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Introduccién

Esta obra se integra de ocho trabajos que abordan los temas de estrategias,
instrumentos, métodos, técnicas, experiencias de participacion social, manejo de
la informacion, estudios de caso de planeacion urbana, aplicaciones y
tendencias.

En el trabajo de estrategias e instrumentos para consolidar el ordenamiento
territorial en América Latina, se pretende aportar conocimientos cientificos y
experienciales que ayuden a consolidar el Ordenamiento Territorial como forma
de planificacion y gestion integral y sistémica.

El segundo trabajo aborda la caracterizacion del turismo alternativo del municipio
de Candelaria, Campeche, México: un ejercicio necesario con los actores
locales, en el que se identifican los proyectos y actores sociales involucrados.
Otra investigacion es sobre el modelo de disefio para ordenamiento en territorio
ecoturistico: las Guacamayas, Chiapas, a partir del cual se detectaron algunas
areas de oportunidad.

Se desarrolla la investigacion sobre la recuperacion de la memoria histérica del
ordenamiento territorial para la creacion de una metodologia inclusiva mediante
el uso de AHP, que permita la integracion de diferentes sectores que componen
a la ciudad.

El trabajo “Reto metodoldgico para instrumentar politica urbana y gestion de
suelo en las metrépolis mexicanas”, tiene como objetivo presentar una
metodologia para la gobernabilidad metropolitana del suelo como instrumento
que permita corregir los problemas derivados de la ausencia de una politica
urbana de suelo.

La investigacion de las transiciones significativas en las clases de clima del
Estado de México segun escenarios base (1961 — 2000) y escenarios de cambio
climatico (RCP 6.0, 2015 — 2039 y 2075 — 2098), cuyo objetivo es contabilizar la
superficie del Estado de México con posibles cambios en la clasificacion
climatica Képpen-Garcia, al comparar las condiciones actuales (1961-2000) con
los escenarios de cambio climéatico (RCP 6.0 2015-2039 y 2075-2098), con la

finalidad de reconocer las transiciones mas significativas.



El trabajo de Andlisis de localizacion 6ptima para conjuntos urbanos construidos
en la zona metropolitana del Valle de Toluca en el periodo 2000 — 2018, presenta
una comparacion de localizacién 6ptima con la localizacion real de los conjuntos
ya existentes utilizando técnicas de evaluacion multicriterio y Sistemas de
Informacidén Geografica.

El dltimo trabajo se relaciona con los atlas de riesgos municipales del Estado de
México, como un instrumento de mitigacion en caso de inundaciones, en el que
se realiza un andlisis comparativo de los términos de referencia empleados en lo
atlas y se identifica la cobertura de ellos en los municipios que tienen
reincidencias historicas de inundaciones.

Estos trabajos son desarrollados por investigadores de diversas instituciones
nacionales e internacionales: de la Universidad Nacional de Cuyo, Argentina,;
Universidad Autdnoma de Campeche y Universidad Autbnoma del Estado de
México, que conforman la Red Iberoamericana de Observacion Territorial
(RIDOT).

La colaboracién con estas universidades deriva de una dinamica relacion
cientifica institucional internacional. En el contexto de la politica de educacion
superior mexicana, que alienta la creaciéon de grupos de trabajo colaborativo en
las instituciones de educacién superior (IES), por lo que actualmente se tiene
interés en fortalecer la vinculacion.

De esta manera, la RIDOT se encuentra integrada por un grupo de instituciones
académicas y cientificas pertenecientes a universidades de diversos paises de
América Latina y Europa, que brinda la oportunidad para desarrollar proyectos
de investigacion, estancias académicas, movilidad estudiantil, actividades
formativas de posgrados, eventos académicos, seminarios y cursos de
actualizacion sobre tematicas especificas.

El Workshop de la RIDOT, es un evento internacional que se realiza desde el
afio 2009, afio en que se firmo el acta constitutiva de la creacion de la RIDOT en
Ciudad Mendoza en la Universidad Nacional de Cuyo, Argentina, con la
participacion entusiasta de la Dra. Maria Elina Gudifio.

La RIDOT fue creada por la iniciativa del Dr. Angel Massiris Cabeza y el Dr.
Joaquin Farinés Dasi de la Universidad Pedagdgica y Tecnologica de Colombia



y de la Universidad de Valencia, Espafia, respectivamente, ambos
representantes de los nodos de América Latina y de Iberoamérica.
Actualmente, la Dra. Maria Elina Gudifio y la Dra. Margarida Queirds profesoras
investigadoras de la Universidad Nacional de Cuyo, Argentina y de la
Universidad de Lisboa, Portugal, respectivamente, desempefian un papel
importante en la RIDOT.

En el afio 2011, la Facultad de Geografia de la Universidad Autbnoma del Estado
de México, fue sede del Il Workshop de la RIDOT, realizado del 10 al 12 de
octubre, abordandose la tematica “Dinamicas territoriales, politicas de desarrollo
territorial sostenible y nueva gobernanza territorial en el espacio Iberoamericano.
Conceptos, métodos y tendencias”.

El 1l Workshop se efectudé en la Universidad Pedagégica y Tecnoldgica de
Colombia, los dias 9, 10 y 11 de octubre de 2013 en la Ciudad de Bogota D. C.,
Colombia, bajo la tematica de “Planificacién y gestion territorial en Iberoamérica:
avances, tendencias y experiencias”.

Para el afio 2015, se realizé el IV Workshop en la Universidad de Lisboa,
Portugal., con la tematica: “O desafio do planeamento e observacao territorial
nos paises Ibero-Americanos para o0 século XXI. dindmicas, processos,
experiencias e propostas”.

Para el afio 2017 se realiz6 el V Workshop en la Universidad Nacional de Cuyo,
Argentina, con la tematica: “La nueva agenda territorial: Innovacion, planificacion
y gestion”. De donde se derivo la publicacidon de diversos articulos de colegas de
la UAEM en la revista: “Proyeccion. Estudios geogréficos y de ordenamiento
territorial” editada por la UNCUYO.

En agosto de 2019, la Facultad de Geografia de la Universidad Auténoma del
Estado de México, es sede para la realizaciéon del VI Workshop de la RIDOT, en
el cual ademas participan: la Facultad de Planeacion Urbana y Regional,
Facultad de Arquitectura y Disefo y la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
de la UAEM.

Un merecido reconocimiento a todos los autores por sus valiosas contribuciones
vertidas en este libro que permite enriquecer el conocimiento sobre aspectos
tedricos, metodologicos, estudios comparativos, investigaciones de caso,

diversas probleméticas que se presentan en contextos diferentes y también



situaciones similares o comunes, que inciden en el fortalecimiento del quehacer
geografico, la ordenacion territorial, la planeacion urbana y regional, entre otras
ciencias y areas de aplicacion.

De igual manera agradecemos el valioso apoyo de nuestras autoridades: al Sr.
Rector: Dr. Alfredo Barrera Baca, a nuestros Directores: Dr. Rodrigo Huitron
Rodriguez, asi como al Ex-Director Dr. Francisco Zepeda Mondragon, Dr. Juan
Roberto Calderon Maya, Dra. Patricia Zarza Delgado y al Dr. Marco Aurelio
Cienfuegos Terrdn, por todo el apoyo brindado para la integracion de esta obra.
Este libro esta dedicado a la sociedad a la que nos debemos, a la comunidad
cientifica que incluye profesores investigadores y estudiantes, esperando les sea
de utilidad.

Pagina de la RIDOT: www.ridot.uncu.edu.ar/vi-workshop
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Estrategias e instrumentos para consolidar el ordenamiento territorial en
América Latina

Maria Elina Gudifio
elinagudinio@gmail.com
Universidad Nacional de Cuyo

Resumen

El desafio es profundizar en los resultados que ha tenido la implementacion de
planes de Ordenamiento Territorial en América Latina, identificando problemas,
evaluando alternativas y proponiendo estrategias e instrumentos que permitan
hacer mas efectivo el accionar en el territorio. En definitiva, lo que se pretende
es aportar conocimientos cientificos y experienciales que ayuden a consolidar el
Ordenamiento Territorial como forma de planificacidon y gestion integral y
sistémica. Una primera aproximacion los problemas detectados se presentan en
el IV Workshop realizado en Lisboa en el afio 2015 a partir del analisis de
estudios de caso. En esta oportunidad se profundiza la investigacion en trabajos
que hacen una revisibn y andlisis de los contenidos de los planes de
Ordenamiento Territorial en distintos paises. A partir de los resultados obtenidos
y los avances logrados en el campo de los conocimientos cientificos, se propone
una estrategia para producir cambios progresivos. A partir de un analisis teorico-
conceptual sustentado en el paradigma de la complejidad, se centra la atencion
en el desarrollo innovativo metodolégico y de gestion y disefio de politica publica
como en la generacién de instrumentos que permitan ejecutar los planes y hacer
la evaluacién de sus resultados. Se llega a la conclusién que una estrategia como
la esbozada exige mayor institucionalidad y gobernabilidad, pero ademas
requiere de mejores instancias de participacion para asumir responsabilidades
compartidas en la implementacién de decisiones. El trabajo finaliza con una
reflexion sobre la relacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) con
el Ordenamiento territorial por ser este una modalidad de gestion que exige la
coordinacién de las politicas publicas y el desarrollo de planes, programas, y
proyectos a distintas escalas geograficas, teniendo en cuenta la integralidad,
transversabilidad e intersectorialidad que la propia naturaleza de los ODS

reclaman.
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Summary

The challenge is to deepen the results that the implementation of Territorial
Planning in Latin America has had, identifying problems, evaluating alternatives
and proposing strategies and instruments that allow for more effective action in
the territory. In short, what is intended is to provide scientific and experiential
knowledge to help consolidate the Territorial Planning the as a form of planning
and integral and systemic management. A first approximation of the problems
detected is presented in the IV Workshop held in Lisbon in 2015, based on the
analysis of case studies. In this opportunity the investigation is deepened in works
that make a revision and analysis of the contents of the Territorial Planning plans
in different countries. Based on the results obtained and the progress made in
the field of scientific knowledge, a strategy is proposed to produce progressive
changes. Based on a conceptual-theoretical analysis based on the complexity
paradigm, the focus is on innovative methodological development and public
policy design and management, as well as on the generation of instruments to
execute the plans and evaluate their results It is concluded that a strategy like
the one outlined requires greater institutionality and governability, but also
requires better instances of participation to assume shared responsibilities in the
implementation of decisions. The work ends with a reflection on the relationship
of the Sustainable Development Goals (SDGs) with Territorial Planning as this is
a management modality that requires the coordination of public policies and the
development of plans, programs, and projects at different scales geographic,
taking into account the integrality, transversability and intersectoriality that the
very nature of the SDGs claim.
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Introduccion

Una preocupacién permanente para quienes trabajamos en Ordenamiento
Territorial es conocer los avances y retrocesos que tiene esta especialidad, como
modalidad de gestion y planificacion que propone innovar en el disefio de la
politica publica.

Este es uno de los retos que encara la Red Iberoamericana de Observacion
Territorial (RIDOT) y en respuesta al mismo, en el IV Workshop realizado en
Lisboa en el afio 2015%, se exponen una serie de consideraciones de tipo
normativo e institucional que impiden racionalizar el proceso de decisiones y
acciones requeridas para planificar y que sustentan la necesidad de construir
gobernanza para consolidar al Ordenamiento Territorial como politica de Estado.
Dos afios mas tarde, en ocasion del V Workshop de RIDOT desarrollado en
Mendoza?, con el propésito de instalar al Ordenamiento Territorial como tema de
agenda politica, se propone alcanzar las metas de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODSs) centrando la atencion en el territorio y los instrumentos de
planificacion. Motiva esta presentacion, el constatar que los gobiernos de la
Region pretenden cumplir las metas trabajando en forma sectorial sin considerar
la naturaleza holistica, interescalar y multidimensional de los problemas que
deben resolver.

En esta ocasion y en el marco del VI V Workshop celebrado en Toluca, México,
el desafio es profundizar en los resultados que ha tenido la implementaciéon de
planes de Ordenamiento Territorial en algunos paises, identificando problemas,
evaluando alternativas y proponiendo estrategias e instrumentos que permitan

avanzar y hacer mas efectivo el accionar en el territorio.

1 Gudifio, Maria E. (2016). El Ordenamiento Territorial en América Latina ¢llusion o realidad?
Desafios para el Siglo XXI, O desafio de planejamento, gestdo e observacao territorial na
Ameérica Latina para o século XXI: dindmica, procesos, experiéncias e propostas, IV Workshop
de la Red Iberoamericana de Observacién Territorial (RIDOT), pp.17-36, Instituto de Geografia
e ordenamento do territorio, Centro de Estudos Geogréficos, Universidade de Lisboa.

2 Gudifio, Maria Elina (2017) Politicas y Programas de Ordenamiento Territorial para alcanzar
los objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 2030, en V Workshop de la Red Iberoamericana de
Observacion Territorial (RIDOT) y Vi Seminario Internacional de Ordenamiento Territorial ,
Mendoza.
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En definitiva, lo que se pretende es aportar conocimientos cientificos y
experienciales que ayuden a consolidar el Ordenamiento Territorial como forma

de planificacion y gestién integral y sistémica.

1. Antecedentes sobre planes de Ordenamiento Territorial

El Ordenamiento Territorial es muy reciente en América Latina si lo comparamos
con EEUU y Europa, lugares que han pasado por crisis y guerras que les han
permitido comprender la relevancia de planificar el territorio.

En el primer caso se remonta a los afnos ‘30 con la puesta en marcha del Plan
integrado de gestion del Valle de Tennessee, momento en el que debido a la
Gran Depresion econdmica se plantea la necesidad de planificar y de vincular la
politica de desarrollo econémico-social y regional con la dimension territorial.

En el caso europeo, el Ordenamiento Territorial surge después de la 2° Guerra
Mundial al tener que reconstruir el territorio devastado y luego de una larga
trayectoria y continuidad, se transforma a partir de la década de los ‘60 en una
politica de estado de naturaleza econdémica, social y ambiental asociada a la
planificacion urbanistica.

En América Latina, si bien se comienza a hablar de planificacion en los afios 60,
las formas de planificacion que prevalecen, incluso hasta la actualidad, son la
planificacion econémica muy ligada a lo normativo y la ortodoxia neoclésica y la
planificacion urbana como modalidad tecnocrética vinculada al urbanismo.

En la década de los ’80, acorde con lo que sucede a nivel mundial con el Informe
Brundtland "Accién para un Futuro Comun" en 1987, paises como Bolivia,
Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Republica Dominicana pasan a
concebir al Ordenamiento Territorial como una de las bases para la construccién
de una estrategia de desarrollo sustentable e instrumento de gestién ambiental®.
Sin embargo muchos planes ambientales, si bien contemplan la interaccion
humana con la naturaleza, solo le dan preeminencia a lo natural y al impacto del

accionar humano.

3 Nuestra Propia Agenda sobre Desarrollo y Medio Ambiente, en Massiris, Angel (2011) Gestion
territorial y desarrollo: hacia una politica territorial sostenible en América Latina. Universidad
Pedagodgica y Tecnologica de Colombia.
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A partir de los afios "90, al pasar de una Economia del Bienestar a una Economia
de Mercado, la vision que prevalece es la de la Planificacion Estratégica. Un hito
emblematico es el Plan Estratégico de Barcelona, que quiere ser imitado pero
que solo en algunos casos como el de Curitiba logran éxitos. Uno de los motivos
es que no siempre tienen en cuenta al territorio.

El Ordenamiento Territorial como tal, recién toma fuerza a principios del Siglo
XXI, cuando paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, lo comienzan a
consideran como una politica o estrategia nacional de desarrollo regional®. Un
avance significativo, al menos de tipo normativo, es la incorporacion del
Ordenamiento Territorial en las Constituciones de paises como Ecuador (2008)
y Bolivia (2009). Sin embargo la mayoria de los paises siguen aferrados a
practicas de planificacion tradicional, en los planes urbanos sigue prevaleciendo
la visiobn del urbanismo reglamentario y en los planes regionales la mirada
sectorial y retrospectiva, sin considerar que lo urbano y regional coexisten en un
mismo territorio, por lo que la vision debe ser integral y multiescalar, como lo
propone el Ordenamiento Territorial.

El problema fundamental es que se adoptan distintas modalidades de
planificacion sin tener claro las metodologias de abordaje ni la renovacion
conceptual y metodoldgica de que es objeto el Ordenamiento Territorial para
afrontar el desafio de planificar en un momento en que el rol del Estado se
debilita frente al poder del mercado.

El movimiento iniciado en Europa a partir de la Carta Europea de Ordenacion
Territorial en el afio1983, todavia no ha logrado producir cambios significativos
en América Latina, no ha logrado pasar de un ordenamiento tradicional, dirigido
y centralizado desde el Estado hacia uno coordinado, concertado entre distintos

actores, aun cuando sea el Estado el que lidere el proceso.

2. Consideraciones conceptuales y tedricas

Al territorio se lo concibe como el espacio geografico definido y delimitado por
pautas institucionales, legales y el sentido de pertenencia de la comunidad. Al
igual que el espacio geografico, su forma de organizacion surge de la relacion

hombre-naturaleza y en él interactian factores internos y externos que

4 Ibidem.
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repercuten en su estructura y dinamica de funcionamiento. La diferencia entre
ambos es que el territorio es delimitado por pautas institucionales y legales.
Tampoco es lo mismo territorio y ambiente debido a que el ambiente se concibe
como el espacio en el que se obtienen “los elementos necesarios —recursos
materiales y energéticos- para la satisfaccion de sus necesidades fisicas y
espirituales, y donde descarga los desechos de sus actividades vitales”.
(CEPAL-PNUMA, 1985), mientras que en el territorio existen normas que
reglamentan el uso de los recursos.

Si bien es un concepto polisémico que adquiere distintas connotaciones segun
la definicion e interpretacion que se adopte, es un espacio geografico definido,
concreto y delimitado donde se da la relacion permanente entre los procesos
sociales, econémicos y ambientales, un espacio de poder y de conflicto donde
confluyen distintos intereses que se necesitan conciliar para mejorar las
condiciones de vida de quienes lo habitan.

Se trata de un sistema complejo en el que interactian 4 espacios:

El fisico-ecoldgico, es decir las esferas bioticas y abidticas.
- El construido, el de las actividades econdmicas y asentamientos humanos
gue establecen flujos y relaciones.
- El del hombre, cuyo arraigo genera un espacio histérico con valores e
identidad.
- El organizado, politica y administrativamente.
La complejidad del territorio se aborda desde el enfoque de sistema, una forma
de pensamiento basada en la totalidad, en la que sus componentes no pueden

ser definidos mas que los unos con relacién a los otros®.

