
naturales, caracterizacion del sistema econdmico, valoracion socioeconomica,
valoracion del sistema de asentamientos humanos y espacios adaptados, marco
legal e institucional, mapeo de actores sociales y demandas criticas identificadas;
se emplean herramientas como entrevistas de profundidad a los actores sociales
para identificar algunas demandas, implementacion de sistemas de informacion
geografica (SIG), modelo de cambios en el uso de suelo, mapa de riesgos, etc. lo
que posibilita la construccion de un diagndstico participativo e interdisciplinario. A
la par o de forma paralela se disefian estrategias de comunicacion tanto internas,
entre los integrantes de las mesas de trabajo, como externas, hacia el resto de la
comunidad en general, autoridades, instituciones y estudiantes de los diferentes

niveles educativos (Sallenave, 2014).

Una vez construido el diagnéstico se recomienda la implementacion de
talleres distritales, con el propésito de crear acuerdos socialmente legitimados a
partir de la participacion de los actores locales, buscando el protagonismo de los
actores haciéndoles ver el analisis de su propia realidad y las capacidades con las
gue cuentan para propiciar su propio desarrollo.

Como resultado de los talleres se busca implementar un analisis
prospectivo para la construccion y validacion de escenarios a corto, mediano y
largo plazo asi como determinar cuales van a ser los programas, proyectos y
lineas de accion generales y sectoriales a implementar dentro del POT. Es
importante sefialar que en esta Ultima etapa intervienen tanto el equipo técnico,
instituciones de la sociedad como las autoridades departamentales (Sallenave,
2014).

104



Al igual que en el caso anterior la metodologia DTPN es adaptable a casi
cualquier territorio y cualquier contexto. Su disefio es simple, pero robusto, permite
gue sean los actores locales los encargados de proponer y negociar con sus pares
las acciones y proyectos necesarios para lograr un mejor desarrollo local. Este tipo
de acciones escalan mas alla de una participacion o involucramiento de los

actores locales en la construcciéon del OT, involucra un sentido de gobernanza.

La divisibn en mesas de trabajo permite la especializacion y mayor atencion
en cada una de las tareas por hacer, también permite la multidisciplinariedad en el
proceso Yy la incorporacion de especialistas en cada tema, asi como la inclusién de

todos los involucrados en cada una de las mesas de trabajo.

La negociacion y aceptaciéon de las condiciones al momento de realizar el
estudio posibilita la construccion de escenarios futuros a corto, mediano y largo

plazo, pero de una forma consensuada y negociada mas no impuesta.

En lo que se refiere a una posible implementacion de esta metodologia para
el municipio de San Pedro seria un poco mas complicado por el hecho de que se
requiere de muchos recursos tanto econémicos como técnicos, del apoyo de un
equipo técnico especialista en algunos temas en especifico, lo cual es complicado
de realizar sin el apoyo de instituciones gubernamentales externas al municipio,
pero eso no significa que no se puedan retomar ciertas caracteristicas o acciones
expuestas en los casos internacionales tales como: a) la realizacion de un
diagnéstico detallado y profundo, b) la implementaciéon de una fase cero y las
bases del plan, c) la implementacion de un analisis prospectivo y la elaboracion de
escenarios futuros, d) busqueda y participacion de actores claves y e)la constante
comunicacién entre los mismos tomadores de decision como hacia la comunidad

en general.
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Cuadro 3. Aportaciones de las experiencias internacionales

Experiencias Internacionales
Fortalezas Amenazas

e Diversos meétodos de e Poca o0 nula informacién

participacion existente sobre el territorio
e Participacién local fomentando por planear

un enfoque de gobernanza e Requerimiento de un equipo
e Diagnostico amplio y detallado técnico especialista en temas
e Construccién de bases de datos especificos

a nivel local e Se requiere de un mayores
e Base de datos acorde a las recursos humanos,

necesidades del programa economicos y técnicos
e Visi6bn prospectiva y Creacién e La necesidad de construir

de escenarios futuros Bases de datos mas
e Flexibilidad en su aplicacion detalladas
e Aprovechamiento de los e Altos costos financieros para

canales de comunicacién vy su aplicacion

difusion abiertos gracias a la

participacion de los actores

locales

Fuente: Elaboracion propia

4.3 Principales aportes de las experiencias presentadas

Ahora bien, una vez expuesto de manera generar cada una de las metodologias
implementadas para la construccién de cada plan de ordenamiento territorial rural,
se puede percatar que existen tanto similitudes como diferencias en cada una de

ellas.

Quizas una de las caracteristicas que mayor destaca o0 que por lo menos
mayor llama la atencién, es la inclusién de la comunidad y la participacion de la
misma en cada una de las fases del proyecto de planeacién, se podria debatir en
gué grado la comunidad deberia de involucrarse tanto en la construccién como en
el disefio del POT, pero lo que es indiscutible es que sin importar el grado de
participacion es necesario la creacion de mecanismos que propicien un sentido de

gobernanza.
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La necesidad de crear bases de datos acorde a las caracteristicas y
requerimientos de la localidad también ha sido un tema recurrente segun la
evidencia empirica presentada, obstaculo que se ha superado con la conformacion
de diagnoésticos bastos, extensos y minuciosos, con los cuales se busca sentar
una base solida que permita conocer la realidad social, econ6mica, territorial e

institucional al momento de comenzar un ejercicio de planeacion.