Un sistema complejo es una representacién de un recorte de esa
realidad, conceptualizado como una totalidad organizada (de ahi la

denominacion de sistema), en la cual los elementos no son

> Gudifio, Maria E. (dir.), MARRE Mirta, ABRAHAM, Elena, PIZZl, Daniel (cood.) y otros (2017),
“Ordenar el territorio. Un desafio para Mendoza”. Mendoza, Argentina, Universidad Nacional de
Cuyo, Editorial EDIUNC, [Coleccidn Territorio], 1° edicién.], p.12.
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"separables” y, por tanto, no pueden ser estudiados aisladamente
(Garcia Rolando, 2006:.21).

Un sistema complejo es ademdas adaptativo porque las caracteristicas
principales del sistema estan dadas por la especificidad de sus elementos, los
cuales son heterogéneos y estdn en permanente interaccion con el medio
circundante. Cada elemento es capaz de determinar en mayor o menor medida
a los demas segun las relaciones que se establezcan.

En consecuencia, un sistema complejo no puede ser descrito por la simple
adicion de estudios independientes sobre cada uno de los componentes sino que
deben identificarse subsistemas que suelen constituir «unidades» también
complejas y relaciones al interactuar entre si, forma de funcionamiento
determinada por procesos en los que confluyen multiples factores, condicién por
la cual es de fundamental importancia definir las escalas temporales y
espaciales. (Garcia, 2006, 182)

La metodologia de los sistemas complejos adaptativos se sustenta en el

paradigma de la complejidad que surge con fuerza a mediados del siglo XX.

“la complejidad introduce una racionalidad post-clasica que incorpora
problemas que involucran cuestiones relativas al desorden, el caos, la
no-linealidad, el no-equilibro, la incertidumbre, el azar, la
temporalidad, la auto-organizacion” (Rodriguez Zoya, Leonardo G. y

Leodnidas Aguirre, Julio, 2011)

Mientras la ciencia clasica del Siglo XIX y XX se basaba en la objetividad
sometida a leyes universales, a partir del uso del método hipotético deductivo
y/o el inductivo, los postmodernistas hablan en términos de la teoria de la
complejidad, del caos, lo imprevisible de la ciencia, la indeterminacion o

incertidumbre de la evolucién/devolucién, etc.

La metodologia de las ciencias de la complejidad, especificamente la

modelizacion y simulacién de sistemas complejos, constituye una
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tercera via de hacer ciencia, distinta y complementaria a la deduccion

y la induccién (Maldonado y Gémez Cruz 2010)

Los sistemas complejos son dinamicos, no lineales, adaptativos y a través de
modelos de simulacion es posible emular procesos simplificando la realidad en
forma abstracta, conceptual o gréafica para poder analizar las relaciones entre
componentes y factores y definir su estructura y funcionamiento a través del
tiempo.

En el caso del sistema territorial, no basta con describir o caracterizar los
componentes 0 subsistemas (poblacién, actividades econdmicas,
infraestructuras, equipamientos, actores sociales, lideres, instituciones, etc.) sino
qgue hay que analizar los flujos e interrelaciones que surgen en ellos y entre ellos
para poder interpretar la estructura y dinamica del territorio a través de la
modelizacion e identificar problemas, potencialidades y alternativas de solucién
mediante la construccién de escenarios®.

Cabe mencionar que los ultimos afios, la prospectiva se ha vinculado a las
ciencias de la complejidad, reforzando su orientacion a la busqueda de
incertidumbres, para poder contemplar las diferentes posibilidades que pueden
avizorarse a futuro.

Todo espacio geogréfico tiene un orden resultado de la interaccion sociedad-
naturaleza en el tiempo (Massiris, 1993). En este sentido, autores como Delmas
(1962, citado en Pujadas y Font, 1998) han afirmado que cuando un territorio
esta habitado, esta forzosamente ordenado. De hecho, la accién de los agentes
productivos privados, agricolas, pecuarios, industriales, urbanizadores, etc.,
genera un orden territorial que, a su vez, refleja el modelo de desarrollo
econdémico imperante (Méndez, 1990).

El modelo o paradigma prevaleciente en un momento dado influye en el estado
de desarrollo de un lugar o territorio; es por eso que frente al neoliberalismo la
l6gica de mercado no solo origina fuertes desequilibrios intra e interregionales

sino también los perpetlda o incluso los profundiza (Hildenbrand, 1996).

6 Gudifo, Maria E. (dir.), MARRE Mirta, ABRAHAM, Elena, P1ZZI, Daniel (cood.) y otros (2017),
“Ordenar el territorio. Un desafio para Mendoza”. Mendoza, Argentina, Universidad Nacional de
Cuyo, Editorial EDIUNC, [Coleccién Territorio], 1° edicion.], Cap 1 Marco tedrico-metodolégico
del ordenamiento territorial, pag. 9-14.
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Este autor, como otros, apunta a que el Ordenamiento territorial debe buscar
corregir dichos efectos manteniendo el modelo, mientras que otros como Dennis
Rondinelli (1988) apuntan a la busqueda de estrategias que induzcan patrones
de organizacion del espacio con una légica distinta.Le cabe a las sociedades
locales y regionales el desafio de una reinvencién, capaz de fundar un nuevo
sentido y orden territorial deseable, y de incidir proactivamente (Bervejillo, 1998),
“‘la finalidad no puede ser otra que la de asegurar las mejores condiciones de
vida posibles, empezando por el pleno empleo, el habitat y los equipos y
servicios”’(Bastié, 1988, 11).

Al ser el desarrollo un proceso endégeno (nacido y adecuado en la especificidad
local) y autogestionado (planificado, ejecutado y administrado por los propios
sujetos del desarrollo), el Ordenamiento Territorial puede dar alternativas de
solucion a los problemas que plantea el libre juego de la oferta y la demanda,
definiendo espacios que permitan coordinar y concertar acciones para orientar
el desarrollo socio-productivo acorde a las necesidades e intereses de la
poblacion y hacer frente a los impactos ambientales del cambio climatico global.
El sector privado (especialmente el empresariado local y regional), la comunidad
cientifica, el sector publico (especialmente las autoridades locales y regionales),
las organizaciones no gubernamentales y los diversos sectores necesitan actuar
juntos para lograr reducir las desigualdades y generar modalidades de
organizacion social mas solidarias (Rodrigo Hidalgo, 2007).

Esta concepcion esta estrechamente ligada al desarrollo sostenible, humano y
territorial, porque busca el equilibrio entre crecimiento econémico, equidad social
y sustentabilidad ambiental; porque centra la atencion en la vulnerabilidad del
hombre frente a amenazas tales como las generadas por el cambio climatico y
porque permite materializar en un espacio geografico las acciones tendientes al
desarrollo a través de la implementacion de planes de Ordenamiento Territorial.
Una estrategia de desarrollo territorial debe sustentarse en el Ordenamiento
Territorial al ser una forma de planificacion y gestiébn que busca lograr mayor
cohesién social, econdmica y territorial a partir de la construccion de una politica
de Estado en un marco de democracia participativa, estrategia incluida en la
Agenda Territorial Europea del afio 2007 y posteriormente en el Tratado de
Lisboa.
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Si bien este enfoque tedrico comienza a difundirse, en la practica no se logran
cambios significativos, las metodologias utilizadas para hacer diagnésticos sobre
la realidad, planificar y gestionar siguen siendo las mismas y afectan la toma de
decisiones porque las acciones de intervencion no responden a los procesos que

se dan en la realidad.

3. Evaluacién de planes de Ordenamiento Territorial

Una primera aproximacion los problemas detectados en la elaboracion de los
planes de Ordenamiento Territorial se presentan en el IV Workshop realizado en
Lisboa en el afio 2015. En esa ocasion el analisis de los estudios de caso de
diferentes paises, permite comprobar que las metodologias aplicadas para hacer
planes de Ordenamiento Territorial son diversas, varias responden a formas de
planificacion normativas tradicionales, otras adoptan técnicas e instrumentos
provenientes de la planificacidn ambiental o estratégica, mientras que en pocos
casos las metodologias son aggiornadas a las nuevas propuestas que hace el
Ordenamiento Territorial 0 a los nuevos paradigmas que tratan de rescatar los
saberes de pueblos originarios’. A un mayor nivel de detalle se comprueba que:

- Si bien en algunos planes se menciona que trabajan con la metodologia
de sistemas complejos, los diagndsticos son simples inventarios a partir
de los cuales se caracterizan o describen los distintos componentes y
subsistemas sin lograr interrelacionarlos.

- En la mayoria de los casos no delimitan unidades de sintesis o de
integracion que expresen los problemas y potencialidades del territorio.

- Prevalece la posicién de considerar por un lado los planes urbanos y por
otro los rurales, aun dentro de una misma jurisdiccion, lo que demuestra
una vision parcializada de la realidad.

- Son pocos los planes que definen criterios uniformes para delimitar lo
urbano, lo rural y las areas de transicion urbano-rural.

- Los analisis territoriales no condicen con las escalas geogréficas en las

gue se debe trabajar.

7 El andlisis es realizado por alumnos que cursan el Doctorado en Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible de la Universidad Nacional de Cuyo en el afio 2014/2015 como actividad practica del curso
Metodologia del Ordenamiento Territorial y de otros posgrados en los que se imparten cursos sobre
metodologia.
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- No siempre se logran vincular los resultados de los diagnésticos con los
modelos territoriales y con los objetivos, directrices y lineamientos del
plan.

- En muchos casos, los objetivos del plan no surgen del diagnostico.

- Se utilizan instrumentos derivados de la planificacion estratégica pero no
siempre identifican el donde ni quienes deben ejecutarlos.

- En la mayoria de los casos, no hay mencion a instrumentos de gestion
para la puesta en marcha del plan, su seguimiento y control.

- Son pocos los avances logrados en los procesos de participacion

ciudadana a pesar de ser centrales para la concrecién de un plan.

Los resultados alcanzados permiten concluir que no existe en América Latina
alguna propuesta superadora que fije lineamientos generales sobre
Ordenamiento Territorial, como lo fue en Europa, la Carta Europea de
Ordenacion Territorial y otros documentos posteriores que son los que guian la
elaboracion de planes y el disefio de politicas con incidencia territorial.

En esta oportunidad y siendo el propésito identificar los problemas que impiden
avanzar al Ordenamiento Territorial en América Latina, se profundiza la
investigacion a partir de trabajos que hacen una revision y andlisis de los
contenidos de los planes de Ordenamiento Territorial en distintos paises.

- Planes de Ordenamiento Territorial de Colombia. ElI documento que se
toma como referencia es el del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
que, en alianza con el Instituto de Estudios Urbanos (IEU) de la
Universidad Nacional de Colombia y con motivo de cumplirse 20 afos de
la promulgacion de Ley N°388 de 1997 sobre Ordenamiento Territorial,
convoca a distintos actores sociales provenientes de la politica, la
académica y lideres comunitarios sobre los retos, experiencias y
dificultades encontradas en el proceso de Ordenamiento Territorial del

pais®.

& Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogota, Instituto de Estudios Urbanos (IEU) y
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2017). 20 afios de ordenamiento territorial en
Colombia: experiencias, desafios y herramientas para los actores territoriales, -- Primera edicion.
— Bogotd, 206 paginas.
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Planes de Ordenamiento Territorial de Brasil. El caso brasilero a nivel
regional es analizado a partir del documento presentado en el Foro
Especial Interregional de las Naciones Unidas, FIG y PC IDEA sobre
‘Desarrollo de Politicas de Informacion Territorial en las Américas”
realizado en Aguascalientes, México en el afio 2004°. En él se menciona
gue con la promulgacion de la nueva Constitucion Federal en el afio 1988,
la Union pasa a tener la responsabilidad de “elaborar y ejecutar planes
nacionales y regionales en materia de Ordenamiento Territorial y de
desarrollo econémico y social”’, dandole la potestad a los municipios del
Ordenamiento Territorial del suelo urbano mediante la elaboracion de
Planes Directores, siendo obligatorios para aquellos que poseen mas de
20.000 habitantes. A nivel municipal, se selecciona el trabajo titulado “El
Estatuto de la Ciudad: nuevas herramientas para garantizar el derecho a
la ciudad en Brasil”, realizado por investigadores de Instituto Polis, el que
es presentado en el Foro Urbano Mundial en Nairobi realizado entre el 29
de abril y el 5 de mayo de 2002)'°. La nueva ley nacional amplia el rol
juridico/politico de los municipios en la formulacion e implementacion de
la politica urbana y aporta elementos para la interpretacion del principio
constitucional de la funcién social de la ciudad y de la propiedad urbana;
reglamenta y crea nuevos instrumentos para la construccion de un nuevo
orden urbano; sugiere procesos para la gestion democratica de las
ciudades e identifica estrategias e instrumentos de regularizacion de
asentamientos informales en areas publicas y privadas.

Planes de Ordenamiento Territorial de México. El documento tomado
como base es el elaborado por Maria Teresa Sanchez Salazar, José
Maria Casado Izquierdo y Gerardo Bocco Verdinelli titulado “La politica de

ordenamiento territorial en México: de la teoria a la practica. Reflexiones

® Eduardo Pereira Nunes, Eduardo, Luiz Paulo Souto Fortes, Luiz, Cotrim Correa da Costa,
Claudia vy otros (2004) . Estudio de Caso en Brasil: Principales Desafios del Ordenamiento
Territorial, en Foro Especial Interregional de las Naciones Unidas, FIG y PC IDEA, Desarrollo de
Politicas de Informacién Territorial en las Américas. Aguascalientes, México 26-27 de octubre de

2004.

19 Rolnik, Raquel (2002) El Estatuto de la Ciudad. nuevas herramientas para garantizar el derecho
a la ciudad en Brasil. Instituto Polis y UN-HABITAT Regional Office for Latin American and The
Caribbean.
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sobre sus avances y retos a futuro”!. En este se menciona que la
implementacion de politicas de Ordenamiento territorial ha presentado
dos vertientes: una orientada hacia la planeacion urbana a partir de 1976,
Ley General de Asentamientos Humanos, de la que surgen los planes de
desarrollo urbano municipal y los ordenamientos territoriales (OT) y otra
dirigida hacia la aplicacion de la politica ambiental, Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente de 1988, que determina
los ordenamientos ecoldgico-territoriales (OET). Un instrumento exitoso
ha sido el ordenamiento ecolégico comunitario utilizado para ejidos y
comunidades forestales porque contempla la participacion de los actores
sociales y evalla la aptitud o uso vocacional de unidades campesinas.

- Planes de Ordenamiento Territorial en Ecuador. El andlisis se sustenta en
el documento elaborado por Manuel Benabent Fernandez de Cdordoba y
Lorena Vivanco de la Universidad de Cuenca, Ecuador, los que realizan
una exposicion critica de la experiencia planificadora a partir del analisis
de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial cantonales (PDOT-
C) y laiincidencia que tendra la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS), en los futuros planes!?. La
Constitucion de 2008 determina que el PDOT es un instrumento de
competencia de los 1068 GAD (Gobiernos Autbnomos Descentralizados)
y que tienen tiene distinto alcance en cada nivel de gobierno, al ser
distintas las competencias. Sin embargo la indefinicion de la legislacion
respecto al procedimiento de articulacion ha determinado que en el
balance de evaluaciones realizadas en el afio 2011 y 2015 se concluya
gue ha sido inadecuada la vinculacién entre los distintos planes. En el
caso de los PDOT-C, son los que definen, regulan, controlan y sancionan

el uso y ocupacion del suelo (LOOTUGS, artll). Su elaboracion fue

11 Sanchez Salazar, M. T., G. Bocco Verdinelli y J. M. Casado Izquierdo (2013), La politica de
ordenamiento territorial en México: de la teoria a la practica, Instituto de Geografia, Centro de
Investigaciones en Geografia Ambiental, UNAM, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC), 752 p.,
ISBN 978-607-02-4848-1.

12 Fernandez de Cérdoba, Manuel Benabent y Vivanco, L. (2019). La experiencia de los Planes
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial cantonales en Ecuador. Estoa, Revista de la Facultad
de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Cuenca, 8(15), 133-144.
doi:10.18537/est.v008. n015.a11.
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realizada conforme a lo estipulado en la Guia generada para tal fin, la que
si bien les ha dado un sentido totalizador, ha tenido como consecuencia
la aparicion de distintos problemas.

La revision y evaluacion realizada por distintos autores en el caso de Colombia,
Brasil, México y Ecuador permite corroborar algunos de los problemas
detectados en el andlisis de los estudios de caso de diferentes paises realizado
en el afio 2015 y amplia el espectro al considerar aspectos juridicos y de gestion
gue inciden en la ejecucion de planes de Ordenamiento Territorial.

Se llega a la conclusion que si bien se han producidos avances todavia sigue
prevaleciendo el enfoque tradicional, lo que lleva a un desfasaje de los
diagnésticos, propuestas e instrumentos aplicados para poder contribuir a
solucionar los problemas que plantea la realidad actual en cuanto a temas
estructurales como la pobreza y los de concentracion, desequilibrios,
desigualdades y deterioro ambiental, los que han agravados ante el proceso de
globalizacion econémica.

A nivel técnico, en los planes persisten visiones parcializadas del territorio, los
diagnésticos son parciales y se elaboran sin sustento teérico detras, se
contemplan usos del suelo sin incorporar amenazas y riesgos o Vvariables
ambientales, se considera la ciudad sin tener en cuenta la incidencia de lo rural;
no se manejan e interrelacionan las escalas geogréficas, hay problemas en la
obtencion de datos y en la construccion de bases de datos georreferenciadas y
en la elaboraciéon de cartografia a nivel de detalle. En cuanto a las etapas
propositivas de un plan, existe falta de articulacion normativa, institucional e
instrumental y un escaso avance en los procesos de gobernanza. En cuanto a
los instrumentos, no se articulan los planes de Ordenamiento Territorial, con los
planes de desarrollo, planes para areas metropolitanas, planes urbanos con los
regionales, se proponen una serie de instrumentos pero no se especifica el para
qué y el como aplicarlos, la vision sigue siendo sectorial y no sistémica. Si bien
todos incluyen a la participacion, se carecen de mecanismos transparentes y
sistémicos para efectivizarla, a pesar de la necesidad de ganar consensos entre
diferentes actores sociales y de articular acciones entre el sector publico, el

privado y la sociedad.
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A nivel normativo se observa una gran debilidad juridica e institucional al no
poder responder a los desafios actuales, no estdn claras las competencias
institucionales, hay una falta de sistematizacién y jerarquizacién de normas, no
se establecen mecanismos para el accionar interministerial y de los diferentes
niveles del gobierno, no se consideran recursos econOmicos para la
reglamentacion, el monitoreo y control ni para capacitacion del recurso humano.
A nivel institucional se evidencia la falta de organismos con poder suficiente para
coordinar acciones sectoriales, situacién que ha dado lugar a improvisaciones y
a tomar decisiones con un gran nivel de incertidumbre. La gestidén sigue siendo
verticalista, compartimentada y rigida, ademas de actuar a destiempo y trabajar
en la coyuntura sin tener en cuenta el corto, mediano y largo plazo.