Otro punto clave identificado a partir de las experiencias presentadas es la
necesidad de formalizar los acuerdos, programas, proyectos Yy acciones
alcanzados durante o como resultado del ejercicio de planeacion. Dicha
formalizacion se debe de dar tanto en los mecanismos legales internos de la
estructura publica (para el caso mexicano Bando de Policia y Buen Gobierno y/o
reglamentos especiales) como en aquellos mecanismos internos de las
organizaciones 0 agrupaciones (estatutos comunitarios, reglamento interno de

cualquier A.C., etc.) que convergen en el territorio sujeto al ejercicio de planeacion.

Contar con una visién prospectiva y estratégica, que permita el disefio de
posibles escenarios ha sido una exigencia que quizds en las primeras
experiencias vividas en México no se presentaba, pero que con el constante
aprendizaje se ha vuelto una tarea recurrente y necesaria. Por ultimo, la
incorporacion de instrumentos que permitan un seguimiento, control y evaluacién
del propio plan de ordenamiento son mecanismos indispensables para la
permanencia en el tiempo del plan, para el redisefio o ajuste de éste, si asi lo

requiriese en un futuro.

A partir de la caracterizacidon que se tiene del caso de estudio y con base en
la revisibn de las experiencias antes presentadas, asi como de la literatura y
evidencia empirica, se propone tomar como base la metodologia de ERP
empleada en los OTC complementandola con la metodologia empleada para el
disefio de un POTR propuesta por Méndez Vergara, esto por el enfoque que
presentan respecto a las zonas rurales y su vision de considerarlas como areas
susceptibles de desarrollo, ademas de establecer mecanismos que pueden
potencializar las caracteristicas de cada territorio.
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Capitulo V. Propuesta para el disefio de un POTM en San

Pedro Ixtlahuaca

Tal y como se ha abordado a lo largo de la investigacién, actualmente se reconoce
al territorio como un factor de desarrollo, lo cual ha significado la implementacion
de diversas acciones que faciliten el desarrollo de éste, siendo la planeacion y
ordenamiento del mismo algunas de las acciones que potencializan dicho

desarrollo.

En las Ultimas décadas se ha visto al ordenamiento territorial como un
procedimiento estratégico, que busca optimizar y racionalizar el uso del suelo con
el fin de contribuir al desarrollo de un territorio determinado. Con base en la
revision bibliografica, tedrica, legal y empirica se puede entender que el
ordenamiento territorial mas que un reglamento o una tarea empleada por el
Estado, es una actividad y un proceso dindmico que evoluciona y cambia con el
tiempo, por lo tanto, es necesario crear mecanismos que permitan este dinamismo
sin tener que hacer grandes cambios, o la reformulacion de los mecanismos

generados.

El municipio de San Pedro Ixtlahuaca cuenta con caracteristicas muy
particulares, algunas de las cuales son poco comunes de encontrar en algun otro
municipio de Oaxaca o incluso de todo México, por ejemplo, es un municipio que
se rige bajo un régimen SNI, mantiene una tercera parte de su territorio bajo el
régimen de propiedad comunal y quizas la caracteristica que mayor destaque es
gue comparte frontera comun con la zona metropolitana mas importante del
estado de Oaxaca, pero por cuestiones naturales y geogréficas la continuidad y
contiguidad del tejido urbano se ha visto interrumpida, provocado que a diferencia
de los municipios vecinos cuya principal caracteristica es su alto grado de
urbanizacién, el municipio se San Pedro Ixtlahuaca se encuentre en una situacion

territorial de ruralidad y escaso desatrrollo.
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No obstante, se reconoce una intensa interaccién entre sus pobladores con
la zona metropolitana, enfatizando las condiciones de la nueva ruralidad
determinada principalmente por la transformacion de las relaciones econdémicas,
politicas y sociales del territorio a raiz del estrecho vinculo e interaccion entre las

zonas rurales y las ciudades (Grammont, 2008; Vargas, 2009).

Por lo cual, el objetivo de la presente investigacién es contribuir con el
disefio de una metodologia en ordenamiento territorial, que pueda responder a las
necesidades de un municipio rural que construye fuertes relaciones funcionales
con una zona metropolitana, y asi potencializar las caracteristicas especificas del

territorio, siempre bajo el marco normativo mexicano.

Lo que se pretende a través de la presente propuesta es poner en
manifiesto la importancia de contar con un modelo de planeacion y gestion
territorial, que sea lo mayormente adaptable a las circunstancias y particularidades
que se encuentran en un ambito rural que transforma sus actividades tan
caracteristicas y sufre la presion de la conurbacién. Asi mismo, se busca dar la
idea que, dicha propuesta no es una metodologia general para cualquier tipo de
territorio no urbano, pero se disefia una propuesta flexible, modificable y adaptable
a las condiciones del contexto territorial bajo el cual se desarrolle el ejercicio de

planeacion.

Si bien, existen elementos comunes que se pueden encontrar en las
distintas metodologias por muy diversas que estas puedan ser. ldentificar las
diferencias y elementos susceptibles de intervencién se vuelve el punto clave para
que la presente propuesta pueda lograr cierto grado de éxito y credibilidad
suficiente para ser tomada en cuenta en un ejercicio formal de planeacion

territorial en el municipio de San Pedro Ixtlahuaca.