Es decir que los planes de Ordenamiento Territorial muestran dificultades para
generar acciones eficientes que permitan revertir procesos y tendencias
actuales, situacion que sefala la necesidad de producir cambios de orden

técnico, en la gestion y el disefio de politicas publicas.

4. Desarrollo de estrategias e instrumentos sustentados en la innovacion
La vision del Ordenamiento Territorial, de acuerdo a las consideraciones
tedricas-conceptuales realizadas es transformarlo en una forma de planificacion
flexible, articulada y coordinada, con participacion de los actores que toman
decisiones en el territorio y con un Estado eficiente que ejecute y haga cumplir
los principios de equilibrio, equidad y sostenibilidad. Para alcanzar este objetivo
es necesario desarrollar una estrategia que permita ir produciendo cambios
progresivos para solucionar problemas de orden técnico-metodoldgico, de
gestion (normativo e institucional) y disefio de politica publica (construccién
colectiva de articulacién y coordinacion).

Se entiende por estrategia el conjunto de decisiones que se toman para superar
la situacion actual y construir el futuro deseado. Su disefio debe partir de un
analisis conceptual sobre las diferencias sutiles que existen entre territorio,
ambiente, lo local y regional, lo urbano y lo rural y las modalidades de
planificacion que lo abordan, para luego construir un marco teorico desde el
paradigma de la complejidad que permita abordar la multidimensionalidad de

componentes que tiene un territorio y las transformaciones que se producen a
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través del tiempo, ya que lo que sucede en un territorio no solo tiene que ver con
factores locales sino regionales, nacionales y globales sino con la multiplicidad
de actores que participan y que toman decisiones concurrentes en un territorio.

La etapa siguiente es trabajar en un desarrollo innovativo aplicado al campo
metodoldgico, de gestion y disefio de politica publica.

La metodologia debe ser sistémica, situacional y participativa porque responde
a la propia naturaleza del territorio y las nuevas tendencias tedricas. La
propuesta es trabajar con el enfoque de los sistemas complejos adaptativos, el
que centra la atencion en las relaciones y flujos generados entre los
componentes o subsistemas del territorio, en las interacciones con otros
sistemas y en la construccion de modelos territoriales mediante técnicas
prospectivas. El plan debe responder las demandas coyunturales, trabajar en un
nivel operativo pero a través de la definicion de programas y proyectos
direccionales que respondan a la imagen deseada surgida del consenso social y
con instrumentos que permitan hacer frente a las fuerzas del mercado. La
metodologia ademéas debe ser participativa porque los actores de la sociedad
civil reclaman al Estado abrir el juego y ponerse a la altura de la circunstancia en
cuanto a sus capacidades y a la efectividad necesaria en la gestién de la cosa
publica. (Gantus, 2013). El cambio sustancial lo constituye la transicion de una
forma de planificacion centralizada y definida desde el Estado, hacia una
modalidad coordinada, concertada aun cuando lidere el Estado.

El desarrollo innovativo en la gestion implica hacer cambios estructurales porque
hay que repensar el rol del Estado y sus relaciones con la sociedad civil. El
Estado moderno evidencia serias dificultades para dar respuestas a las
demandas sociales en un contexto de creciente corrupcion, falta de
transparencia y representatividad de la clase politica. Esta situacion explica las
demandas de mayor participacion, democratizacion, apertura y transparencia. El
desafio es aplicar el modelo de gobierno denominado “gobernanza moderna”,
‘nueva gobernanza” o “gobernanza multinivel” (cuando interactuan diferentes
unidades administrativas), “gobierno relacional” o “gobierno en redes” o “Estado
facilitador’ o “Estado coordinador”. Este surge a mediados de los afios 90 y
supone la participacion de actores privados en la gestion y la prestacion de los

servicios y una movilizacién conjunta de los recursos. (Peters y Pierre, 2005).

28



Esto exige una coordinacion multinivel de las politicas publicas que es
practicamente inexistente, pero en la que se esta trabajando.

El desarrollo innovativo en el disefio de politica publica plantea la necesidad de
una politica transversal a las politicas sectoriales, porque se necesita concertar
decisiones y coordinar acciones entre los sectores publicos, jurisdicciones
territoriales y sectores privados. Es decir que como politica estatal no responde
a la concepcion positivista propia del Estado de Bienestar ni al modelo del Estado
empresario, sino que su disefio, forma de implementacion y evaluacion debe ser
innovadora.

La ultima etapa de la estrategia se refiere a la evaluacion de resultados mediante
una gobernanza mas democratica y poniendo en practica los principios que
propone el Libro Blanco de la de la Gobernanza Europea: participacion,
transparencia, responsabilidad o rendicion de cuentas (accountability), eficacia,
coherencia y subsidiariedad. (Comision de las Comunidades Europeas, 2016).
Esto exige la aplicacion de instrumentos de evaluacion de manera eficiente en
cada etapa de elaboracion y ejecucién del plan, como también instrumentos de
monitoreo, como los observatorios para el seguimiento y control gubernamental
y social.

La propuesta de esta estrategia se sustenta en el diagnostico sobre el estado de
situacién de los planes, los avances logrados en el campo de los conocimientos
cientificos y en la experiencia alcanzada en el desarrollo del proceso de
Ordenamiento Territorial en la provincia de Mendoza.

En esta provincia argentina ubicada al pie de la cordillera de Los Andes, el
Ordenamiento Territorial ha estado presente desde el nacimiento de su forma de
organizaciébn en oasis para poder vivir dentro de un ecosistema arido
caracterizado por su fragilidad ante la escasez de agua. A medida que pasa el
tiempo se deja de planificar y el crecimiento urbano sin control y la falta de
integracion del resto de su territorio son los que lleva a la lucha por conseguir
una normativa que ayude a equilibrar el sistema y es asi que el 28 de diciembre
de 2006 el Gobierno de la provincia, las Comisiones Legislativas, el Sector
Académico y Cientifico, y otras instituciones firman un Acta Acuerdo
Interinstitucional para proceder a elaborar una normativa de Ordenamiento

Territorial. Luego de dos afios de trabajo y gracias a la participacion social
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durante todo el proceso, se logra su aprobacién, motivo por el cual se transforma
en la primera normativa aprobada en el contexto de la Politica Nacional de
Desarrollo Territorial que se inicia en la Argentina en el afio 2003.

Es importante destacar que esta ley considera al Ordenamiento Territorial como
un procedimiento politico administrativo, una politica de Estado que utiliza a la
planificacion como instrumento para conciliar el proceso de desarrollo
econdmico, social y ambiental con formas equilibradas y eficientes de ocupacién
territorial. (Ley N°8051, art.l) Plantea la necesidad de consolidar la
gobernabilidad y define mecanismos de participacion y patrones de interaccion
entre actores estratégicos.

En ella se establece que debe conformarse un nuevo modelo de gestion
sustentado en un sistema interinstitucional de coordinacién y decision para que
participen los diferentes actores implicados. Esta ley constituye la base para la
elaboracion del Plan Provincial y municipales de Ordenamiento Territorial y otros
planes. Entre sus contenidos contempla:

- la identificacion y diferenciacion de contenidos de los planes, conforme
con las competencias dadas por la Constitucién provincial,

- la jerarquizacibn de instrumentos conforme a las competencias
jurisdiccionales y existencia de distintas escalas geograficas,

- un Sistema de Informacién Territorial de acceso publico y gratuito,

- el uso de instrumentos que permiten la captacion de recursos y
canalizacion y direccionamiento de la inversidbn con el propdsito de
recuperar plusvalias y promover o desalentar actividades en el territorio,
segun criterios de equidad y sostenibilidad

- la definicibn de mecanismos de control y seguimiento.

Una vez aprobada esta normativa y para avanzar en su implementacion, el
Gobierno de la provincia de Mendoza convoca a la Universidad Nacional de Cuyo
y por su intermedio al CONICET para elaborar el Plan Provincial de
Ordenamiento Territorial (proyecto PID N°08/09, financiado por la Agencia
Nacional de Promocion Cientifica y Tecnologica-ANPCYT). El plan es elaborado
por docentes de la Universidad Nacional de Cuyo, investigadores del CONICET
y tesistas del Doctorado en Ordenamiento territorial y Desarrollo Sostenible y
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puesto a consideracion de la sociedad mediante consulta y audiencia publica. Es
aprobado por Ley N°8999 en el afio 2017.

El proyecto pretende proporcionar solidos conocimientos sobre la organizacion
actual del territorio de acuerdo a las més recientes lineas de pensamiento que
implican nuevos conceptos y teorias, modelos de nuevas practicas y estrategias
de desarrollo que responden a principios propios del Ordenamiento territorial:
cohesion social, gobernabilidad, equidad, solidaridad, justicia y democracia
participativa.

La metodologia aplicada para el analisis e interpretacion de la estructura y
dindmica del territorio provincial es sistémica y reconoce componentes e
interrelaciones.

A partir del diagnoéstico identifica problemas estructurales y potencialidades del
territorio y delimita unidades de integracion territorial (UIT), entendiendo a éstas
como unidades estratégicas o de sintesis que son representadas en el modelo
actual del territorio. En la etapa prospectiva se construye un modelo tendencial
del territorio y el modelo deseado que surge del consenso social.

El plan contempla objetivos que pretenden superar los problemas detectados en
el diagndostico y define, conforme a ellos, las directrices para el Estado Provincial
y los lineamientos para los Municipios. A nivel operativo llega a la instancia de
formulacion de programas y proyectos direccionales. Se trata de programas
estructurales concadenados entre si, en los que las acciones previstas para
coordinar acciones interinstitucionales e interministeriales son compartidas,
respaldadas y armonizadas a partir de los siguientes ejes de articulacion: la
unicidad de criterios técnico- cientificos (aptitud del territorio (Qque depende de la
existencia o0 no de amenazas), capacidad de carga, criterios de delimitacion,
localizacion de proyectos habitacionales publicos y privados, entre otros), la
definicion y aplicacion uniforme de instrumentos (de ordenamiento territorial o
planificacion, econémicos y de gestion) y la homogeneidad procedimental para
su aplicacion.

Uno de los programas previstos es el Coordinacion de Politicas Publicas
vinculadas al territorio. Su propésito es vincular y complementar las acciones de
las instituciones gubernamentales para ejecutar el Plan lo que requiere de la

accion colaborativa y concertada de todos los entes ministeriales del Poder
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Ejecutivo, sus organismos descentralizados, autarquicos, entes reguladores y
municipios .

Con respecto a los Planes Municipales de Ordenamiento Territorial (PMOTS)
define su competencia en cuanto a la zonificacion de usos del suelo, establece
criterios generales y uniformes (PPOT) referentes a la delimitacion de la unidad
urbana, las areas de interfaz urbano-rural, las rurales de tierras irrigadas y no
irrigadas, naturales y las sujetas a regimenes especiales y la clasificacion de
usos a partir de la aplicacion de instrumentos de territoriales complementado con
instrumentos econdmicos con el objeto de regularlos y controlarlos.

Este plan incorpora ademas, instrumentos de gestion para la ejecucion,
coordinacion y complementacion tales como: planes anuales por resultados,
convenios inter-juridiccionales, asignaciones presupuestarias especificas,
reglamentos, etc.

Otros instrumentos son los de control para el seguimiento y evaluacién del plan
son la actualizacion periddica del diagnéstico siguiendo la misma metodologia;
auditorias internas y externas cada dos afios; la evaluacion de impacto ambiental
(EIA) para proyectos de actividades que pueden afectar al ambiente en el corto
plazo; la Evaluacion de Impacto Territorial (EIT) para determinar los cambios en
la estructura y dinamica del sistema territorial a mediano y largo plazo y la
Evaluacion Ambiental Estratégica para programas y politicas sectoriales. Estos
instrumentos deben ser ejecutados en forma coordinada entre instituciones
centralizadas, descentralizadas, municipalidades y organizaciones de la
Sociedad Civil's.

A partir de esta propuesta, ya convertida en ley, se considera que posible operar
cambios estructurales que permitan modificar estructuras rigidas y obsoletas,
interviniendo en la administracion o gestion y redefiniendo su forma de

funcionamiento, la que debe ser integral, coordinada, concurrente y concertada.

3 Gudifio, Maria E. (dir.), MARRE Mirta, ABRAHAM, Elena, PI1ZZI, Daniel (cood.) y otros (2017),
“Ordenar el territorio. Un desafio para Mendoza”. Mendoza, Argentina, Universidad Nacional de
Cuyo, Editorial EDIUNC, [Coleccién Territorio], 1° edicién.].
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5. Conclusiones y reflexiones finales

Los cambios estructurales que la propia naturaleza del territorio exige y que hoy
reclama la sociedad se deben dar mediante la construccion de consensos o al
menos de compromisos que se plasmen en acuerdos formales para llegar a un
gran acuerdo, perdurable en el tiempo, poniendo por delante el interés comun de
la sociedad y los principios y fines del Ordenamiento Territorial.

Una estrategia como la esbozada exige mayor institucionalidad y esta se logra
con la construccion de mayor gobernabilidad, més efectividad en la toma de
decisiones, continuidad de las reglas y las instituciones y consistencia e
intensidad de las decisiones, pero ademas requiere de mejores instancias de
participacion para asumir responsabilidades compartidas en la implementacién
de decisiones.

En el territorio confluyen maltiples actores con diferentes tipos de intereses, por
lo que la concurrencia de poderes plantea la necesidad de consolidar la
gobernanza a través de una activa participacion, a pesar de que no siempre los
gobiernos estan dispuestos a hacer participes de las decisiones a otros actores.
La construccion de gobernanza depende del nivel de madurez que alcance una
sociedad organizada para asumir responsabilidades.

Especialistas y tecndcratas opinan que las politicas de Estado son una utopia
pero lo cierto es que la sociedad reclama politicas de largo plazo, por lo que
deben ser estables y continuas.

De nada vale tener buenos documentos técnicos que no puedan ser aplicados,
ni generar leyes que no se cumplen, ni seguir formulando politicas que son
ineficientes y pocos eficaces para mejorar las condiciones de vida de la
poblacion.

Las acciones tendientes a alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
para el afio 2030 deben partir del conocimiento del territorio e incorporar al
Ordenamiento territorial como modalidad de gestion capaz de formulacion de
politicas publicas coordinadas y desarrollar planes, programas, y proyectos a

distintas escalas geograficas que tengan en cuenta la integralidad,

14 Gudifio, Maria Elina (2017) Politicas y Programas de Ordenamiento Territorial para alcanzar
los objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 2030, en V Workshop de la Red Iberoamericana de
Observacion Territorial (RIDOT) y Vi Seminario Internacional de Ordenamiento Territorial ,
Mendoza.
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transversabilidad e intersectorialidad Una estrategia sustentada en un desarrollo
innovativo metodoldgico y de gestion y disefio de politica publica tal como la
propia naturaleza del Ordenamiento Territorial propone y los ODS reclaman,

puede contribuir en esta tarea.
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ANEXOS

Anexol: Analisis de estudios de caso

Pais/plan

Metodologias

Estrategias y

lineamientos

Instrumentos

Plan Provincial de Ordenamiento Territorial de Mendoza
(PPOT), Argentina, 2014

Metodologia sistémica. Se basa en el diagnéstico como una fase
previa a la elaboracién del plan. Espacializa el diagnéstico. Se
plantean componentes en cada subsistema, realizando un analisis

integral de ellos:

-Fisico-natural: clima, recursos hidricos, relieve y subsuelo, suelo,

biodiversidad.

-Socio-econémico:  poblacibn 'y asentamientos humanos,
equipamientos sociales y servicios basicos, actividades

econdmicas e infraestructura, redes de servicios.

-Politico e institucional: normativas, instituciones (poder ejecutivo,
municipios de Mendoza). Incluye modelo territorial actual,
tendencial, deseable y realizable, el que forma parte del plan

propiamente dicho.

Plantea objetivos especificos a partir de un modelo deseado.
Dichos objetivos surgen de los problemas estructurales detectados
en el diagnostico (a través del andlisis de los sub-sistemas). Para
cada objetivo determina directrices y lineamientos. En particular,
plantea directrices generales para el ejecutivo provincial y

lineamientos para el ejecutivo municipal.

Se plantean programas estructurantes (lineas prioritarias de accion
qgue implican cambios en la estructura territorial existente) a
desarrollar en el largo plazo. Se incluyen instrumentos econémicos,
de gestién, ejecucion, coordinacién y complementacion, de control
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para el seguimiento y evaluacion del plan e instrumento de

ordenamiento territorial o planificacion.

Plan de la Cuenca del Arroyo Santa Rita , Jujuy, Argentina,

Pais/plan
2006

Metodologias

Planificacion estratégica y participativa. Los instrumentos utilizados

son las Mesas técnicas, Analisis FODA, analisis multicriterio. Los
componentes se sintetizan al final del diagnéstico son los
econdémicos, sociales y ambientales y se desagregan en sub-
componentes especificos para cada municipio. Plantea un modelo
deseado sin precisiones, No se sustenta en un pacto social ni

estipula plazos. No incluye cartografia, ni esquemas.

=S A Es dificil establecer si los objetivos del Plan se desprenden del

[ CEIEpiess diagndstico debido a la poca claridad del mismo. La aplicacion,
instrumentacion y ejecucion del POT estardn enmarcadas en el
marco legal e institucional de la provincia, municipio y comisiones

municipales.

L Epiielss El Plan plantea el uso de instrumentos operativos vinculados a

programas y proyectos y propone el desarrollo de una normativa
para el control y regulacion. La participacion es entendida como un
proceso que involucra a los actores sociales de la cuenca y propone
la conformaciébn de mesas territoriales para el diagndstico
ejecucion, seguimiento y control.
Pais/plan Honduras. Plan de Desarrollo Municipal con enfoque de

ordenamiento territorial, municipio de Puerto Cortés, 2011

\Eilelelellele]ER Metodologia estratégica, sustentada en la técnica FODA. Realiza

un andlisis descriptivo, no hay interrelacion de elementos

analizados.
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Estrategias y

lineamientos

Instrumentos

Pais/plan

Metodologia

No plantea componentes, sino un conjunto de variables que
describen pero no relacionan ni espacializan. Solamente se habla

de un escenario deseable .

Los objetivos tienen mayor relacién con aspectos econdmicos. Se
formulan en forma sectorial y se desprenden de ejes estratégicos
a nivel nacional. No se vinculan con el diagnéstico. No menciona

directrices. Los lineamientos son a nivel nacional.

Se realiza una clasificacion de programas por ejes estratégicos (por
ejemplo: educacion, salud y desarrollo productivos). Se plantea una
cantidad excesiva de programas, sin presentar relacion entre ellos.
Los instrumentos identificados son:

de gestion (fondos municipales, cooperacion internacional,
gobierno central); de ejecucion; de control y seguimiento del plan
(indicadores de resultados e impactos); de ordenamiento territorial
solo se incorpora la zonificacion de usos del suelo urbano,

especialmente residenciales.

En cuanto a técnicas de participacion se aplican en todas las etapas
del plan, mediante Asambleas comunitarias, Jornadas de

Socializacion, concertacion y negociacion.

Ecuador. Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del
Canton Cuenca, 2007-2011

Sistémica, presenta las relaciones entre el medio fisico, la
poblacion, las infraestructuras que definen la estructura y el
funcionamiento del territorio. Describe el futuro mas probable si no
se interviene sobre el sistema territorial. Abarca todo el territorio
cantonal e integra el sector rural con el urbano, para lo cual valida
los ejes politico y cultural, el econémico y social el territorial y
ambiental. Sin embargo el POT de 2007 esta conformado por tres
documentos: 1) Plan de Ordenamiento Rural del Canton; 2) Plan
Especial para la Ciudad de Cuenca y 3) Plan Especial para el
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Estrategias y

lineamientos

Instrumentos

Pais/plan

Metodologia

Centro Histérico de Cuenca. (POT, 2007). En el afio 2011 se
elabora el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial el que
comprende tres etapas: 1) diagnéstico sectorial, 2) diagndéstico

integrado y 3) planificacion territorial

Una vez determinado el modelo territorial a 2030 del canton
Cuenca, se estableci6 el sistema de objetivos para cada sistema.
Se construye a través de un proceso de planificacion territorial una
imagen objetiva a largo plazo, considerando: regulacion y control

de los usos de suelo, de intervencidn o accion positiva y de gestion.

Los programas priorizan estrategias, objetivos y acciones.
Contienen un conjunto coherente de proyectos y otras medidas a

alcanzar en un plazo razonable.

En cuanto a instrumentos de Ordenamiento Territorial se elaboran
categorias de ordenacion en unidades ambientales y a partir de
estas se establecen usos del suelo y actividades posibles. Como
instrumentos  de  gestibn,  ejecucion, coordinacibn y
complementacion se menciona la Estrategia Territorial Nacional
(ETN) y un sistema de coordinacion entre las diferentes escalas de
gobierno. No se observa el desarrollo de instrumentos que atiendan
al financiamiento, ni tampoco Instrumentos de control, seguimiento

y evaluacion.

Colombia. Plan de Ordenamiento Territorial Municipal,
Colombia, 1998

Caracteriza, clasifica, espacializa y elabora sintesis y evaluacion
integral de los sistemas que componen el territorio. Determina la
aptitud de cada zona del territorio y considera los componentes del
sistema administrativo, biofisico, social, econémico y funcional.
Utiliza cartografia. Los modelos son presentados como escenarios:
tendenciales, alternativos que derivan en el escenario concertado.
Define en un cuadro las variables que deben analizarse en cada
escenario y la vigencia de cada etapa.
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Estrategias y

lineamientos

Instrumentos

Pais/plan

Metodologia

Los objetivos son generales y no especificos ni vinculantes con los
problemas identificados, pero si estan relacionados con el territorio.
Define distintos tipos y contenidos de planes segun tamario de los
municipios (Plan de Ordenamiento, Plan Basico de OT y Esquema
de OT). Para implementar las acciones observa las dimensiones:
temporal, espacial, econdmica, social, administrativa, ambiental.
Establece como debe darse la relacion entre los POT y los

programas de ejecucion. No contempla programas especificos.

Propone clasificacion del suelo urbano y rural (suburbano y de
proteccién). Aclara que las estrategias de desarrollo definen las
lineas de accion del gobierno local, para elaborar programas
operativos y el Plan de Ordenamiento Territorial es a largo plazo.
Explicita el disefio de escenarios y como se calcula y clasifica la
aptitud general del territorio mediante cartografia SIG. Incluye
instrumentos de zonificacion, econdmico, de financiamiento,
monitoreo y control a través de 6rganos consultivos, del gobierno y

la sociedad.

Plan de Ordenamiento Territorial de Guanajuato (México),
2004

Diagnéstico Integrado del Sistema Territorial mediante analisis
FODA. Espacializa el analisis en mapas y tablas. Comprende el
subsistema natural, el econémico y el social. Considera la fragilidad
natural, la calidad ecol6gica de los recursos naturales, los cambios
de usos de suelo, las amenazas naturales, la diversidad
econOmica, las condiciones de vida. Los modelos se basan en los
resultados del diagndstico integrado y obtienen escenarios:

tendencial, alternativo y contextual.
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=SS ielEh A Los objetivos se elaboran a partir del andlisis actual del Estado,

[EEll =il considerando procesos, escenarios a futuro y el impacto a corto,
mediano y largo plazo que tendran las politicas en la promocién
del desarrollo. Las directrices y lineamientos obedecen a los

objetivos planteados.

Nl Ehitelss Prevé impulsar el Ordenamiento y la Planeacion en zonas urbanas
e interurbanas. La fundamentacién juridica se base en: Plan
Nacional de Desarrollo, Ley de desarrollo urbano para el Estado,
Ley de planeacion del Estado y la Ley organica del Poder Ejecutivo.
El Plan propone un Programa Estatal de Desarrollo Urbano, cuyas
principales acciones sean la incorporacion de reserva territorial; de
vivienda; obras de infraestructura urbana; entre otras. No se
establecen los instrumentos para la implementacion del plan. No
hay evidencia de participacion ciudadana en ninguna de las etapas
aunque es el Consejo de Planeacién para el Desarrollo del Estado
de Guanajuato el 6rgano de promocién de la participacion social y
receptor de las opiniones y propuestas de los habitantes, en materia

de desarrollo Urbano a nivel Estatal.

Pais/plan Peru. Plan Base de Ordenamiento Territorial Regién Cusco,
2005

V[EGelelellele|EB Solo realiza una caracterizacion de la region. No explicita la relacion
entre los subsistemas. Clasifica ecorregiones basadas en la
zonificacion ecolégica econdmica. Prioriza el analisis de los
aspectos ecoldgicos-econdmicos y las infraestructuras de
comunicacion para articular e integrar la region. Solo realiza un
taller participativo con actores para definir potencialidades,
limitaciones y recomendaciones. Hace referencia a la situacion

territorial actual y modelo futuro.
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=Sieich E A El Plan se proyecta a mediano plazo. Los objetivos estan basados

[ CEIERIGeS en la articulacion, ocupacion del territorio y aprovechamiento del
territorio. No define directrices o lineamientos. Hace referencia a

estrategias (global y especificas) para el desarrollo del territorio.

gl chielss Plantea un Programa de Desarrollo Sostenible orientado a la
inversion a través de proyectos. Los instrumentos no estan
especificados como tales; no obstante se mencionan una mesa de
concertacion, fondos especiales para financiamiento vy
presupuestos participativos. La participacion ciudadana se dio en
dos instancias, para la caracterizacion territorial y la identificacion

de proyectos.
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Anexo 2: Evaluacién de Planes de Ordenamiento Territorial en Colombia, México,

Brasil y Ecuador

Colombia

-Los planes de Ordenamiento Territorial no

han logrado solucionar los problemas
planteados por el crecimiento urbano, lo que
ha llevado a profundizar los desequilibrios e
inequidades sociales. Es decir no se
cumplen los objetivos y principios de la Ley

N°388.

-No existe informacion suficiente, relevante y
cualificada para el proceso de toma de
decisiones territoriales y regionales al no
articular, integrar y georeferenciar grandes
volimenes de informacion sectorial, como
tampoco existen normas claras que permitan

hacerlo.

-Existe una falta de articulacion de los planes
de Ordenamiento Territorial, en adelante
POTs, con los planes de desarrollo y las

funciones de las areas metropolitanas.

-Es necesario armonizar en los POTs el uso
del

como

equitativo y racional suelo y la

conservacion ambiental; también
considerar la gestion del riesgo y lograr
intervenciones  urbanisticas  eficientes;
garantizando el derecho a la vivienda y al
espacio

publico y contemplando Ila

-Incorporacion de la planeacion en

diferentes niveles de gobierno.

-Conciencia de la necesidad de articular
las politicas sectoriales e instituciones en

los distintos niveles de gobierno.

del

conceptual general y el disefio de guias

-Fortalecimiento marco teorico-
metodologicas para la elaboracion de
Programas de Ordenamiento Territorial y
Ordenamiento Ecoldgico Territorial a
distintas escalas, con participacion del

sector publico y el sector académico.

-Existencia de mejores bases de datos
georreferenciadas y cartografia para
ordenamientos a escalas nacionales,

estatales y macro-regionales.

-Mayor experiencia profesional y técnica
en la elaboracion de Ordenamientos

Territoriales y Ecoldgico-Territoriales.

-Debilidad

Ordenamiento Territorial

institucional del
Urbano (OT)

Ordenamiento

juridica e
frente  al Ecoldgico
Territorial (OET), segun lo establece la

legislacion ambiental.
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concurrencia de las entidades territoriales en

acciones para mejorar la calidad de vida.

-La delimitacion de &areas segln uso Yy

ocupacion, no tienen en cuenta los
condicionantes que impone el ambiente ni la

existencia de amenazas naturales.

-Hay una falta de correspondencia entre las
vocaciones de los territorios, lo establecido
en la norma y la “realidad” del uso, por

ejemplo, la suburbanizacion del suelo rural.

-No son claros los lineamientos sobre la
ruralidad y la normativa es muy general por
lo que no se prevén los impactos de
proyectos de interés nacional en los suelos

rurales.

-Los POTs deben contemplar la territorializa-
cion de las politicas sectoriales.

-Los modelos urbanos olvidan que Colombia

es un pais eminentemente rural.

-No se articula la Ley N°388 de 1997 y otras
reglamentaciones nacionales con la norma
de ordenamiento rural y otras normas que
inciden sobre los procesos territoriales de

planeacion y gestion.

-No

competencias interinstitucionales.

se coordina ni son claras las

-En cuanto a la evaluacion de las herramien-

tas generadas por la Ley N°388 se concluye

-Ambos instrumentos (OT y OE) son
indicativos, no vinculantes por lo que no
hay obligacion de su cumplimiento ni
existen sanciones para quien falte al

mismo.

-Existe problemas de caracter técnico en

la elaboracion de los programas de

ordenamien- to: las bases de datos
georreferen ciadas y la cartografia son
aun insuficientes en su cobertura territorial
y en su nivel de detalle; los problemas
territoriales son tratados de manera
fragmentada, hay deficiencias en la

elaboracion de diagnédsticos, en la
identifica-cion de problemas e integracién
de

diagnosticos se omite la

resulta-dos y prospectiva; en los
influencia
determinan te que tiene la globalizacion
econOmica en la velocidad e intensidad de
los procesos de cambio territorial, las
transformaciones del uso del suelo y los
problemas de impacto ambiental negativo,

entre otros.

-Los instrumentos de OET y OT se
traslapan, no se articulan ni integran entre
si ni con los objetivos nacionales y
regionales o con otros instrumentos que
también tienen una incidencia territorial
como el Plan de Manejo de Areas
Naturales Protegidas (ANP); el Plan de

Manejo Forestal, los Programas de
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gue no se cumplen los objetivos y principios

de la Ley.

-Se observan dificultades en la implementa-
cion de instrumentos de gestion urbana,
distorsiones con el Plan y reglamentaciones

complementarias.

-De acuerdo a la Constitucidon y normativas

vigentes, la planeacion y la gestion
territoriales son competencias municipales.
Sin embargo cada vez son mas los asuntos
gue requieren ser concebidos y entendidos,
pero sobre todo resueltos, a partir de una
visibn mas amplia que los limites politico-
administrativos municipales, a nivel departa-

mental y regional.

-Los problemas de los esquemas asociativos
son la falta de identidad, la asignacion de
recursos y de competencias entre distintos
ualtimo

niveles; y por la articulacion y

coordina-cion interinstitucional.

-Es importante avanzar hacia posiciones que
faciliten la toma de decisiones para que los
beneficios de la planificacion respondan al

interés colectivo.

-Los Consejos Territoriales deben cumplir
una funcion primordial para establecer otro
tipo de relacionamiento entre el Estado y la
Sociedad y concientizar sobre la relevancia

gue tiene la participacion.

Turismo Sustentable o los Programas de

Acuacultura Ordenada.

-No existen mecanismos de articulacion
de

instituciones

vertical y transversal politicas,

instrumen-tos e con

incidencia territorial

-Si bien se han logrado avances en la
incorporacion de la participacion social en
de
programas de ordenamiento, esta es

el proceso de elaboracion los

escasa y deficiente.

-Se carece de metodologia e indicadores
robustos para la etapa de gestion
territorial; hay que diseflar mecanismos
apropiados para la implementacion de
planes y hacer evaluaciones periddicas
indicado-res utilicen

mediante que

variables georreferenciadas.

-No se han logrado armonizar los tiempos
de

publicas que encargan los estudios con

administrativos las instituciones

los de las entidades académicas vy

privadas que los elaboran.

-Aun se carece del respaldo politico
de

ordenamientos, para contar con personal

necesario para la gestion los

capacitado suficiente, para dar
seguimiento a la gestibn de los
ordenamientos y obtener fuentes de

financiamiento necesarias.
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-Hay una falta de articulacion interminis-terial

y entre los diferentes niveles del gobierno en
la planificacion a escala regional y la urbana.

-Las politicas de caracter sectorial no

solucio-nan los conflictos territoriales

generados por lasdesigualdades

econdémicas y sociales, intra e

interregionales.

-No hay una definicién clara de una politica
de organizacion territorial articulada que
contemple el sistema de ciudades y la

administracion metropolitana.

-El Estatuto funciona como una especie de
“caja de herramientas” de avanzada para la
produccion de la ciudad. El problema estéa en
la elaboracion y ejecuciéon de los Planes

Maestros municipales.

-Si bien el control de desarrollo urbano no
puede abandonarse a las fuerzas del
mercado, tampoco puede dejarse so6lo en

manos de los gobiernos municipales.

-La patrticipacion amplia de la sociedad civil

de hecho en la realidad no ha sucedido.

-Hay una gran proliferacion de normativas
gue no estan jerarquizadas ni articuladas

entre si.

listado de

-La Guia establece

un

componen-tes que deben ser
diagnosticados. Todos tienen la misma
consideracion y se sitian al mismo nivel
de relevancia, se desconoce qué es lo

esencial y qué es lo secundario.

-Propone la realizacion de diagndsticos
par-ciales por componentes, por lo que no
se interrelacionan ni

se llega a un

diagndstico integrado.

-Los planes proporcionan, en su mayoria,
un enorme conjunto de datos y analisis sin
reflexion, con gran énfasis en lo
cuantitativo y en lo descriptivo y en
muchos casos con una gran trivialidad en

los resultados.

-El diagnéstico no se sustenta en una
teoria por lo que parte de presupuestos
neutrales, es totalmente aséptico y no esta
dirigido a comprender cuéales son los
aspectos positivos, las potencialidades y
los problemas de un determinado ambito

territorial.

-Los planes suelen incluir una profusa
relacion de metas y de indicadores de
sustantivo

seguimiento, pero lo

relacionado con la articulacion multinivel y
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-Existe una diversidad de instrumentos,

programas y acciones vinculados al

ordenamiento territorial sin una clara
distincidn entre la agenda verde (ambiente) y
la agenda marron (territorio), ni en la
asignacion de recursos para el desarrollo

econdmico y social.

de los planes entre si no suele hacerse

explicito.

-Se plantea la necesidad de articulacion
competencial pero no el procedimiento
para hacerlo, lo que queda indefinido y
dificulta la correcta implementacion de los

planes.

-El

ciudadana no funciona como tal y no es

sistema formal de participacion

representativo, solo cumple una

formalidad legal.
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Resumen

El aprovechamiento de los recursos naturales y culturales para el turismo
alternativo requiere de conocer las caracteristicas del territorio, sus usuarios e
intereses con el fin de coadyuvar en su planeacion y ordenamiento territorial.
Caracterizar el territorio es una de las etapas fundamentales para la planificacion
de las actividades econémicas, como el turismo alternativo, asi como conocer e
integrar a los distintos usuarios y actores locales de cara a un mejor
aprovechamiento de los recursos naturales. El objetivo del presente trabajo fue
caracterizar el turismo alternativo del municipio de Candelaria, Campeche
identificando los proyectos y actores sociales involucrados. Mediante la
investigacion documental y cartografica se establecieron las caracteristicas
ambientales de la zona, asi como una relacion de los proyectos de turismo
alternativo promocionados por las instituciones del ramo vy turisticas; en trabajo
de campo mediante la realizacién de entrevistas a informantes clave, aplicacion
de encuestas y censo de proyectos se caracterizd el tipo de actividades de
turismo alternativo que se llevan a cabo en la actualidad y las condiciones de
éstos. Los resultados muestran una atomizacion territorial de los proyectos
turisticos, con un mercado enfocado en los visitantes locales y con actividades
relacionadas con el rio Candelaria a través de actividades en balnearios y
palapas; la infraestructura y servicios se han fincado principalmente a través de
financiamiento individual y familiar de las propias comunidades. Esto limita el
desarrollo, alcance y diversificacion de las actividades, y muestra debilidades en
aspectos medulares como la carencia de una estructura organizativa efectiva y
de personal capacitado. De manera importante resalta la poca o nula vinculacion

de los participantes de cada proyecto turistico con las instituciones locales para
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la planeacion de la actividad, el disefio y promocion de la oferta municipal y

estatal de turismo alternativo.
Abstract

The use of natural and cultural resources for alternative tourism requires knowing
the characteristics of the territory, its users and interests in order to assist in its
planning and territorial ordering. Characterizing the territory is one of the
fundamental stages for the planning of economic activities, such as alternative
tourism, as well as knowing and integrating the different users and local actors in
order to make better use of natural resources. The objective of the present work
was to characterize alternative tourism in the municipality of Candelaria,
Campeche, by identifying the projects and social actors involved. Through
documentary and cartographic research, the environmental characteristics of the
area were established, as well as a list of alternative tourism projects promoted
by the tourism and tourism institutions; In field work through interviews with key
informants, application of surveys and project census, the type of alternative
tourism activities that are carried out today and the conditions of these were
characterized. The results show a territorial atomization of tourism projects, with
a market focused on local visitors and activities related to the Candelaria River
through activities in spas and palapas; Infrastructure and services have been
established mainly through individual and family financing of the communities
themselves. This limits the development, scope and diversification of activities,
and shows weaknesses in key aspects such as the lack of an effective
organizational structure and trained personnel. Importantly, there is little or no
link between the participants of each tourism project and the local institutions for
the planning of the activity, the design and promotion of the municipal and state

alternative tourism offer.
Introduccion

México es un pais con un gran capital natural y cultural con potencial para el
desarrollo de proyectos de turismo alternativo con una ubicacion geografica
privilegiada que lo acerca a importantes mercados ecoturisticos como son
Estados Unidos y Canada (Guerrero, 2010, p. 43). Para la proteccion de la
biodiversidad, cerca del 10% del territorio nacional se encuentra bajo alguna
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modalidad de conservacion debido a una politica que durante las ultimas
décadas ha favorecido la declaratoria de areas naturales protegidas (Bezaury-
Creel y Gutierrez, 2009). Existen diferentes tipos de turismo alternativo, pero
todas las modalidades tienen en comun al medio ambiente como centro de la
actividad turistica. De acuerdo con la CESTUR (2007) se pueden identificar como
variantes de turismo alternativo el ecoturismo, el turismo de aventura, el turismo
rural, el turismo de naturaleza y el turismo basado en la naturaleza o turismo en
contacto con la naturaleza. En este entorno es que se ha promocionado el
turismo alternativo con el objetivo de dar valor agregado a los recursos naturales
y como una ventana de oportunidad para generar alternativas productivas para

las comunidades rurales.