Es necesario mencionar que esta guia metodoldgica es una obra colectiva
gue conjunta, una serie de visiones y propuesta recogidas de una larga revision
documental, donde el conocimiento previo del contexto territorial y situacional del

municipio ayudaron para su disefo.
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Metodologia

En la presente propuesta se es posible identificar una serie de fases generales
como: 1) introduccién, fase preliminar o bases para la elaboracion del plan; 2)
diagnéstico y analisis del contexto territorial del municipio; 3) fase prospectiva,
formulacién del plan, gestion territorial, ejecucion, formalizacion y por dltimo 4)

control, seguimiento y evaluacion del plan.

Cada una de las fases antes mencionadas responde a un momento
particular en el proceso de elaboracion y disefio del plan, pero al mismo tiempo es
resultado de la revision documental y tedrica. Por ejemplo, las primeras fases
obedecen a una reconceptualizacién de lo rural y de la importancia que éste
puede tener dentro de una dinamica econémica-social mas all4 de sus fronteras.
Algunas de las fases posteriores son resultado de las experiencias expuestas y la

necesidad de contar con una planeacién estratégica-participativa.
La metodologia propuesta cuenta con seis ejes estratégicos

Fortalecimiento del Sistema Normativo Interno
La nueva ruralidad como componente vital
Integracion regional

1.

2

3

4. Estructura metropolitana
5. Planeacion estratégica
6

Trabajo participativo, colaborativo y concertado

Cada uno de los ejes estratégicos busca establecer directrices a lo largo del
proceso de planeacion. El primero responde a la condicion politica del municipio
(fortalecimiento del Sistema Normativo Interno) donde se propone retomar las
estructuras politicas-administrativas construidas a partir de este tipo de régimen.
El segundo (Nueva ruralidad como componente vital) corresponde a la nueva
dindmica rural y a las ventajas competitivas que puede traer esta condicién en una

integracion regional.
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El tercero y cuarto (Integracion regional y Estructura metropolitana)
responden a problemas que no pueden ser atribuidos a un area determinada ya
gue muchos de los problemas surgidos en el municipio son resultado de la
interaccion de éste con su entorno. El quinto eje (Planeacién Estratégica) pretende
establecer una vision de futuro, donde se pone de manifiesto que el futuro se
puede construir. Por ultimo, el sexto eje (Trabajo participativo, colaborativo y
concertado) expone la necesidad de generar estructuras de gobernanza y

participacion dentro de la comunidad.
A continuacién se muestran las fases a seguir.
Acercamiento preliminar

Antes de comenzar con el disefio del plan en si, se sugiere que exista una fase
llamada de introduccién, esto con propdésito de contar con un plano general de lo
que seria el plan, algunos de los actores involucrados, la delimitacion del territorio
contemplado y la construcciéon de un marco normativo conceptual acorde a las

necesidades.

En el caso del municipio de San Pedro Ixtlahuaca, se propone iniciar con
esta fase por varias razones. Por ejemplo, la SEDESOL (2010) establecia que un
plan municipal de ordenamiento territorial mas que un instrumento técnico, deberia
plantearse como un instrumento juridico, por su cardcter vinculante y por su
capacidad de gestion por parte del gobierno. Si bien, el marco normativo revisado
en el capitulo Il de la presente investigacion establece una serie de
complicaciones para poder enmarcar el PMOT en una estructura normativa que le
otorgue validez por su naturaleza rural, de acuerdo con la normativa vigente se
identificoO la existencia de un mecanismo que podria facilitar esta tarea, dicho
mecanismo se encuentra presente en el articulo 40 de la LOTDUEO, donde se
instaura el mecanismo de planeacioén territorial llamado esquemas de desarrollo
urbano; mecanismo que posibilita la creacion de disposiciones e instrumentos para
ordenar el territorio en aquellas poblaciones que cuentan con una poblacién menor

a los 10 mil habitantes.
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La intencidn de proponer la revision y construccion de un marco normativo
va mas alla de fundamentar y motivar una tarea de estado. Lo que se pretende es
qgue los tomadores de decisidn sean capaces de plantear una transversalidad, a
través de los diferentes 6rdenes de gobierno y de los instrumentos que emanan de
cada uno de ellos, sin dejar de considerar la congruencia con el sistema de
planeacién y la heterogeneidad social, ambiental e institucional del municipio

donde se realiza el ejercicio de planeacion territorial.

La teoria sugiere que entender que el municipio es resultado de una
construccion social, da otro punto de vista al momento del disefio metodolégico de
su propio plan de ordenamiento territorial (Cloke, 2006; Paniagua y Hoggart, 2002;
Negrin, 2017). Por lo tanto, establecer desde el principio del ejercicio de
planeacion un marco conceptual acorde a las caracteristicas de la zona, daria

claridad al momento de disefar otros aspectos del plan.

Por ejemplo, establecer desde un inicio que la forma tradicional de
visualizar a las zonas rurales choca y se contradice con la realidad del municipio
de San Pedro. De cdmo su cercania con la ZMO ha modificado y propiciado
cambios en su estructura social, politica y econdmica, y por lo mismo su entorno a
cambiado, y que ahora visiones cdmo la nueva ruralidad explica de mejor manera

las condiciones que se viven en el municipio.

De como el territorio ha evolucionado como factor de desarrollo sobre todo
a nivel local (Pérez, Fernandez y Alegre, 2009), y como su planeaciéon y
ordenamiento ha dejado de ser una simple tarea de gestion para convertirse en
una técnica administrativa para el disefio de politicas (Lira, 2001), el desarrollo de
modos sostenibles del uso de suelo (Vinuesa y Galiana, 2010), y sobre todo la
identificacion de ventajas competitivas del propio territorio (Renteria, 2015).

Otro aspecto que se recomienda en esta fase es la identificacion de los
posibles actores involucrados en la elaboracién del plan, con el propdsito de que
sean los propios actores locales quienes a partir del reconocimiento de la realidad

y actualidad que atraviesa su municipio, puedan contemplar un posible futuro
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deseado, asi como una propuesta de trabajo en la cual se designen tareas y

responsabilidades para los posibles participantes.

Con base en las experiencias expuestas en la presente investigacion y la
caracterizacion del municipio, existen actores claves que se recomiendan sean
tomados en cuenta, por ejemplo, debido a la condicion politica-institucional bajo el
cual se rige el municipio de San Pedro, un actor clave seria la Asamblea de
ejidatarios y el comisariado de bienes comunales, asi como los Agentes de policia
pertenecientes a cada una de las agencias de policia del municipio (Los Audelo,
La Concepcion y Buena Vista). Otros actores claves que tomar en cuenta en caso

de existir son los productores locales, organizaciones politicas, sociales o civiles.
Preliminar o bases del plan

Dado que en muchos de los casos existe un desconocimiento del tema, en esta
fase se pretende dar un primer acercamiento sobre la planeacién y ordenamiento
del territorio, asi como establecer la operatividad para el disefio del plan. Si bien,
en una fase anterior (introduccién) se elabor6 un marco conceptual, éste no se
explica por si mismo, por lo cual se propone que en esta fase se profundice en

algunos temas.

Para lograr lo antes mencionado, se propone que se busque dar respuesta
a una serie de preguntas como: ¢Qué es el ordenamiento territorial?, ¢ Qué es un
plan de ordenamiento territorial?, ¢Por qué se necesita un plan de ordenamiento
territorial?, ¢ Para qué sirve?, ¢ Como hacerlo?, ¢ Qué es lo que debe de contener?
¢, Quién o quiénes pueden participar en su elaboracion?, ¢(Cémo operarlo?, etc.
Dar respuesta a esta serie de preguntas ayudara a tener una mayor claridad con

relacion al tema y sobre lo importante de la tarea a realizar.

Se sugiere analizar la organizacion y conformacién, de un equipo de trabajo
y dado que generalmente en un orden municipal existen grandes limitaciones
financieras, técnicas, humanas y legales con respecto al orden estatal y nacional,

se sugiere gue se concreten alianzas y convenios con diferentes organismos tanto
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publicos como privados, con el fin de conformar un equipo multidisciplinario e
interinstitucional. Dicho equipo técnico debera contar con especialistas en diversas
disciplinas como: sociales, culturales, econémicas, la agronomia y geografia,
planeacioén, ingenierias, bioldgicas, politicas y derecho. Ademas de la integracion
de especialistas en el equipo de trabajo, los casos presentados sugieren que la
incorporacion de algunos de los actores locales (productores, ejidatarios,
representantes de la sociedad, autoridades municipales, etc.) es algo
imprescindible y de acuerdo con las caracteristicas del municipio, la incorporacion

de los ejidatarios del municipio en el equipo de trabajo es indispensable.

Una vez conformado el equipo de trabajo, se sugiere que éste elabore un
plan operativo en el cual se establezcan los diferentes roles a seguir por cada una
de las partes participantes, la organizacion institucional, la evaluacién de los
recursos (técnicos, financieros, humanos) con los que se disponen para la

realizacion de la tarea, disefio de un plan de trabajo y cronograma de actividades.

Es indispensable establecer roles claros a los diferentes participantes, y con
base en los casos analizados, la experiencia sugiere que la participacion activa de
los diferentes actores locales sobre todo de los ejidatarios es fundamental, por el
hecho de que son los propios pobladores de la localidad quienes conocen a fondo
los problemas que ahi se suscitan, generando un ejercicio de abajo hacia arriba

(bottom-up).
Auto reconocimiento

Se sugiere que esta fase sea realizada en su totalidad por la comunidad o con la
mayor participacion posible de ésta. La intencibn es que sirva como un
prediagnodstico donde la poblaciéon reconozca y se identifique con su propio
territorio, que identifique sus propios problemas y al mismo tiempo proponga sus

propias soluciones.

Se propone realizar un ejercicio de experiencia historico-organizativa para

conocer la saga histérica del municipio con el objetivo de poner en manifiesto el
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valor de una vision actualizada, el valor de la identidad del municipio y de la
pertenencia al grupo social. También permite conocer las areas que son
importantes para la comunidad, lugares que son entrafiables o que tienen un valor
intangible, estético o sentimental, incluso aquellos que son punto de referencia
para la propia comunidad los cuales generalmente son identificados con algun
apodo o sobre nombre “el higo”, “cuatro caminos”, “la ronda”, “dragén rojo”,
etcétera. De igual forma permite conocer las costumbres vy fiestas del pueblo asi

como su organizacion y el lugar donde se desarrollan las fiestas patronales.

Por ultimo, en esta fase la poblacion debe de plantear la razén por el cual
considera que es importante realizar una planeacion territorial (mision) y qué es lo
gue quiere conseguir o qué es lo que espera con dicha planeaciéon (visién). Se
consideran importantes estos conceptos porque es a partir de estos que se
planificaran las actividades y acciones a seguir.