No obstante, el turismo alternativo es un segmento marginal y representa medio
punto porcentual (0.62%) del ingreso anual generado por la actividad turistica en
el pais (SECTUR, 2006). A pesar de lo anterior, esta actividad se ha integrado al
portafolio de opciones para fomentar un uso diversificado de los recursos
naturales y desincentivar las practicas productivas que se consideran negativas
desde el punto de vista de la conservacion de la biodiversidad (Isaac-Marquez,
2004, p. 42). Las oportunidades que ofrece este tipo de turismo no han sido
convenientemente aprovechadas pese a que representan un alto potencial de
ingresos para el pais. Caracterizar el territorio es una de las etapas
fundamentales para la planificacion de las actividades econdmicas y usos del
suelo y particularmente se requiere conocer a los diversos usuarios y actores

gue existen en torno al turismo alternativo.
Antecedentes

La definicion de turismo alternativo utilizada por la Secretaria de Turismo de
México (SECTUR, 2004), que se refiere a este tipo de turismo como “Los viajes
gue tienen como fin realizar actividades recreativas en contacto directo con la
naturaleza y las expresiones culturales que le envuelven, con una actitud y
compromiso de conocer, respetar, disfrutar y participar en la conservacion de los
recursos naturales y culturales”. De acuerdo con la clasificacion propuesta por la
Secretaria de Turismo para el turismo se reconocen ocho tipos definidos como:

(1) Turismo nautico y deportivo, (2) Turismo de negocios, (3) Turismo cultural,
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(4) Turismo cinegético, (5) Turismo de retirados, (6) Turismo social, (7) Turismo
alternativo y (8) Turismo Rural. Para los fines de la presente investigacion y con
base en las caracteristicas del municipio de Candelaria podemos reconocer la
practica de (1) Turismo nautico y deportivo y (2) Turismo alternativo.

El turismo alternativo comprende el Ecoturismo y el Turismo de aventura, que si
bien son relacionados como actividades iguales no son lo mismo ya que el
primero se enfoca a la apreciacion de la naturaleza y el segundo se enfoca en
realizar actividades deportivas extremas en medios naturales y que por lo regular
son de interés de deportistas. Las actividades incluidas dentro de Ecoturismo
son observaciéon de la naturaleza (Flora y Fauna), senderismo interpretativo,
cabalgata, campismo, nado en pozas y realizacién de talleres de educacion
ambiental; las actividades que son parte del Turismo de Aventura son el rafting,
descenso de rios, espeleismo y senderismo (caminata).

El gobierno de Campeche busca aprovechar su capital natural y cultural, por lo
que desde hace varios afios esta fomentando el segmento de turismo alternativo
como medio para crear opciones productivas a la poblacién rural pero que al
mismo tiempo que la actividad se realice de forma ordenada y sustentable. El
municipio de Candelaria, localizado al Sur de la Entidad posee caracteristicas
contrastantes, por un lado, cuenta con relevantes caracteristicas ambientales: el
territorio municipal se ubica en la cuenca del Rio Candelaria, uno de los afluentes
mas importantes del estado de Campeche que, en su recorrido desde
Guatemala, desemboca en la Laguna de Términos. A su paso conecta cuatro
areas naturales protegidas: Laguna de Términos, Balam-Ku, Calakmul y Balam-
Kim, formando un corredor biol6gico de vital importancia ambiental, tanto para la
flora y fauna como para las comunidades locales. Su poblacion principalmente
se ha dedicado a la actividad ganadera y agricola por lo que se han mermado
los recursos naturales, lo que demanda opciones productivas sustentables. No
obstante, el municipio de Candelaria ha sido marginado casi totalmente del
apoyo gubernamental y presencia de organizaciones de la sociedad civil e
instituciones académicas que colaboren para la conservacion, aprovechamiento
sustentable de su territorio, por lo que la actividad de turismo alternativo podria
representar una importante ventana de oportunidad para la poblacién local y
como apoyo a las labores de conservacion.
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Hasta el momento, el fomento y difusion de la actividad turistica alternativa del
municipio de Candelaria se ha realizado a través de las instancias del gobierno
estatal y municipal y de las paginas de informacion turistica como un destino
para el turismo alternativo relacionado con actividades acuéticas como pesca
deportiva, recorridos en kayac, nado en diversos balnearios y visita a sitios

arqueoldgicos;

A la fecha no hay evidencia clara de que exista involucramiento de la poblacion
local y de los responsables de los distintos proyectos turisticos en estas
actividades. Por lo que es necesario caracterizar a la actividad turistica con el fin
de sentar las bases para hacer un aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales que represente una oportunidad productiva para las comunidades
locales y que coadyuve con su ordenamiento territorial. Por lo que el objetivo
propuesto en este trabajo es caracterizar el turismo alternativo del municipio de
Candelaria a partir de conocer a los actores locales relacionados con la actividad

y los proyectos de turismo alternativo.
Consideraciones tedricas

El desarrollo turistico en cualquiera de sus modalidades requiere un enfoque
territorial integral, donde la identificacion y la participacion de los diversos actores
sociales que intervienen en la actividad es fundamental para trazar esquemas de
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y culturales del territorio
y fomentar la participacion de los actores locales en los procesos planeacién
territorial del turismo (Smith y Robinson, 2006 citados en Narvaez, Fernandez y
Gutiérrez, 2018). Tomamos como enfoque tedrico el Ordenamiento Territorial
gque como instrumento de politica ambiental integra un analisis sistémico de
caracter global que conjuga diferentes disciplinas, actores sociales, sectores
econdémicos y politicas publicas que se traduce en un modelo territorial de una
zona (Gémez Orea, 2002), cuyo objetivo es lograr que la sociedad viva con
calidad de vida dentro de un ambiente equilibrado.

En este contexto, es la caracterizacion el primer paso para el conocimiento del
territorio, tanto en sus recursos naturales, histéricos y culturales, asi como a los
diversos actores y usuarios, componentes importantes del sistema turistico

(Pérez de las Heras, 2008 citado en Narvaez, Fernandez y Gutiérrez, 2018) de

54



ahi que esta etapa es decisiva en varios aspectos, por un lado, para poder
planificar y ordenar la gestion de la actividad turistica; sirve de mecanismo para
incentivar y fortalecer los procesos organizados de las comunidades en torno al
uso de su territorio, o para que trabajan en torno a proyectos de turismo
alternativo. Smith y Robinson (2006 citados en Narvaez, Fernandez y Gutiérrez,
2018) sefalan que involucrar a la comunidad como parte de la planificacion del

destino puede conducir a una mayor motivacion local y proteccion del entorno.

Método

El marco metodoldgico utilizado en este trabajo es del Ordenamiento Territorial
que consta de varias etapas caracterizacion, diagndstico, prospeccion,
propuesta, gestion e instrumentaciéon (SEMARNAT, 2006). La primera etapa es
la de caracterizacibn que se integra a partir de la identificacion de los
componentes ambiental, socioeconémico, demografico y sectorial del municipio.
Para ello se consultaron diversas fuentes documentales y cartogréaficas
procedentes de instituciones como la Secretaria de Turismo (SECTUR) tanto
federal como estatal; estadisticas (INEGI); Informes de Gobierno del Estado de
Campeche; Informes de turismo del Municipio de Candelaria, paginas Web de
informacion turistica estatal y documentos académicos, esta informacion
permitio la identificacion de los elementos naturales relevantes en el municipio;
en diversas paginas Web dedicadas a informacion turistica se obtuvo un listado
de proyectos de turismo alternativo del municipio, la que se contrasto con la
informacion que las autoridades del municipio tienen de estos proyectos y
aportaron los datos de contacto de los participantes y responsables de los
mismos. En la investigacion de campo se realizaron entrevistas con informantes
clave como autoridades municipales, empresas y autoridades ejidales y se aplicé
una encuesta semiestructurada a los responsables de los proyectos de turismo
alternativo en el municipio para conocer las caracteristicas del producto turistico
ofertado, la organizacion y participantes, costos, infraestructura con la que
cuentan, financiamientos y problemas suscitados en su operacién. La
informacion obtenida se sistematizo en una base de datos en Excel y las

entrevistas grabadas se transcribieron con la ayuda del software Express Scrib.

Resultados
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a) Caracterizacion del turismo alternativo en el municipio de Candelaria.

El turismo alternativo es un nuevo segmento del turismo global que esta
cobrando cada vez mayor importancia en el ambito mundial. Este tipo de turismo
basa su oferta en ofrecer viajes a lugares desconocidos, alejados del turismo
masivo y en ambientes naturales que estimulen el desarrollo personal del
visitante. Estos “nuevos turistas” predican un mayor compromiso con el medio
ambiente que visitan, buscando experiencias unicas, acorde a su nueva forma

de percibirse ante la dindmica social y de la naturaleza.

A partir de la investigacion documental se lograron identificar 30 sitios con
referencia de actividad turistica alternativa, entre proyectos activos, inactivos y
potenciales. Con base en este primer listado se seleccionaron Unicamente
aguellos que al momento de la investigacion aparecieran como activos. Los
datos generales de 13 proyectos que se encuentran actualmente funcionando en
ocho comunidades del municipio, tanto de manejo comunitario, como privado e
institucional (INAH, el Gobierno del Estado y del municipio) se presentan a

continuacion:

1. Cabarfas Solka. Localizado en el €jido “Gral. Francisco J. Mujica”, es un
proyecto privado que se encuentra a orilla del rio Candelaria. Cuenta con
afluencia de turistas todo el afio. Sin embargo, presenta una mayor
demanda en periodos vacacionales como semana santa. Entre las
actividades que se ofertan y se pueden llevar acabo son paseos en lancha
y renta de kayaks, tour de observaciéon de aves, snorkel, paseos guiados
en senderos interpretativos, buceo, visitas a zonas arqueoldgicas y pesca
deportiva. El sitio cuenta con una consolidada infraestructura: cabanfas,
palapas, muelles, comedor, sanitarios, vestidores, andadores, lanchas y
kayaks, vehiculos para traslado y estacionamiento, ademas de contar con
agua potable y luz eléctrica.

2. Balneario La Union dos arroyos. Localizado la comunidad La Union, es un
proyecto que no cuenta con alguna figura legal o agrupacién constituida
pero que es liderado por el delegado municipal sélo en el periodo
vacacional de semana santa, tiempo en que es visitado por habitantes

locales y circundantes a la comunidad. Se encuentra a orilla del rio
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Candelaria donde se pueden encontrar formaciones de pozas naturales.
El sitio es usado Unicamente para nadar. Cuenta con sanitarios, palapas
y fogones donde los visitantes pueden pasar el dia y dado el caso, cocinar
alimentos.

3. Balneario El Manantial. Localizado en la comunidad La Union, es un
proyecto que se encuentra liderado por una agrupacion no constituida. La
afluencia turistica es local siendo mayor en el periodo vacacional semana
santa y de invierno. El proyecto se encuentra en la orilla del rio donde
cuenta también con pozas naturales y brotes de manantiales. Las
actividades que se llevan a cabo son de pasadia para nadar en los
cuerpos de agua. Cuenta con palapas y un comedor construido para
realizar pequefios eventos sociales, ademéas de mesabancos, fogones y
sanitarios.

4. Playa Escondida (Manantiales de Pedro Baranda). Localizado en la
comunidad de Pedro Baranda es un proyecto que inici6 como
organizacion ejidal. Presenta mayor afluencia turistica en el periodo
vacacional semana santa y recurrente el resto del afio por habitantes
locales y familiares de ejidatarios. El sitio se encuentra en los margenes
de los ojos de agua y el rio. Las actividades que se realizan son
principalmente nado y paseo en pequefas lanchas. El sitio cuenta con
palapas y extensas areas planas donde se pueden realizar actividades
deportivas.

5. La Playita de Pedro Baranda. Localizado en la comunidad de Pedro
Baranda es una parcela ejidal consolidado como proyecto privado que
aprovecha su ubicacion en las cercanias del rio Candelaria. Las
actividades que se pueden realizar varian entre renta y paseos en lancha
por el rio, nado y fotografia de naturaleza; la infraestructura esta basada
en palapas, muelles, sanitarios y cocina-comedor, ademas de contar con
estanques donde se cria mojarra, producto que es ofrecido a los visitantes
para consumo. La ubicacion del sitio permite que los paseos en lancha
sean prolongados a lo largo del rio. La actividad turistica se da durante

todo el afio por visitantes locales, nacionales y extranjeros, pero la mayor

57



afluencia se da durante la época de secas, la cual corresponde entre los
meses de marzo y julio.

6. Paso de los Tractores. Sitio ubicado en la comunidad de Nuevo Coahuila
en el sur del municipio, en la orilla del rio Candelaria. Este sitio no cuenta
con una agrupacion organizada debido a que es de uso local ocasional.
No cuenta con infraestructura de ningun tipo, sin embargo, los visitantes
optan por llevar mesas y sillas para pasar el dia. La afluencia de visitantes
esta restringida al periodo de semana santa e intermitente el resto del afio.

7. El Trampolin. Ubicado en la comunidad de Nuevo Coahuila, aprovecha un
brazo del rio Candelaria, siendo de uso exclusivo de los habitantes de la
comunidad. En el sitio sélo existe un pequefio muelle, por lo demés carece
de infraestructura por completo.

8. Balneario Miguel Hidalgo (Aguas Verdes). Localizado en la comunidad de
Miguel Hidalgo y Costilla, es un balneario que aprovecha el rio Candelaria.
Gestionado y desarrollado en principio por un comité, el sitio es un
considerable atractivo para los visitantes debido a la claridad y coloracién
de sus aguas. La afluencia turistica reside en el periodo vacacional de
semana santa, principalmente por habitantes locales de otras
comunidades. El sitio cuenta con palapas y areas donde se pueden
realizar actividades deportivas e instalar pequefios escenarios para
grupos musicales, los cuales son solicitados como un atractivo extra para
realizar bailes comunales.

9. Balneario Estado de México. Localizado en el ejido Estado de México, es
un proyecto ejidal que se encuentra a orillas del rio Candelaria; gestionado
por el comité ejidal y un responsable a quien se le concede el permiso de
uso durante el periodo vacacional de semana santa y verano, siendo el
primero donde se registra la mayor afluencia turistica por parte de
pobladores locales y visitantes nacionales. Las actividades que se
realizan son de nado y paseo en lancha aprovechando el cauce del rio;
cuenta con infraestructura de palapas, sanitarios, bancas, area de
estacionamiento, chapoteadero y toboganes infantiles.

10.Centro de Desarrollo Ecoturistico El Tigre. Localizado en la comunidad de

El Tigre es un proyecto turistico que se encuentra en la zona urbana de la
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mima comunidad adyacente al rio Candelaria. Iniciado por los pobladores
recibié un financiamiento estatal y federal reciente para consolidar el
proyecto. Se encuentra gestionado por la comisaria ejidal y los
pobladores, quienes se encargan de su mantenimiento y recaudar los
ingresos que son destinados al mantenimiento del sitio. El Tigre cuenta
con una infraestructura de pequefias palapas, recepcion turistica, muelle
y sanitarios. El periodo vacacional en donde se recibe mayor flujo turistico
es semana santa. Las actividades que se pueden realizar son el nado y
paseos en lancha, este ultimo se oferta para llegar al sitio arqueoldgico El
Cerro de los Muertos.

11. Cerro de los Muertos. Sitio arqueoldgico parcialmente restaurado que se
encuentra a 7 kildmetros del sitio ecoturistico El Tigre siendo a partir de
este, el Unico acceso a través del rio. La comunidad de El Tigre,
aprovechando el sitio ecoturistico del mismo nombre ha implementado
tours hacia este sitio donde se permiten realizar actividades de
observacion de flora y fauna, campismo, visita a manantiales y recorrido
por la zona arqueoldgica.

12.Rio caribe eco-tour. Proyecto turistico privado ubicado en el ejido Pablo
Torres Burgos y que actualmente se encuentra abandonado. Aprovecha
el rio Caribe. Entre la infraestructura con la que cuenta el lugar son
cabafias, palapas, andadores, muelles, lanchas de motor, palapas
flotantes, bicicletas, caballos y estacionamiento. Se realizaban
actividades de paseos en lancha, a caballo, pasadia en las palapas,
senderismo, pesca, snorkel, nado y campismo.

13.Balneario comunal Pablo Torres Burgos. Localizado en el ejido del mismo
nombre, es un proyecto liderado por el comisario ejidal y los ejidatarios
del sitio que fungen como comité. Comprende de una hectarea de terreno
junto al rio Caribe. La afluencia turistica se da en las épocas de secas, sin
embargo, la mayor afluencia es en el periodo vacacional semana santa
en donde reciben visitantes locales y de ejidos aledafios. La
infraestructura consiste en palapas a la orilla del rio y las actividades se

centran en pasadia, nado y bailes organizados por los habitantes.
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En todos los casos encuestados, nombran al rio Candelaria y sus ramales como

el principal recurso natural de uso turistico

De acuerdo con informacion de los entrevistados, las tarifas de acceso o por el
uso de las instalaciones se determinan de manera arbitraria, en su mayoria solo
aspiran a una cuota que permita recuperar los costos de limpieza y
mantenimiento durante el afio, asi como el pago de fajinas a los ejidatarios,
particularmente en el caso de los proyectos comunitarios; en algunos casos los
entrevistados expresaron la dificultad de cobrar la cuota a los visitantes por pena

0 por la negativa de estos a pagar.

La temporada mas importante de llegada de visitantes es la semana santa,
seguida del periodo vacacional de verano. (Figura 1). En estos periodos
vacacionales se acondicionan las instalaciones (palapas, bafos, etc), en algunos
proyectos se organizan festejos, bailes y elaboracion de comida en torno al
balneario, lo que de acuerdo con testimonios de los entrevistados atrae a méas

visitantes.

Figura 1. Epocas del afio de afluencia de visitantes.

Reservacion

\
Fines de semana

T

® Principal = Secundaria

Fuente: Investigacién de campo, agosto 2018.
De acuerdo con la situacion operativa de los sitios identificados, siete se

encuentran activos, cinco intermitentes o en receso temporal y uno abandonado.
La funcionalidad de cada proyecto esta relacionada directamente con dos

factores: el tipo de propiedad y gestion, y a la temporada en la que se da mayor
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afluencia de turistas. Los proyectos establecidos y completamente funcionales
son aquellos categorizados como privados y que se encuentran bajo una

organizacion ejidal.