Diagndstico inside

El objetivo primordial de esta fase del plan es el conocimiento profundo e integral
del territorio de una manera mas técnica, es decir, el andlisis tiene que abarcar
tanto las caracteristicas fisicas y sociales del lugar como un analisis del como y
por qué suceden algunos procesos. Se realizan tareas como la recopilacion,
sistematizacién y analisis de la informacion generada tanto por la comunidad en la
etapa anterior como del equipo técnico; esto con el propésito de realizar un
reconocimiento del territorio a fin de construir un panorama general de éste,
ademas de servir de base para tareas futuras como: la toma de decisiones para el
desarrollo del municipio, la identificacibn de ventajas o potencialidades,
desventajas o limitaciones del territorio, el andlisis de fortalezas, oportunidades y

amenazas.

En esta fase se propone realizar un analisis del contexto territorial “hacia
dentro” del municipio, es decir dentro de las fronteras del municipio abarcando una
serie de aspectos como: social, cultural, natural, demografico, econdémico,

ambiental, politico-institucional y territorial.
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Con base en la caracterizacion del municipio presentada en el Capitulo IlI
de la presente investigacion, es posible identificar la existencia de aspectos
primordiales para identificar la realidad (natural, social, econémica) que vive el
municipio, asi como los procesos de transformacion de éste. Es fundamental el
andlisis de los aspectos sociales ya que es a partir del conocimiento de éste que
se pueden identificar las condiciones de la poblacién (educacién, salud, cultura,
valores, PEA, etc.), la distribucion de los asentamientos humanos y la articulacion
entre los asentamientos y la infraestructura fisica existente para su desarrollo, asi
como si se ubican en una zona de riesgo, su crecimiento natural, migracion, entre
otras caracteristicas; también es posible evaluar la cobertura de servicios y de

accesibilidad a los mismos, y determinar la movilidad de la poblacion.

Otro aspecto por tomar en cuenta es aquel relacionado con las condiciones
econémicas de la poblacion. Su analisis permite identificar las actividades
productivas dentro del municipio, la existencia de las unidades productivas y su
localizacion, distribucion por sector econdémico, tamafio de unidad y nivel de
produccion, etc. de igual forma es posible la identificacion y divisibn de las
actividades productivas segun su sector econémico, y valorar si son actividades

tradicionales o si son actividades nuevas para el municipio.

Con el propdsito de contar con un andlisis integral de los aspectos sociales
y econémicos ya antes mencionados, y de conocer y considerar las condiciones
especiales del territorio es que se debe incluir un andlisis de los aspectos

territoriales del municipio, y de las condiciones naturales del mismo.

En lo que respecta a las condiciones naturales se deben de poner en
manifiesto los limites politico-administrativo del municipio, la edafologia o tipo de
suelo, los usos de suelo, y el régimen de propiedad (privado, comunal, ejidal), la
distribucion de los asentamientos humanos existentes junto con la extension de la
mancha urbana, e incluso el clima de la regién con el propésito de conocer cémo

podria afectar al proceso de produccion de las zonas agrarias.
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En lo que se refiere a la distribucion espacial de los aspectos sociales de la
poblacion, la caracteristica por destacar y analizar es la estrecha relacion que
existe entre la distribucion de los asentamientos humanos y el medio natural que
los rodea. Como se ha planteado en el Capitulo Il uno de los principales
obstaculos conceptual y metodolégicamente hablando para establecer un plan de
ordenamiento territorial en un ambito rural, es la no contemplacion de esta relacion

hombre-naturaleza.

Otra fase en este andlisis integral responde al estudio de los procesos
econémicos y su distribucion productiva-espacial. Es decir, conocer la
infraestructura productiva y vias de comunicacion, transporte, localizacion y
articulacion de los mercados, parques de produccion y las ventajas comparativas
del municipio, para asi tener una mejor toma de decisiones y disefio de propuestas
territoriales de desarrollo.

Por dltimo, el andlisis del aspecto politico-institucional del municipio se
vuelve preponderante por el hecho de contar con un régimen politico distinto al
tradicional (partidista), siendo el Sistema Normativo Interno bajo el cual se rige el
municipio. Si bien, el régimen politico es distinto al tradicional, la estructura
administrativa del municipio no varia mucho de aquellos regidos por el sistema

partidista tal y como se muestra en la Figura 1.

Sin embargo, algo que caracteriza al municipio es la existencia de la
asamblea de ejidatarios, organizacion politica-social que tiene presencia en todas
las localidades que cuentan con un grupo de ejidatarios organizados, sin embargo
su influencia y poder politico en la toma de decisiones han ido disminuyendo y
acotandose en los ultimos afos tal y como se expuso en el capitulo Ill. Por tal
motivo es que en el cuerpo de la presente propuesta metodologica se toma a la

asamblea de ejidatarios como un actor clave para la realizacion del PMOT.
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Diagnostico outside

Con el propésito de realizar un diagndstico mas integral y dado que el municipio
no se encuentra aislado sino todo lo contrario, estd conectado a una region
circundante con la que comparte no solo recursos y oportunidades sino incluso
problemas, el andlisis dentro de sus limites municipales se vuelve insuficiente, por
lo tanto mirar mas alla permite entender de manera mas integral algunos de los
problemas que afectan al municipio posibilitando una planeacion mas integral y

completa.

Por ejemplo, es a partir de este andlisis que se puede entender el
funcionamiento actual del territorio y sus procesos de transformacién. En lo que se
refiere al funcionamiento y realidad del territorio, es posible deducir que la realidad
del municipio (territorial, econémica, social) va muy de la mano con la vision
expuesta por la nueva ruralidad, ejemplo de ello es el alto porcentaje de poblacion
del municipio que trabaja en la ZMO lo cual, no sdlo implica un cambio en las
relaciones econdmicas del municipio sino otros factores como la movilidad
cotidiana, la conectividad, la infraestructura de comunicacion, el consumo del
espacio, la construccién de vivienda y de nueva infraestructura (Paniagua y
Hoggart, 2002). Este cambio en las relaciones sociales del municipio ha dado
paso al reconocimiento de la multifuncionalidad del territorio y que la PEA se
vuelva plurifuncional, provocando una movilidad permanente de San Pedro

Ixtlahuaca a la ZMO y viceversa.

También el compatrtir frontera comun con la ZMO obliga a analizar a mayor
detalle las vias de comunicacién (carreteras, caminos, veredas y avenidas) que
existen entre San Pedro y la ZMO como hacia las localidades, que se encuentran
al oeste del municipio con direccion a la sierra y que requieren conectividad con la
ZMO. Y es que es a partir de esta estrecha relacion con la zona metropolitana, y la
nueva ruralidad que se pueden entender y analizar los procesos de transformaciéon
del territorio, por ejemplo, el cambio en el uso de suelo, el abandono, recuperacion

o transformacion de las areas destinadas a los ejidos del municipio, la expansion
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de los asentamientos humanos, la valorizacion del paisaje, la expansién de la

mancha urbana, el posible cambio en el tipo de propiedad, etc.

Una vez realizado el andlisis territorial destacando los aspectos antes
mencionados, se vuelve relativamente mas facil hacer una sintesis del modelo
territorial actual del municipio y su papel a nivel regional, poniendo de manifiesto la
interconexion que existe entre San Pedro y los municipios que se encuentran a su

alrededor destacando por obvias razones aquellos que pertenecen a la ZMO.

Como resultado se busca generar un pensamiento holistico con la intencién

de promover una planeacion integral y regional.
Prospectiva

En esta etapa del plan se propone tomar como insumo la informacién generada en
las etapas anteriores, principalmente a partir del modelo territorial generado en la
etapa de diagndéstico. Es importante establecer una vision estratégica siendo que
este enfoque de planeacion posibilita la identificaciéon de ventajas y desventajas
del territorio, agudiza los métodos participativos facilitando la toma de decisiones
colectivas (Renteria, 2015; Hevia, 2003).

Una ventaja de este tipo de planeacién es la creacién de escenarios futuros
(observable en el caso de Santa Rita Jujuy). Este tipo de herramienta posibilita la
construccion y disefio de escenarios a partir de las tendencias pasadas y
presentes procurando futuros posibles o deseables (Godet y Durance, 2007). Esta
tarea de proponer posibles escenarios requiere de un profundo ejercicio de
reflexion, participacion e imaginacion de todos los involucrados en el proceso de

planeacion, ya que se requiere de una vision holistica.

La FAO, FAUBA y MAGyYP, (2012) proponen la creacion de distintos tipos
de escenarios, esto con el fin de plantear distintas alternativas de cambio en el
territorio: 1) escenario tendencial que serian aquellos mas probables siempre y
cuando los actores y las circunstancias vistas hasta la actualidad se sigan dando

en un futuro; 2) escenario optimista que se basa a partir de diversas hipotesis del
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futuro, pero desde un aspecto mas positivo o mas favorable; 3) escenario
pesimista parecido al optimista, pero desde un aspecto mas negativo o
desfavorable; y por ultimo 4) escenario concertado que se da mediante un
consenso entre los diferentes actores, y representa la imagen deseada del

territorio por alcanzar.
Estructura metropolitana

Esta fase tiene como finalidad establecer un modelo de planeacion basado en la
conexion funcional que se tiene con la region especificamente con la ZMO
manteniendo una vision a largo plazo. Si bien, San Pedro Ixtlahuaca no forma
parte de la zona metropolitana esto no limita que se vea afectado por las

diferentes acciones que suceden en dicha zona.

Dado que es necesario referir a la region para contextualizar algunos
temas, se vuelve fundamental conocer como el contexto regional puede afectar el
desarrollo del municipio, por lo cual contemplar la revision y analisis de algunos
procesos de la region es esencial, por ejemplo se requiere analizar los procesos
de expansion urbana de la zona metropolitana, con el propésito de identificar el
area urbana estimada y las reservas urbanas vigentes contempladas en los
instrumentos de planeacién, también se podria considerar la demanda de vivienda
y una posible repercusion en la aparicibn de nuevos asentamientos humanos

dentro del municipio de San Pedro.

Por tal motivo, se recomienda que el plan establezca una estructura
metropolitana, congruente con las necesidades presentes y los problemas
regionales que podrian tener repercusion para el municipio, a fin de consolidar un
proyecto municipio-region distinguiendo escalas o niveles de estas relaciones

funcionales.
Gestion territorial

La principal funcién de esta fase es la gestion. Siendo una de las principales

tareas a realizar el establecer un presupuesto para el propio plan, el generar
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alianzas con otro tipo de instituciones que posibiliten la ejecucion del plan, la
reformulacion y ajustes del plan de trabajo si es que lo requiere y la divulgacion y

comunicacion del proyecto con la comunidad en general.
Formulacion

Se propone que esta fase del proyecto sea lo mas clara posible (se recomienda la
implementacion de matriz de marco l6gico) ya que con base en lo establecido en

esta fase es que se podra realizar un control, seguimiento y evaluacion del plan.