Las actividades desarrolladas por cada proyecto tanto comunitario como privado
estan asociados al aprovechamiento de los rios Candelaria y Caribe, asi como
de manantiales y ojos de agua. Los proyectos considerados de gestion
comunitaria y que funcionan como centros recreativos son: los balnearios que se
han creado en las orillas del rio Candelaria siendo los mas conocidos el Balneario
Nuevo Coahuilita, Francisco J. MUjica, Balneario Estado de México y Balneario

Aguas Verdes
b) Perfil de los actores locales en torno al turismo alternativo

El municipio de Candelaria esta conformado por gente que llego a esa zona a
través de programas de colonizacion y que ofrecieron tierras disponibles para
cultivar. La mayoria de los participantes en los proyectos son originarios del
centro y norte del pais de los estados de Coahuila y Michoacan. Sus actividades
econOmicas estan centradas en la ganaderia bovina (cria y engorda de ganado),

cultivo de palma de aceite y la actividad turistica.

De acuerdo con las entrevistas, en el 38% de los casos, las actividades de
turismo son asignadas por acuerdo mutuo sin que exista una planificacion u
organizacibn comunitaria responsable. Estas tareas se asumen por los
interesados previo a las temporadas vacacionales y consisten en limpiar el sitio
donde llegaran los visitantes, reconstruir y habilitar la infraestructura con la que

cuentan, pintar etc.

En el 23% de los casos es el gjido, y no un grupo especifico de la comunidad, el
gue organiza y recauda lo que se genera durante las actividades recreativas; en
un porcentaje similar la empresa privada es la encargada de disefar y dirigir su
propio proyecto con poca 0 nula vinculacion con los proyectos comunitarios
existentes. Solo en un 8% de los casos existe una agrupacion comunitaria

encargada del proyecto de turismo alternativo, (Figura 2).

En su mayoria los entrevistados no expresaron un interés por organizarse

formalmente para constituirse en un proyecto mejor planificado a escala
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municipal, sus aspiraciones se restringen a brindar un espacio de esparcimiento
a los visitantes locales, familiares y turistas. Sin embargo, hay algunos grupos
familiares que estan funcionando de manera organizada para prestar un servicio

de calidad y que si estan interesados en mejorar sus condiciones y capacidad

turistica.
Figura 2. Tipo de Agrupacion en los proyectos de turismo
alternativo en el municipio de Candelaria, Campeche.
¢Quien encabeza los proyectos de turismo alternativo?
= Ejido

= Agrupacién no
constituida
m Particular

Comité

m Desconocido

Fuente: Investigacién de campo, agosto 2018.

Conclusiones

El ejercicio de caracterizacion del turismo alternativo del municipio de Candelaria
nos muestra que es una actividad atomizada territorialmente, realizada en su
mayoria sin planeaciéon u ordenamiento territorial, lo que expone a malos

manejos de los recursos naturales del municipio.

La consulta con los actores locales es fundamental para conocer el
funcionamiento de los proyectos turistico y grupos. Asi como sus debilidades y
fortalezas.

62



Si bien, existe el interés de los responsables y participantes en los proyectos de
continuar ofreciendo un espacio de descanso y recreacion para los visitantes,
algunos de ellos no expresaron interés en organizarse legalmente para acceder
a apoyos y desarrollar la actividad de manera planificada, ya que sus
aspiraciones se limitan a continuar ofreciendo el servicio y mejorar por esfuerzo
propio. Otros piden mayor interés de las autoridades municipales y turisticas para

apoyos financieros y capacitacion.

A pesar de la falta de injerencia de las instituciones municipales y del sector
turistico en torno a estos proyectos comunitarios, es evidente el potencial que
representa el rio Candelaria para desarrollar un producto de turismo alternativo

Unico en el Estado.
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Resumen

El Ordenamiento Territorial plantea como objetivo, la gestién responsable de los
recursos naturales. ElI Centro Ecoturistico Las Guacamayas (CELG), se
encuentra ubicado en la biosfera Los Montes Azules en Chiapas, fue creado con
la finalidad de preservar la especie de la guacamaya roja. El objetivo de esta
investigacion, fue la propuesta de un Modelo de disefio para ordenamiento en

territorio ecoturistico:

Las Guacamayas, Chiapas; en el cual se analiza y evalla el potencial territorial
de un centro ecoturistico, basado en la Teoria del Ordenamiento Territorial (OT)
y la Teoria del Turismo Sostenible (TS), la teoria del espacio turistico (ET) y el

Disefio.

Se realiz6 estudio de campo durante el mes de diciembre del 2018, y se continud
con su estudio del espacio de forma documental y de entrevistas a través de
medios sociales a visitantes del CELG. La propuesta del Modelo de Disefio para
el Ordenamiento en Territorio Ecoturistico: Las Guacamayas, Chiapas; con el
cual se detectaron algunas areas de oportunidad: Propuesta de una exposicion
fotografica del patrimonio medio ambiental (fauna y flora) en el propio Centro
Ecoturistico Ara Macao; disefio de mobiliario que conecten zonas, asi como
sefalética del lugar. Lo anterior integrado en una familia de productos basados
en la identidad del medio ambiente y de la Cooperativa. Ademas, cursos de
capacitacién y consultoria sobre aspectos bioldgicos y ecoldgicos, para lograr la

preservacion y proteccion de la guacamaya roja.
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Summary

Territorial Ordening proposes as objetive, the responsible management of natural
resources. The Las Guacamayas Ecotourism Center (CELG), located in the
biosphere of Los Montes Azules Chiapas, was created with the aim of preserving
the scarlet macaw. The aim of this research was the proposal the analysis and
evaluation of territorial potential, based on the Theory of Territorial Ordening (OT)
and the Theory of Sustainable Tourism (TS), the Theory of Touristic Space (ET)
and Design. A field study was carried out during December 2018 to June 2019
and was continued through interviews to visitors of the CELG. The result was:
Design Model for ordening in ecotourism territory: The Guacamayas, Chiapas; in
which was detected areas of opportunity: photographic expositions in the CELG,
new urban furniture design for the Center as well as signposting. This in order to
generate a family of products inspired by the identity of the environment and the
local context. As well, training courses and consulting about biological and
ecological aspects, in order to achieve the preservation and protection of the red

macaw.

Introduccién

El Centro Ecoturistico las Guacamayas, se encuentra localizado en Reforma
Agraria, comunidad del municipio de Marqués de Comillas, ubicado en la ribera
del rio La cantun, mismo que sirve de limite de la Reserva de la Biosfera Montes
Azules, Chiapas, es un programa de recuperacion de especies en riesgo. Con
una superficie de 2,463 hectareas, que a través de la Cooperativa Ara Macao,
S.C.L.de C.V., tiene la responsabilidad de proteger y reservar la guacamaya roja
(ara macao, nombre cientifico). Ubicada en una selva alta perennifolia (o bosque
tropical perennifolio), es decir, con arboles de mas de 30 metros de altura 'y cuyas
hojas se conservan su follaje durante todo el afio, lo que hace que por su
ecosistema, tenga una gran diversidad. El CELG, esta reconocido como Unidad
de Manejo de Vida Silvestre (UMA), con la finalidad de preservar la guacamaya

roja.

66



Imagen 1. La guacamaya roja en su habitat.

Fuente: https://www.otromundoesposible.net/la-guacamaya-roja/. Rescatada 03
Mayo 2019

Mide entre 81y 120 cm de largo, pesa alrededor de un kilogramo como ejemplar
adulto, lo que la convierte en el psitacido mas grande de México. La guacamaya
roja estd extinta (NOM-059-ECOL-2001) en un 95 por ciento del area que
ocupaba en México. Se calcula que sélo quedan 250 guacamayas en libertad en
todo México: 50 en la region de los Chimalapas, y 200 en el extremo sur de la
Selva Lancadona de Chiapas, segun coment6 Alejandro Estrada, responsable
del proyecto por parte del IB de la UNAM. EI proyecto de proteccion y
recuperacion de esta especie, en el que participaron el Instituto de Biologia de la
UNAM Yy los ecoparques Xcaret, Quintana Roo, y Aluxes y Nacional de Palenque,
ademas de autoridades federales, estatales y municipales, y representantes de
la iniciativa privada y organizaciones no gubernamentales dio inicio en julio del
2013. Para el 2015, después de 70 afios extintas en la zona, la guacamaya roja
regreso a las selvas de Palenque, tras la liberacion de 20 ejemplares.

Con la finalidad de realizar el aprovechamiento ordenado, regular e inducir el
adecuado uso del suelo y contribuir en la proteccién, conservacién, restauracion
y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, se impulsé la
implementacion del Programa de Ordenamiento Ecologico y Territorial del
Estado de Chiapas (POETCH), el cual fue decretado y publicado en el Periodico

oficial del Estado el 7 de diciembre de 2012. Este Centro Ecoturistico!® fue

15 Un Centro Ecoturistico, es un Centro certificado por la Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales con instalaciones acorde al medio ambiente; cuentan con desempefo
sustentable y buenas practicas basados en los principios de turismo sostenible, contribuyendo
activamente en la conservacion de la fauna y la flora.
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elegido para investigacion de Ordenamiento Territorial, porque el subsistema
econdmico es destacable la actividad en el aspecto turistico, por su alto potencial
debido a sus bellezas naturales, sitios arqueoldgicos y riqueza cultural
(POETCH, 2014: 34). El limite de estudio de este proyecto, se enfoca a dos
aspectos: preservacion de la guacamaya roja, y el logro de la preservacion y

conservacion de esta ave en la zona.

El CELG, esta certificado por la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales con instalaciones acorde al medio ambiente; cuentan con préacticas
basadas en los principios de turismo sostenible, contribuyendo activamente en
la conservacion del patrimonio natural y cultural del sitio en el que se ubica. El
territorio, ofrece una gran diversidad cultural y patrimonio en flora y fauna. Las
actividades que ofrece el lugar son: apreciacion de especies endémical®,
avistamiento de aves, fauna y flora; excursionismo, lanchas (por el rio Lacantun),

fotografia, caminata.

Este proyecto, retoma dos teorias a saber: el Ordenamiento Territorial (OT), y el
Turismo Sostenible (TS); el primero, es una valiosa herramienta para la
planeacién y gestidn del territorio, asi como para lograr un desarrollo sostenible
desde una perspectiva integral. El objetivo final del OT, es lograr una calidad
superior de vida para la sociedad en su concepcion mas amplio e integral; en
otras palabras, alcanzar la sostenibilidad ambiental, social y econémica, y con
ello el desarrollo social y econémico en armonia con el entorno natural. El
turismo sostenible, es el cuidado del medio ambiente y beneficiar la calidad de
vida de la comunidad receptora. Este método permite fomentar la preservacion,

conservacion y cuidado del medio ambiente (Barrera, 2012).

El Turismo Sostenible, consolida sus bases en lograr el equilibrio entre la
actividad econdmica (realizada por las empresas del sector turistico,

cooperativas, entre otras), y el medio ambiente con su biodiversidad,

16 Una especie endémica son seres vivos, que incluyen tanto la flora como la fauna, cuya
distribucion se restringe a una determinada zona geografica, ya sea una provincia, region, pais
0 continente. Las especies endémicas, sufren en mayor medida que otras especies frente a los
cambios en las condiciones naturales de su héabitat al no tener una respuesta genética amplia,
disminuyendo la cantidad de individuos en cada poblacion, siendo mas vulnerables a la extinciéon
(Noguera, 2017: 89, 90).
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responsabilizandose de mantenerlos intactos, en su estado natural, manejando

la flora, fauna y servicios turisticos, de una manera adecuada (Lalangui, 2017).

La coincidencia de los objetivos del Ordenamiento Territorial (OT) y el Espacio
Turistico (ET), asi como las categorias de analisis a desarrollar, daran elementos
para el andlisis del Centro Ecoturistico Las Guacamayas, en el Estado de

Chiapas.

Imagen 2. Objetivos del Ordenamiento Territorial y Turismo Sostenible.

Ordena-
miento
territorial

Turismo
Sostenible

(Boullén por Utrilla, 2019)

Como se puede apreciar, las coincidencias de ambas teorias en sus objetivos
del OT y el TS, son: lograr la sostenibilidad, es decir, el desarrollo social, medio
ambiental y econdémico de la poblacién, fomentando la preservacion y
conservacion de los recursos naturales de un territorio.

El Programa de Conservacion de Especies en Riesgo (PROCER), busca
conjuntar esfuerzos y actores para lograr el éxito en la recuperacion de especies
en riesgo, a través de la implementacion de actividades productivas
alternativas, desarrollo comunitario, y sinergia institucional. De esta manera
se pretende que los esquemas de conservacion estén vinculados estrechamente
con los aspectos productivos de las comunidades asentadas en las zonas donde
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se distribuyen las especies en riesgo. Dicho programa forma parte de la linea
estratégica de “Restauracién” que junto con los programas de “Restauracion
de Ecosistemas” y “Conectividad Ecoldgica”, constituyen una herramienta
bésica para cumplir uno de los objetivos estratégicos del Programa Nacional de
Areas Naturales Protegidas 2007 — 2012.

Con el fin de llevar a cabo los objetivos y metas de dicho programa, el
Programa de Accion para la Conservacion de la Especie: Guacamaya roja
(Ara macao cyanoptera), retoma de manera practica los principales
lineamientos establecidos en el “Proyecto para la Conservacién, Manejo y
Aprovechamiento Sustentable de los Psitacidos en México” denominado
PREP; primer documento oficial encaminado a la conjuncion de acciones y
actores especialistas en el tema (Subcomité Técnico Consultivo para la
Conservacion, Manejo y Aprovechamiento Sustentable de los Psitacidos de
México, 2000).

Cabe mencionar que a través de este Programa, plantearon la Conservacion
y Proteccion de la especie guacamaya roja y su habitat (arbolado - zonas de
anidaciéon y de alimentacion, cuerpos de agua y suelos), con el fin de sumar
acciones para la conservacion y proteccion de macizos forestales (selvasy
bosques) que ayuden a la mitigacion de los efectos del cambio climético global
y regional. Lo anterior se lograrA mediante el cumplimiento de acciones,
estrategias, metas a corto, mediano y largo plazo, indicadores y trabajo
sistematico, a través de la asignacién de funciones, actores y presupuestos que
impulsen y den continuidad a las acciones planteadas para lograr con
certidumbre la recuperacién de esta emblematica especie, ya que cualquier

impacto a su contexto, tiene consecuencias en su habitat y retorna a su especie.

Como patrimonio cultural de los Centros Ecoturisticos, la relevancia de las
guacamayas rojas en las culturas prehispanicas (ave solar, vinculo entre

deidades y los hombres en la tierral’), eran consideradas guardianas de los

17 En la milenaria cultura maya, la guacamaya roja fue considerada una encarnacion del fuego
del sol. El rojo de su plumaje representaba los rayos solares, el amarillo el sol y el azul era el
cielo. El fuego solar es la energia que permite la vida en la tierra, pero es también aquella capaz
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arboles; mencionarlas en ritos y leyendas resultaban frecuentes, asi como sus

representaciones en pinturas, esculturas y estelas en sitios arqueoldgicos.

Antecedentes

En el afio 1991, iniciaron el proyecto para la conservacion de la Guacamaya
Roja, apoyado por el Instituto Nacional Indigenista (INI) poniendo 30 nidos
artificiales. Para el afio 1996, se formé la Sociedad Cooperativa Ara Macao con
16 socios, gestionando ante la Secretaria de Turismo (SECTUR) recursos para
infraestructura; en este mismo afo, construyen las cabafias. De esta manera, la
cooperativa esta conformada 20 socios, hombres y mujeres, que trabajan
conjuntamente para la conservacion de la especie y del ecosistema, cuidado a
la guacamaya y compartiendo experiencias con los turistas (Hernandez M,
2019).

En el ejido Reforma Agraria como Unidad de manejo de vida silvestre (UMA),
se han declarado dos mil hectareas, con la finalidad de preservar la guacamaya
dentro de la region. Para el 2002, la guacamaya roja estaba en peligro de
extincion, asi hasta el afio 2008. La guacamaya roja se extiende sobre gran parte
de Centro y Sudamérica (Martinez-Sanchez, 1991), su distribucion comprende
desde el sureste de México, Guatemala, Belice, Honduras y El Salvador. Su
distribucién original se localizaba en los Estados de Tamaulipas, Veracruz,
Oaxaca, Chiapas y el sur de Campeche. (Macias, 2000), (Martinez, 2004). En
México esta asociada a las orillas de la selva, los grandes rios tropicales, como

el Usumacinta (Ifigo-Elias, 2000).

La guacamaya roja se encuentra en peligro de extincién por varias causas, como
la destruccion y falta de sitios de anidacién la caza y captura de adultos y
juveniles; se ha observado que la abeja africana esta desplazando a las parejas
de guacamayas de sus nidos o incluso matando los pollos y adultos durante

la incubacién dentro del nido (Ceballos y Marquez, 2000).

de ocasionar la muerte si es descargada en exceso. Estos efectos se podian experimentar
durante las sequias (Navarijo, 2011).
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Imagen 3. Distribucion de la guacamaya roja. Actualmente, sélo se encuentra
solo en el sureste de México

Fuente: Macias en CONANP.
Fuente:http://www.conanp.gob.mx/conanp/dominios/especies/pdf_especies/FIC
HA%20ESPECIES%20PRIORITARIAS%20-%20GUACAMAYA%20ROJA. pdf.
Rescatado 12 de mayo

El Centro Ecoturistico Las Guacamayas fue creado con la finalidad de desarrollar
un proyecto de conservacion de la Guacamaya roja; este proyecto se encuentra
en la localidad Reforma Agraria, en el municipio de Marqués de Comillas, en los

margenes del rio Lacantin dentro de la Selva Lacandona.

La propia Cooperativa Ara Macao, S. C. L. de C. V., es quien administra el lugar.
El Programa de Ordenamiento Ecoldgico y Territorial del Estado de Chiapas?'®
(POETCH, 2014), decretado y publicado en el periédico oficial del Estado de
Chiapas el 7 de diciembre del 2014, cuyo objetivo fue: Lograr la proteccion del
medio ambiente, la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales, medio ambiente y el andlisis de las tendencias de deterioro

y las potencialidades de aprovechamiento.