En esta fase se propone disefiar los objetivos, metas, estrategias,
lineamientos, acciones y acuerdos por llevar a cabo a lo largo del plan. Y al igual
que las fases previas, la participacion de los actores locales (ubicados la fase de
introduccién y preliminar) es fundamental, sobre todo en la generacién de
acuerdos y objetivos. Sin olvidar que en su elaboracion debe existir
correspondencia con el Plan Municipal de Desarrollo.

La definicion de los objetivos tiene que estar de la mano con la orientacion y
las medidas que se pretenden poner en marcha, precisando las cosas que se
quieren hacer y lo que se quiere alcanzar, deben ser claros con el fin de que estos
sean medibles y evaluables a corto plazo. Las metas van de la mano con los
objetivos planteados y estos deben de expresar el punto al que se quiere llegar, o
indicar que es lo que se quiere alcanzar. Es importante mencionar que sera a
partir de las metas que se realizard el seguimiento, monitoreo Yy evaluaciéon de
alcances y resultados. Las estrategias son estas acciones encaminadas a cumplir
con un fin establecido y al igual que las acciones tienen que estar enfocadas al
cumplimiento de las metas y objetivos. Los lineamientos y acuerdos son estos
parametros tomados en comun entre todos los participantes en el proceso de
planeacion. Por ultimo se establecen los programas y proyectos siendo los
primeros de caracter rector y construidos con los proyectos, y estos ultimos como
las acciones, obras y actividades concretas a realizar para alcanzar los resultados

esperados.
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Ejecucion

Como su nombre lo dice, la parte importante radica en la implementacion y puesta

en marcha del plan, asi como su divulgacion.

Formalizacién

Con base en las experiencias presentadas esta fase se ha vuelto medular para el
éxito o fracaso del plan, asi como su permanencia y durabilidad. Gomez Orea
(2002) sugiere que para que el proceso de planeacion se realice de forma eficiente
se requiere principalmente de voluntad politica y capacidad institucional, aunque
los casos presentados sugieren que otra forma de lograr la permanencia y
seguimiento es mediante la construccion de un plan colectivo permitiendo construir
sinergias duraderas, el cual para su formalizacion se sugieren las siguientes
acciones:

1. Aprobacion del Plan de Ordenamiento Territorial en reunion plenaria por
dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Municipal, y no una
mayoria simple

2. La creacién de un reglamento de usos de suelo

3. La inclusién de algunas acciones o programas en los estatutos comunales,

teniendo la posibilidad de ser inscritos en el Registro Agrario Nacional

En el caso de los dos primeros puntos se entiende que el propésito
fundamental es la reglamentacién del plan, esto con la intencion de garantizar su
permanencia aun cuando la administraciéon municipal que impulsé el programa se
acabe, es decir, se busca que los cambios politicos en la administracion municipal
no sean una amenaza latente para la implementacion, ejecucion y durabilidad del
PMOT.

En lo que se refiere al tercer punto, la evidencia documental y empirica

sugiere que en el caso especifico donde parte del territorio es ocupado por un
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régimen de propiedad comunal, la incorporacion del PMOT en los estatutos

comunales es fundamental.

En el caso de San Pedro Ixtlahuaca la asamblea de comuneros ha dejado
de tener injerencia en la administracion del municipio, pero ain mantiene un papel

importante en la vida politica-social del municipio.

Control, seguimiento y evaluacion

Se considera que esta es la Ultima etapa del proceso de planeacion, pero se
sugiere que el control y evaluacién sea un proceso continuo, que se de en todas
las etapas del proceso de planeacion, sobre todo en la fase de ejecucion ya que la

continuidad genera credibilidad.

En esta fase es posible la generacién de indicadores en concordancia con
los objetivos establecidos en la fase de formulacion con el fin de poderlos medir y

asi evaluarlos.

Se recomienda que sean las autoridades auxiliares del municipio
(comisariado ejidal, agencias de policia) quienes se encarguen de esta fase

auxiliados por agentes externos al municipio.
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Propuesta para el disefio de un Plan de Ordenamiento Territorial en el Municipio de San
Pedro Ixtlahuaca

Acercamiento preliminar

Marco conceptual Designacion de Responsables
Estata
Local

Propuesta metodoldgica Delimitacion del territorio

Fase preliminar o bases del plan

Organizacion Construccion 'y Evaluacion Disefio del

institucional organizacion del de recursos plan de o
. . . . Prediagnéstico
equipo de disponibles trabajo

Auto reconocimiento

Diaandéstico inside Diagnéstico outside
Levantamiento de informacion

Econdmico Actores Amenazas y
vulnerabilidades
Ambiental Contexto regional

Cultural Politico Identificacion de problemas Andlisis cultural

Prospectiva
Vision de desarrollo Analisis y construccién de escenarios




Estructura Metropolitana
Gestion territorial

Presupuesto Reformulacién Gestion Aprobacion Divulgacioén
de acuerdos institucional del plan ylo

y alianzas comunicacion

Formulacion

. . . . . Proaramas
Obietivos Metas Estrateaias Acciones Lineamientos Acuerdos
Provectos

Ejecucion
Formalizacion

Inclusiéon en el Bando Creacion de un Inclusién del

de Policia y Buen reglamento de programa en los
Gobierno del municipio ordenamiento territorial estatutos comunales

Control Seguimiento Evaluacion
Retroalimentacion

Guia adaptada a partir de la investigacion documental y casos presentados a lo largo de la

: L 12
presente investigacion. 5




Conclusiones y Recomendaciones

Actualmente los procesos de planeacion se encuentran superados por la
diferencia que se presenta entre los instrumentos y las distintas realidades que
existen en el territorio, dichos instrumentos de planeacion territorial se encuentran
desbordados incapaces de responder de manera pronta y oportuna a los cambios
producidos por las transformaciones politicas, sociales, econémicas Yy territoriales,
provocando que existan numerosos municipios sin un programa o plan en materia
de ordenamiento territorial.