18 Integrado por el Gobierno del Estado de Chiapas, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), la Secretaria de Medio Ambiente e Historia Natural, La Universidad
Auténoma del Estado de Morelos y el Instituto para el Desarrollo Sostenible en Mesoamérica,
A.C. https://issuu.com/idesmac/docs/resumen_poetch (22 mayo 2019)
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Imagen 4. Las cuatro fases del Programa de Ordenamiento Ecolégico y
Territorial del Estado de Chiapas

Caracterizacion Diagnéostico Prondstico Propuesta

(POETCH, 2014:4)

En cuanto al programa de Ley ambiental del Estado de Chiapas, dentro del
marco Legal del Articulo 4, conformado por los niveles Federal, Estatal y

Municipal, las etapas del POETCH fueron:

Caracteristicas

e Subsistema fisico
e Aspectos bioldgicos
e Subsistema social (a su vez deriva en tres: Turismo, Comercio y Hoteleria)

e Subsistema econémico

Diagndéstico

e Aptitud territorial

e Analisis de conflictos

e Aprovechamiento sustentable
e Aptitudes de restauracion

e Aptitud de conservacion

e Aptitud de proteccion

Prondéstico

e Tendencias poblacionales
e Tendencias de cambios climaticos

e Tendencias de uso de suelo
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Propuesta

¢ Modelo de ordenamiento ecolégico

e Tipos de uso del territorio

¢ Regionalizacion
Para efectos de estudio especifico de la proteccion y conservacion de la
guacamaya roja, se desglosa la informacion de las Politicas de Ordenamiento en
el marco Legal (Articulo 10, Politicas de Ordenamiento: 7), que menciona las

cuatro areas por desarrollar:

) Aprovechamiento
1)) Conservacion
) Proteccion
IV)  Restauracion
Para mostrar las diversas acciones que se tienen respecto al territorio del CELG,

se muestra la linea del tiempo, de los diferentes programas e Instituciones.

Imagen 5. Linea del tiempo respecto a programas de proteccion y conservacion de la
uacamaya roja.
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Consideraciones tedricas

Aunado al Ordenamiento territorial, y para fortalecer la parte turistica, se
aplicaron categorias de analisis de la Teoria del Espacio turistico. La
Organizacion Mundial de Turismo (OMT) en el documento titulado Tourism
the year 2000 and beyond qualitative aspects, defini6 el concepto de
Turismo Sostenible: “El Turismo Sostenible atiende a las necesidades de
los turistas actuales y de las regiones receptoras y al mismo tiempo protege
y fomenta las oportunidades para el futuro. Se concibe como una via hacia
la gestion de todos los recursos de forma que puedan satisfacerse las
necesidades econdémicas, sociales y estéticas, respetando al mismo tiempo
la integridad cultural, los procesos ecoldgicos esenciales, la diversidad
biolégica y los sistemas que sostienen la vida"  (2000).

http://www.tecnociencia.es/especiales/turismo_sostenible/1.htm.

Métodos

La metodologia utilizada en esta investigacion intenta tener un disefio trans-
seccional o transversal. El proposito de este método es describir variables, y
analizar su incidencia e interrelacion en un momento dado. La mejor forma de
definir un espacio Ecoturistico, es un recorrido in situ, para observar la
distribucion, los atractivos, la infraestructura. Para la Teoria del Espacio
Turistico, la forma de determinarlo es mejor recurrir al método empirico.

Respecto al espacio turistico, se retomaran diez categorias de investigacion:

e Zona, Area, Complejo, Centro, Unidad, Nucleo, Conjunto, Corredor,

Corredor de Traslado, Corredor de estadia (Boullén, 2017).

El recorrido in situ al Centro Ecoturistico Las Guacamayas, en el mes de
diciembre del 2018, se realiz6 con la explicacion de un guia de turistas
profesional y toma de fotografias en el territorio; a partir del conocimiento del
espacio y las maravillas naturales que alberga, se procedi6 a realizar el estudio
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documental y de entrevistas de enero a mayo del 2019. A partir de comprobar
que el Centro Ecoturistico es muy arménico, y que es muy visitado, surgio la
pregunta de investigacion ¢La preservacion y conocimiento de la guacamaya
roja, ha sido posible a partir de la aplicacion del Programa de Ordenamiento
Territorial? ¢ Los visitantes y turistas durante su estancia conocen las causas de
extincion de la guacamaya roja?¢La taxonomia y los aspectos biolégicos de

estas aves?

En cuanto al andlisis del OT, se realiz6 el estudio del POETCH, la OT y el TS,
confrontando los indices y visualizando coincidencias; asimismo, se realizé una
investigacion en base de datos (Facebook) que realizan para darse a conocer,

la forma de publicitarse.
El disefio como propuesta

Segun Yves Zimmermann (1998) rastrea en la etimologia de este vocablo en las
palabras disefio y designio que comparten una misma raiz: signo o sefia del latin
signa - signum = sefial, marca o insignia. La sefa es el signo de una cosa, su
aspecto propio y esencial. La palabra disefio procede del italiano “disegnare” que
deriva del latin designare que significa designar, marcar, dibujar El prefijo “di” y
“de” quiere decir disociacion, separacion y también indica que posee o pertenece
a algo Designare significa pues elegir, singularizar algo entre una gran cantidad
de cosas Eleccion de los signos que van a ser los elementos constituyentes de
ese objeto y que van a conformar su identidad, como Centro Ecoturistico Unico

y diferenciado.

La etimologia del Disefio tradicionalmente significa: la configuracion de objetos
bi (Disefio Grafico) y tridimensionales (Disefio Industrial), fabricados en serie por
procesos industriales. Existen dos acepciones del Disefio: 1) Disefio como
proceso, y planificacion y 2) Disefio como producto: materializacion de la idea.
Para efecto de este trabajo, se retomaran ambos: el bi dimensional, es decir,
Disefio Gréfico y tridimensional, Disefio Industrial. Asimismo, la fotografia como
herramienta que da testimonio visual y de evaluacion de la fauna y la flora.

Conforme a lo que se encontro en el CELG, se muestra las siguientes imagenes:
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Imagen 7. Inf ion general del
ey T | CELG

CENTRO ECOTURISTICO

LAS GUACAMAYAS

5
o $oNG0,

Fuente: Sandra Utrilla, 201 Fuete:

https://www.corazondechiapas.com/de
scubre/centro-ecoturistico-las-
guacamayas/. Rescatado: 04 Mayo
2019

En tanto estamos hablando de espacios externos, abiertos, exteriores naturales,
las condiciones creativas deben estar basadas en materiales que resistan el
clima, humedad. El proceso de disefio es una metodologia que lo ayuda
a desarrollar la solucibn a un problema. El proceso es tanto un arte
como una ciencia y existe en muchas disciplinas  diferentes. Aunque
muchas soluciones pueden  satisfacer los  criterios para resolver un
problema, existe generalmente una solucién profunda, que es simple,
econdémica, estética; y tiene el potencial para producir un impacto en la

vida de las personas.

La aportacion del presente, fue el disefio de Modelo de Disefio para
Ordenamiento en Territorio Ecoturistico: Las Guacamayas, que permitio
amalgamar las categorias de analisis del OT y del TS, de forma que responda a
ambas partes, localizacion de carencias que proporcionen informacion al interior
de los espacios ecoldgicos ubicados en la Republica Mexicana, que fortalecera
el objetivo del desarrollo sostenible de manera holistica en el ambito de los
Centros Ecoturisticos. Hay tres fases de disefio: Definicion del problema,

eligiendo un enfoque y creando una solucion, y desarrollando un producto,
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realizacion. Una vez que se hizo el estudio en el espacio, y retomando las
categorias de analisis, se procedio a plantear la propuesta como se muestra en
la Imagen 7.

Imagen 8. Modelo de Disefio para Ordenamiento en Territorio Ecoturistico
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(Autores, 2019)

Una vez que se localizé la Politica 10 del Ordenamiento en sus cuatro fases
(aprovechamiento, conservacion, proteccion y restauracion); posteriormente se
ordenaron las categorias de analisis del OT y del Espacio turistico, y se
relacionaron con los disefios: Industrial y Grafico. Se consideré la fotografial®
como un medio de comunicacion visual, que apoya a dar testimonio e
informacion veridica, transformandose en evidencia que puede ser utilizada para
el CELG, de la fauna y flora del lugar. El disefio Industrial, como productos de
transicion fisicas entre los espacios; y el disefio grafico, para informar a los

turistas de la ubicacién de los diversos atractivos y dar una unidad formal e

19 Utrilla Cobos, S.A. y Victoria Uribe, R. (2018). Evaluacién del producto de disefio: la
fotografia digital.
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imagen corporativa. De esta manera, también surgi6 la necesidad de proponer

cursos sobre sustentabilidad a quienes administran el lugar.

Vistas de la infraestructura en el Centro Ecoturistico y fauna del lugar

Imagen 9 Vista de la infraestructura Imagen 10. Garrobo en el CELG

Foto: Utrilla, 2018 Foto: Utrilla, 2018

Resultados

Evaluar los alcances del rescate de la guacamaya roja a partir del ordenamiento
territorial y de la Teoria del Turismo Sostenible del Centro Ecoturistico Las
Guacamayas. El turismo y la sostenibilidad se basan precisamente en el
desarrollo econdémico de las comunidades en zonas que de no ser por el turismo

y las pequenas y medianas empresas, liderados y con trabajo en equipo.

Se precisa dar cursos sobre los aspectos bioldgicos a los integrantes de la
Sociedad Cooperativa para el cuidado de las aves, categorias de riesgos para

las guacamayas rojas, platicas por parte del Fondo Mundial de la vida Silvestre.

Es importante también que se realicen diagndésticos respecto al ordenamiento
territorial, dado que los tipos de servicios que se ofrecen en el Centro
Ecoturistico, y con las visitas de los turistas, las condiciones pueden variar; de
forma que se debera revisar la planeacion del espacio turistico en cuanto a

concentracion, rutas.

El disefio industrial y grafico, son un recurso importante de indole objetual y
visual, que puede dar apoyo a los limites del ordenamiento territorial, asi como
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para dar a apoyo a la cooperativa en tanto a la ubicacion, informacion para la

conservacion de la guacamaya roja, asi como de homologacion formal.

Considerando que parte de los objetivos particulares del POETCH (2014) es el
aprovechamiento y conservacion de los recursos naturales del Estado (Ibidem,
46) y como parte del OT, la conservacion y la proteccion de las guacamayas,
una especie en extincion, y dado que el territorio donde mas aves existen
(CONABIO, 2013), de acuerdo a Imagen 7:

Imagen 11. Aves en México. NUumero de especies localizadas en la Republica
Mexicana, y en particular, en el Estado de Chiapas.

Especies

Grupo México Chiapas
Aves 1 096 694
(CONABIO?°, 2013)

De acuerdo a esta informacion proporcionada por CONABIO, el porcentaje de
aves el 63% habita en el Estado de Chiapas; por lo que su cuidado y
preservacion debera enfatizarse de forma cientifica, bioldgica, una ficha técnica
que se adecue al disefio y materias primas del territorio, y que se integre de
forma sustentable al espacio asi como el disefio formalmente, con relacién a la

fauna y flora que le caracteriza.

Conclusiones

A través del Modelo de Disefio para Ordenamiento de Territorio Ecoturistico,
apoya el desarrollo local, fortaleciendo el desarrollo del territorio y utilizando las
habilidades de los habitantes asi como las propias materias primas de la region
para realizar el andlisis y la materializacion de la sefialética y la exposicion de
las caracteristicas de la especie de la guacamaya roja para conocimiento y

cuidados tanto de los pobladores, como de los turistas.

20 Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO, 2013)
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Para responder a las preguntas de investigacion, se comenta: Respecto al
conocimiento de los turistas al CELG y de los propios integrantes de la
Cooperativa, se desconoce si el nimero de aves ha aumentado debido a la
preservacion, manejo y buenos cuidados. En cuanto a las causas de extincion,
tampoco se sabe, debido a que no existe formas de saberlo. Asimismo, respecto
al conocimiento de las formas biolégicas de las guacamayas, para aplicar

cuidados, no existe ningun proceso que de informes al respecto.

El OT permite organizar el uso, aprovechamiento y ocupacién del territorio sobre
la base de las potencialidades y limitaciones de un centro Ecoturistico; ademas,
con las categorias de analisis de la Teoria del Espacio turistico, se pudieron
formular algunas observaciones y propuestas que pueden apoyar a las Politicas

del Ordenamiento Territorial aplicadas desde el Disefio.

El uso, aprovechamiento y ocupacion del territorio, se deben plantear teniendo
en cuenta las necesidades de la poblacién y las recomendaciones generadas

por los instrumentos de planificacion y gestion.

Se hace especial hincapié en la importancia del disefio e implementacion de los
Planes de Ordenamiento Territorial (POT) y gestibn de riesgos. Dada la
localizacion territorial, se debe poner énfasis en los cuidados de las especies
endémicas, dado el alto indice de extincion de la guacamaya roja, ya sea por
actividades del hombre, o bien, por picaduras de la abeja africana.

Cuando se realizan Programas de Ordenamiento Territorial, se sugiere darle
seguimiento a nivel Federal, Estatal y Municipal, después de cierto tiempo (a
corto, mediano y largo plazo), para corroborar el cumplimiento de los objetivos,
su eficacia y eficiencia; de esta manera, también se garantizaria la consolidacion,
éxito y reconocimiento de los Territorios Turisticos, siendo sustentables en sus

tres esferas: medio ambiental, social y econémico.

1. El Modelo de Disefio para Ordenamiento en Territorio Ecoturistico: Las
Guacamayas, Chiapas, dio por resultado, incluir la imparticibn de cursos de
capacitaciéon y consultoria para los miembros de la respecto a la forma de

cuidados de la flora y fauna. Asi como tours de la ensefianza sustentable.
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2. Un centro de exposicion permanente de fotografia, donde se muestre la
guacamaya roja en el CELG, y exponga en las cédulas, informacién bioldgica,
taxonomica y ecoldgica, basada en expertos del tema. Asimismo, fotografias de
otras especies de animales y fauna que son enddgenas del territorio. De esta
manera, se estara contribuyendo a exponer las caracteristicas del espacio
turistico a los turistas. De igual forma, datos respecto al aprovechamiento,
conservacion, proteccion y restauracion, que son puntos importantes del

Ordenamiento Territorial.

A partir de la propuesta del Modelo de Disefio para Ordenamiento en Territorio
Ecoturistico, es una herramienta que permite localizar potencialidades y
oportunidades a través de acciones para la conservacion del patrimonio cultural,
social y natural del sitio. Este Modelo es proyectable; se puede replicar en otros
casos de estudio.

Los estudios realizado por el POETCH, se ve que abarcan muchos aspectos;
realizado por varios expertos del tema; sin embargo, no se conocen estudios

respecto a los resultados en tanto a la preservacion de las guacamayas.

Es necesario que dentro del Centro Ecoturistico, se realice disefio de
seflalamientos, con la finalidad de hacer uniforme la imagen de la Cooperativa y
de facilitar la leibilidad y legibilidad?' para los turistas, minimizando riesgos e

informando lo conducente.

Para el sector Turismo, se recomienda que las Instituciones inmiscuidas, se
trabaje en una Norma Oficial Mexicana de Disefio para Sefalamiento y
proteccion en zonas turisticas y disefar sefialamiento en los diversos aspectos

de los espacios territoriales en los Centros Ecoturisticos.

21 Jorge Frascara hace una distincién entre “legibilidad” y “leibilidad” tomando ambos conceptos
como aspectos indispensables en la lectura de un texto: «la legibilidad” (legibility), se refiere a la
facilidad para reconocer letras (un problema perceptivo), y [...] “leibilidad” (del inglés readability)
que se refiere a la capacidad con que se puede comprender un texto (un problema cognitivo)».
De este segundo aspecto nos dice que varia de lector a lector siendo asimismo menos previsible
que la legibilidad.
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Resumen

En la actualidad la ordenacidn territorial, y la planeacién integral e inclusiva, son
temas que han sido abordados por diversos campos de accion, los planificadores
territoriales buscan identificar la optimizacion de los espacios y la administracion
de recursos, los arquitectos han intentado disefiar espacios que respondan a las
necesidades de los habitantes y finalmente, las instituciones gubernamentales
que generan politicas publicas y proyectos de intervencién y accién para

asegurar el estado de bienestar y desarrollo de la ciudad.

Sin embargo, un elemento que ha sido ignorado es la inclusion de la memoria
histdrica, en el disefio y planeacién de las ciudades, y el concepto del “sentido
del lugar” el cual otorga a los lugares autenticidad y genera relaciones directas
entre los habitantes y el territorio. Ya que, de no ser considerado este concepto,
seran disefiadas ciudades sin identidad, conciencia o capacidad de ser

“habitadas” y aprovechadas de manera integral.

Por ello, en el presente trabajo se propone la creacion una metodologia inclusiva
para abordar las tematicas de ordenamiento y planeacion territorial que permita
la integracién de diferentes sectores que componen a la ciudad para la creacion
de nuevos modelos de integracion de la ciudad, aprovechamiento del territorio y
planeacién urbana mediante el uso de la metodologia AHP y medidas de
recuperacion y fortalecimiento de la memoria historica inherente de las ciudades

para la creacion de proyectos y politicas que abarquen a todos los actores
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implicados en la creacion de las ciudades.22 La estructura del trabajo es la
siguiente: introduccion, antecedentes, normatividad para la expansiéon urbana del
territorio en el Estado de México, los referentes de aplicacién de metodologias
de planeacion territorial incluyente consideraciones teodricas, los métodos, la

discusion, resultados y conclusiones.
Abstract

Currently territorial planning, and integral and inclusive planning, are issues that
have been addressed by various fields of action, territorial planners seek to
identify the optimization of space and resource management, architects have
tried to design spaces that respond to the needs of the inhabitants and finally, the
governmental institutions that generate public policies, projects of intervention

and action to ensure the state of well-being and development of the city.

However, one element that has been ignored is the inclusion of historical
memory, in the design and planning of cities, and the concept of the "sense of
place" which gives places authenticity and generates direct relationships between
inhabitants and the territory. Since, if this concept is not considered, cities without
identity, conscience or capacity to be "inhabited" will be designed and will not be

able to take advantage of in an integral manner

Therefore, in this paper we propose the creation of an inclusive methodology to
address the issues of ordering and territorial planning that allows the integration
of different sectors that make up the city for the creation of new models of
integration of the city, proper use of the territory and urban planning through the
use of the AHP methodology and measures to recover and strengthen the
inherent historical memory of cities for the creation of projects and policies that
encompass all the actors involved in the creation of cities. The structure of the
work is the following: introduction, background, norms for the urban expansion of
the territory in the State of Mexico, the referents of application of inclusive
territorial planning methodologies, theoretical considerations, methods,

discussion, results and conclusions.