Por tal motivo, resulta necesario conocer cdémo estos cambios han
repercutido en el contexto territorial y cOmo es que los instrumentos de planeacion
podrian responder a dichos cambios.

Mencion especial merecen las zonas rurales que histéricamente han estado
marcadas por la marginacién y escaso desarrollo, pero a partir de una serie de
transformaciones en las relaciones econdmicas y sociales es que han sucedido
una serie de cambios en la dinamica de estas zonas, provocando una
revalorizacion y una nueva nocién de éstas, dando pie a lo que se conoce como
nueva ruralidad.

En este sentido, a partir de la Gltima década del siglo XIX es que han
existido intentos por adaptar, disefiar o modificar los instrumentos de planeacion a
fin de poder atender a estas zonas, el problema es que tal y como se observé a lo
largo de la presente investigacion esto no se ha logrado del todo dejando cosas
por hacer, por ejemplo se requiere revisar los instrumentos de planeacién no sélo
en su composicion sino en su disefio y en su metodologia con el propdésito de
lograr adaptarlos a las nuevas realidades presentes en el territorio.

Actualmente existen diversas y multiples metodologias que buscan ordenar
el territorio, pero la mayoria con un enfoque al desarrollo urbano o a la
conservacion del medio ambiente, que si bien tienen impacto en gran parte del

territorio aln persisten zonas que se ven ajenas a este tipo de enfoque.



Si bien, el ejercicio realizado en este trabajo de investigacion mostré que

aun existen grandes retos por superar, también reveld que se han dado diversos

ejercicios con la intencion de dar solucion a la falta de instrumentos de planeacion

para las zonas rurales. Por lo mismo, a manera de cierre se realizan una serie de

recomendaciones, que se espera sean de utilidad para trasladar la presente

investigacion a la practica por parte de los municipios rurales, en especial aquellos

que tienen una fuerte presion de urbanizacion y dependencia econémica por una

zona metropolitana. Ello no necesariamente para contener el proceso de

conurbacion, sino con intencién de que sea de una manera favorable para sus

habitantes.

Se necesita una reconceptualizacion de lo que como sociedad podemos
entender por zonas rurales, y coOmo es que en décadas recientes la realidad
de gran parte de estas zonas ha cambiado, sobre todo en aquellas que se
encuentran cercanas a medianas y grandes zonas urbanas.

Muchas de las politicas y acciones propuestas en marcha para la mejora y
desarrollo de las zonas rurales observan a su objeto de estudio desde una
vision tradicional, por lo cual es necesario extender el debate de como esta
vision de la nueva ruralidad puede impactar en la construccion de nuevas
politicas de desarrollo, sobre todo en aquellas zonas rurales que se
encuentran en la periferia de las medianas y grandes ciudades del pais.

Se requiere que el disefio del marco normativo mexicano ademas de darse
por la presion de organismos internacionales (ONU, FMI, BM, etc.) y de
buscar una visidon progresista, exista una vision de reconocimiento de la
realidad que se vive hacia dentro del territorio mexicano, es decir, que no se
deje de lado la heterogeneidad del territorio nacional y que se reconozca el
valor que pueden tener algunas zonas rurales o de aquellas zonas con un
proceso distinto al de la urbanizacion.

Dado que el proceso de expansion de las manchas urbanas es hasta cierto

punto inevitable, la gestion territorial se vuelve un ejercicio preponderante
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para aquellas zonas rurales que se encuentran en la periferia, que adn no
sufren un proceso de urbanizacion, pero como se observé en la presente
investigacién si cuentan con una fuerte presion y dependencia hacia éstas.
Se propone que aun cuando los procesos de ordenamiento territorial en su
mayoria son instrumentos de estado para la gestion del territorio. La
participacion activa de la poblacion, en la elaboracién de acuerdos toma de
decisiones y evaluacion de estos instrumentos es necesaria y fundamental
para un mejor disefio de estos.

Sin lugar a duda, algo que caracteriza al territorio nacional son los
diferentes regimenes de propiedad que existen, condicion que llega ser
mas perceptible en los municipios rurales. Motivo por el cual, el disefio de
cualquier instrumento de planeacion territorial debe incorporar en la manera
de lo posible, no sélo la importancia que tiene el ejido y tierras comunales
en el desarrollo del municipio, sino la participacion activa de los
representantes de dichos tipos de propiedad.

Si bien, existen diversas estrategias enfocadas al desarrollo de las zonas
rurales, aun se presenta la necesidad de disefiar nuevas estrategias que
posibiliten el desarrollo de estas zonas. Por lo cual, no se piensa que esta
investigacién es concluyente todavia se puede ampliar el conocimiento no
sélo en lo concerniente al territorio y su gestion, también al reconocimiento
y analisis de como los habitantes de un lugar en particular construyen y dan
forma al territorio que habitan, a la reconfiguracion de relaciones sociales,
econOmicas y politicas que se dan en las zonas rurales gracias a su
relacion con las grandes ciudades del pais. Por lo tanto, se exhorta que en
la realizacion de futuras investigaciones se logre profundizas a un mas en
los problemas que aquejan a las zonas rurales, para asi contar con
mayores insumos que permitan la generacion de soluciones a dichos

problemas.
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