22 palabra clave: métodos multicriterio, memoria histdrica, ordenamiento territorial, procesos inclusivos
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Introduccién

El caso de estudio del presente trabajo es la ciudad de Toluca la cual, de acuerdo
con el Consejo Estatal de Poblacién, el Municipio de Toluca, donde se ubica la
ciudad de Toluca, forma parte de la Zona metropolitana del Valle de Toluca, junto
con Almoloya de Juarez, Calimaya, Chapultepec, Lerma, Metepec,
Mexicaltzingo, Ocoyoacac, Otzolotepec, Rayén, San Antonio la Isla, San Mateo
Atenco, Temoaya, Xonacatlan y Zinacantepec. Esta investigacion, retoma el
caso de estudio de la ciudad de Toluca, delimitada territorialmente a travées del
principal cinturon de contencion vial, que integran Paseo Tollocan, Paseo
Matlazincas y Av. Alberto Garcia. Esta delimitacibn se complementa con las
barreras geogréaficas que retardaron el crecimiento de la ciudad, hacia las
elevaciones del Cerro de la Teresona y el Cerro de Coatepec, la planicie donde
se ubica paseo Tollocan (sur de la ciudad de Toluca) y Av. Luis Garcia (Noreste)
en direccion a la zona industrial. El indice de Ciudades Présperas (CPI México,
2018), Toluca es la quinta aglomeraciéon mas grande del pais, ocupa el ultimo
lugar en cuanto a las grandes aglomeraciones (Lugar 16), ademas esta
clasificada dentro de las diez peores aglomeraciones con peor desempeiio a
nivel nacional. Repercutiendo en la disponibilidad de recursos financieros para

cambiar y mejorar su infraestructura.

La metodologia a emplear para la presente propuesta se basa en las técnicas de
toma de decision multicriterio (MCDM), las cuales surgen alrededor de los afios
de 1960 para aliviar las dificultades al considerar diversas opiniones y manejar
grandes cantidades de informacién compleja en los procesos de toma de
decision (Afshari, Vatanparast, & Cockalo, 2016), en la mayoria de los casos
estas herramientas suelen ser combinadas o complementadas con un gran
namero de herramientas de planificacion o metodologias de analisis como lo son
los sistemas de informacion geogréfica (GIS), andlisis de juicio de expertos
(tedricos o estructurados) o procesos de analisis jerarquico o de redes (AHP y
ANP).

Por ello el presente trabajo propone una metodologia en la cual se realizara un
diagnéstico del estado y comportamiento de la ciudad, un andlisis de los juicios

presentados por diversos actores o stakeholders y finalmente un cruce de
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informacion entre las caracteristicas inherentes de la ciudad para elaborar una
serie de propuestas que considere tanto los aspectos territoriales, de caracter y
desarrollo de la ciudad (memoria histérica); asi como las opiniones de los actores

que intervienen los procedimientos de planificacion de las ciudades.

Propuesta general - como se pasa del conocimiento / sentido de la ciudad a una

propuesta de manejo territorial

La propuesta general para este analisis partira de los aspectos generales del
analisis MCDM, en el cual se cdmo lo presenta (Afshari, Vatanparast, & Cockalo,

2016) estd compuesto de las siguientes etapas:

Definir los objetivos de la aplicacion
Elegir los criterios de medicion para los objetivos
Especificar las alternativas

Asignar pesos a los criterios

o k~ 0N PE

Aplicar el algoritmo aplicado apropiado para procesar la informacion.

Para esto seran empleados los instrumentos de recoleccion de informacion
mediante el estudio de fuentes historicas de la forma de la ciudad, el diagnéstico
de los comportamientos de la ciudad mediante el andlisis en GIS, de apreciaciéon
y caracterizacién de la ciudad por parte de ciertos representantes y finalmente el
andlisis AHP (Proceso analitico Jerarquico) para procesar la informacién
obtenida del diagndstico y las expresiones de los stakeholders para determinar
los pesos que estos identifican, asi como cuales son las posibles propuestas

para abordar el ordenamiento territorial de una manera integral e inclusiva.
Antecedentes

Se considera a la traza de la ciudad como la columna vertebral de la morfologia
urbana, esta puede ser definida como el conjunto de vialidades de diversa
jerarquia que permite la movilidad dentro de la misma urbe. En este sentido, la
traza se supedita a factores econdmicos, sociales y politicos, aunque
indudablemente, también los factores naturales son determinantes en ella.
Basados en dichos elementos, es posible generar una historiografia del

crecimiento de la ciudad.
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De la Tolocan prehispanica no se tienen datos certeros hasta el momento, pues
aun se estan realizando las investigaciones arqueoldgicas en el cerro del
Toloche de la ciudad de Toluca, situado en la pequefia sierra norte del
asentamiento. El encargado de la investigacién, Ricardo Jaramillo Luque,
menciond en una entrevista que en la zona se observa el basamento de un
templo, estructuras de zonas habitacionales y restos de murallas, afnadiendo: “El
dios Tolo tuvo su principal santuario en este sitio, hoy conocido como Cerro del
Toloche; de ahi su importancia, pues fue un lugar estratégico para el Valle
Toluca” (Requena, 2017). En el lugar se han encontrado objetos de las culturas

teotihuacana, matlatzinca y mexica, como se muestra en la Figura 1.

Figura 1. Linea de tiempo de la evolucién de la traza urbana de Toluca
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Fuente: Informacion propia, 2019.
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La traza inicial de la villa de San Joseph de Toluca, fundada en 1521, se
fundamenta en las ordenanzas que desde Fernando el Catdélico se emitian en
Espafia, y parte de una plaza central desde la cual se inicia el trazo de incipientes
calles, tal y como se realiz6 también el trazo en la ciudad de México por el mismo
Hernan Cortés y el gedmetra Alfonso Garcia siguiendo la ordenanza clasica de
los dos ejes a 90 grados a partir de la Plaza de Armas. Es necesario sefialar que
la misma ubicacion del asentamiento de la villa, se regia por las ordenanzas
antes mencionadas, privilegiando los valles y terrenos planos libres de
inundaciones, situacion que propicid6 que el asentamiento prehispanico no

corresponda con el hispano.

Una de las primeras representaciones de la ciudad de Toluca esta fechada en
1725. Se trata de un boceto para fines de reconocimiento militar, por lo que no
mantiene el rigor necesario en cuanto dimensiones, sin embargo, otorga valiosa
informacion de la traza de la villa, la cual se observa radial, partiendo del centro
gue representa la plaza principal, en cuyo perimetro se ubican los elementos
religiosos y politicos. Asimismo, se observan las calles concurrentes a la plaza,
las cuales contindan visibles hasta el dia de hoy. Como elemento natural
importante, el rio Xigualtengo Verdiguel determina la traza y desarrollo del
asentamiento, ya que el crecimiento urbano hacia el norte no se dio sino siglos

después.

En 1854 la ciudad presenta un crecimiento urbano hacia el oriente, debido a la
ausencia de elementos geogréaficos que impidan tal desarrollo. Asimismo, el
oriente de la ciudad siempre ha mantenido importancia por la conectividad hacia
la capital del pais. No es casualidad que la actual avenida Independencia fuera
la antigua calle Real, es decir, la calle principal del antiguo asentamiento, misma

que corria de oriente a poniente.

En 1894, si bien no se observan cambios notables hacia el oriente de la ciudad,
si se percibe un leve crecimiento hacia el sur. Asimismo, el crecimiento urbano
se visualiza de oriente a poniente, es decir, la traza en conjunto mantiene una
configuracion mucho mas horizontal que vertical, debido, entre otras causas, a
la presencia de la estacion del ferrocarril, que conectaba a Toluca con otras

ciudades, y se ubicaba en el poniente de la ciudad (Hernandez Garcia, 2002).
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A fines del siglo XIX y principios del XX, durante el gobierno de José Vicente
Villada, Toluca adquiere caracteristicas arquitectonicas propias, se identifica con
el estilo Ecléctico y Neoclasico. Los nuevos edificios, parques, servicios publicos,
entre otros, permiten un desarrollo notable en la ciudad. En 1904, el crecimiento
se sigue dando hacia el poniente de la ciudad, aunque la ubicacién de estaciones
de tranvia y el Hospital General Villada al noreste de la ciudad, son detonantes
para el crecimiento hacia el noreste, situacion que se observa con mayor claridad
en 1925.

Existen algunas otras referencias graficas urbanas de Toluca hacia el afio 1947,
plano en el cual no se observan mayores cambios con respecto al de 1925, es
decir, Toluca no sufri6 mayores cambios a su traza hasta la etapa de
industrializacion en los afios sesenta del siglo XX, cuando derivado de la
migracion, fue necesario un ordenamiento vial de la ciudad. El plano de 1964 nos
muestra el notable crecimiento urbano comparado con el plano de 1925. En solo
cuarenta afos, Toluca incrementa notablemente su poblacion. Un elemento
importante que se observa en el plano de 1964 es el Paseo Xinantecétl,
antecedente del Paseo Tollocan. En un inicio se plantea dicha vialidad como un
limite de crecimiento urbano, situacion que no se hizo realidad, pues pocos afios
después el crecimiento desbordo dicho cinturén. Los antiguos barrios aledafios
a la ciudad son absorbidos por la mancha urbana, convirtiéndose en colonias.
Se empieza a observar la conurbacién con el municipio de Metepec y el
crecimiento urbano se muestra ain mas hacia el oriente, en donde se ubica la
zona industrial. El crecimiento al norte comienza a manifestarse, barrios como
Apinahuizco, El Coporo, la Retama, entre otros, son asimilados por la ciudad.

Los comportamientos de crecimiento historico se muestran en la figura 2.
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Normatividad para la expansién urbana en el territorio en el Estado de

México.

En el Estado de México, la demanda del suelo para vivienda implica crecimiento
urbano. Esta vivienda se ubica en las periferias de las areas urbanas grandes o
en las zonas metropolitanas, en areas con restricciones 0 poco propicias para
los asentamientos humanos, que por lo regular es suelo con bajo costo de
adquisicién, por su naturaleza agricola. Este crecimiento urbano disperso y
desordenado, y en repetidas ocasiones falto de las atenciones a la normatividad
urbana vigente, provoca altos costos econémicos y sociales para un municipio o
un estado, debido a la ampliacion de la cobertura de servicios basicos e
infraestructura que demandan estas nuevas areas urbanas (Gobierno del Estado
de México, 1998); (Gobierno del Estado de México, 2005); (Gobierno del Estado
de México, 2011) y (Gobierno del Estado de México, Plan Estatal de Desarrollo
2017-2023). Con la finalidad de regular la expansion de lo urbano en el territorio,
se plantean politicas publicas, estrategias y acciones en los instrumentos
normativos marcados por la Ley de Planeacion del Estado de México y
Municipios, donde se establece el Sistema de Planeacion Democratica.
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Para comprender el crecimiento de lo urbano sobre el territorio no urbano, se
realizé una busqueda de las politicas publicas que marcan los diversos Planes
de Desarrollo del Estado de México de 1998 al 2017 (2017-2023), como se
muestra en la tabla 1.

Tabla 1. Tabla resumen del ordenamiento territorial en los Planes de
Desarrollo del Estado de México 1998-2013.

Periodo Descripcién

1998-2005 Incorporacién masiva de suelo con uso agricola a suelo con
uso urbano.

2005-2011 Ordenamiento territorial para tener mejores ciudades.
Regularizacién tenencia del suelo.

2011-2017 Vinculo con politicas internacionales. Regularizacion del suelo
en las periferias.

2017-2023 Ordenamiento territorial y ambiental ligado a la Agenda 2030.

Fuente: Informacion propia, 2019.

1998-2005: En cuanto a la expansion de lo urbano a través de la vivienda, se
tenia claro, que la linea a seguir era hacer crecer masivamente los desarrollos
urbanos de vivienda de interés social, y social progresiva, incorporando territorio
con uso de suelo agricola de baja productividad, es decir, programar este
crecimiento de las periferias de las areas urbanas consolidadas que tiene una
transicion entre lo urbano y lo rural. En cuanto al desarrollo urbano sustentable,
se establecid la incipiente preocupacion por el cuidado al medio ambiente, con
marcos juridicos y normas que regulen y administren lo urbanamente
consolidado y marquen las directrices para el nuevo incremento por

autorizaciones masivas de vivienda social progresiva.

2005-2011: Se integra por tres pilares, en el pilar 2: Seguridad Econdmica, se
inserta lo referente al ordenamiento territorial para tener mejores ciudades, y el
Desarrollo sustentable, que establecieron el crecimiento del territorio. Es claro,
el papel que juega la planeacion urbana estratégica y participativa al limitar y
programar el desarrollo urbano, en el largo plazo, tomando en cuenta la dinamica
social y econémica. Este Plan reconoce y delega a los municipios las funciones
para establecer sus prioridades, objetivos, estrategias y acciones en materia

urbana, asi como, establecer los vinculos entre gobierno estatal y municipal para
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la implementacion de proyectos estratégicos, de infraestructura, servicios
publicos, y programas de proteccion al patrimonio cultural. Al igual que el plan
anterior, se plantea la agilizacion de “...procedimientos para la regularizacion de
la tenencia de la tierra de predios ubicados en poligonos previstos como areas
urbanizables en los planes municipales de desarrollo urbano...” (Gobierno del
Estado de México, 2005). Lo ambiental, se anexa al desarrollo de las actividades
productivas, y sus planes de manejo, asi como los programas de ordenamiento
ecoldgico, mas algunas modificaciones en la normatividad estatal y municipal

para el cuidado de la biodiversidad territorial.

2011-2017: Es un Plan, que se vincula con lo internacional, en materia
econdmica, social, productiva y ambiental. Son tres pilares que contienen los
objetivos, estrategias y acciones a seguir. El primer y segundo pilar son de
interés para esta investigacién, ya que establecen el como se comportara
desarrollo urbano en el territorio, y su gestién en cada una de los municipios, en
corto plazo. Un asunto prioritario es la regularizacion de la tenencia en zonas
marginadas, asi como atender la demanda de los servicios de infraestructura
urbana bésica y de vivienda progresiva y social progresiva, y la proteccion a la

vida silvestre (Gobierno del Estado de México, 2011).

2017-2023: Este plan se vincula directamente con la Agenda 2030 de la ONU-
Habitat, es decir, cada uno de sus objetivos, estrategias y lineas de accion tienen
un referente en los 17 objetivos planteados por la Agenda. El pilar territorial,
contiene del ordenamiento, la sustentabilidad y la resiliencia para el Estado de
México. ¢,como plantea este Plan Estatal de Desarrollo el crecimiento urbano?,
El ordenamiento del territorio se basa en preservar los servicios que el medio
ambiente brinda a las actividades humanas en un entorno urbano. Controlando
el crecimiento urbano, la emision de contaminantes, la recarga de los mantos
acuiferos, y, sobre todo, el cuidado y preservacion de la biodiversidad. Es
interesante, que se preveé el crecimiento urbano en este plan, siempre y cuando
se homogenice y vinculen los instrumentos de planeacion territorial, ambiental y
urbana de cada municipio y region que integran el Estado de México, para
apoyar, en el control del cambio climéatico producido por el impacto de las
actividades econdémicas y humanas en el Estado de México. Dentro de las
acciones a seguir, resaltan, la sensibilizacién a la poblacién en cuanto a las
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normatividades ambientales a seguir, las plantaciones masivas de arboles al
interior de lo urbano, es densificar lo urbano, que ya, esta consolidado. Ademas
de plantear un ordenamiento territorial que proteja las areas naturales frente al

fenébmeno de crecimiento urbano.

Referentes de aplicacién de metodologias de planeacion territorial

incluyente

En lo referente a aplicaciones y propuestas de modelos de conservaciéon o
reordenamiento territorial han sido aplicadas diversas propuestas y analisis con
respecto a ciudades con caracteristicas particulares, en este caso se presenta el
caso de la ciudad de Tavlusun en Turquia estudiado por (Gil COTELI, 2016),
quien presenta una andlisis de los proyectos de conservacion en esta ciudad
histdrica en el cual discute las diferentes alternativas de conservacion urbana y
los escenarios de preservacion del patrimonio histérico; en este documento uno
de los principales elementos a destacar es la identificacion de los “paisajes
histéricos urbanos” (HUL), los cuales a pesar de ser un concepto relativamente
nuevo e interesante en cuanto a la conservacion, también promueve la
aproximacion de planificacion urbana basada en la identificacion de los
ambientes humanos tanto en sus vertientes intangibles (practicas culturales,
medio construido, entre otros) como tangibles (caracteristicas naturales como lo
son la topografia, espacios abiertos, entre otros); cabe destacar que esta
metodologia aproxima su aplicacion hacia la resolucion de problemas urbanos
tales como la rectificacion de la trama urbana, abordar los problemas
socioeconémicos de la ciudad, promover el aprovechamiento del territorio, la
mitigacion de impactos ambientales, y mejorar la calidad de vida de los grupos

vulnerables de la ciudad.

Para ello es necesario un enfoque que considere a la sociedad como un actor
primordial en el desarrollo de las politicas, ya que estos son aquellos que
generan las relaciones y redes que conocemos como comunidad, las cuales
permitiran la resolucién, operacion y evaluacion de acciones realizadas en una
zona especifica; por lo que la actuacion de estos actores permitird crear actores
activos en la preservacion, de la memoria histérica de la ciudad, pertenencia y

por lo tanto actitudes positivas con respecto a la preservacion de la misma,
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permitiendo asi a las comunidades la oportunidad de ser quienes den forma al
futuro de su ciudad y por consiguiente de su vida a través de un sistema de
evaluacion de la renovacion urbana en un sistema multidimensional y temporal
(pasado, presente y futuro), mediante la consideracion de dos niveles de accion
y comprension de la complejidad, por una parte la planeacion de problematicas,
los diversos stakeholders y la propuesta de soluciones y estrategias para abordar

la renovacion urbana sustentable.

Otro caso de aplicacion de estudios territoriales en los que se empled a los
actores o stakeholders en la planeacion urbana es el de la Pearl River Delta en
China, donde (Hongyang, Mingmin, & Yiyong, 2016) quien presenta un estudio
en el cual pretenden identificar los factores que influencian el uso del espacio
publico en las noches, asi como caracterizar estos espacios en funcion a las

actividades realizadas en ellos.

En este caso esta problematica surge en parte por la falta de consideracién del
uso de los espacios publicos durante la noche, asi como las posibles
problematicas y vulnerabilidad que esto representa para algunos grupos, dicho
argumento se encuentra basado en el argumento que presentaron algunos
urbanistas, en el cual se menciona que una buena ciudad debe de ser una buena
pareja con el comportamiento estable, maleable y resiliente de sus habitantes,
en cuanto a sus actos y pensamientos que son el sitio de juicio final para juzgar

la calidad de un asentamiento.

Para este caso el autor realizo una investigacion directa al contexto de la vida
real de los asentamientos, en el cual se exploraron y observaron las actividades
y practicas de los habitantes, producto de ello el autor pretendia en primer lugar,
aprender sobre las caracteristicas fisicas y actividades existentes en las
categorias definidas por el (calles principales, secundarias, lineas, mercados,
espacios pequefios, espacios publicos externos, esparcimiento/ocio - elementos
culturales y templos antiguos), en segundo lugar identificar temporal y
espacialmente los patrones de distribucion de espacios y usuarios y finalmente
observar la relacion entre la distribucion de las actividades, sus entornos y

razones por que estos espacios atraen o no a los habitantes.
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Producto de ello este autor fue capaz de identificar cuales son los elementos que
los habitantes realmente ocupan, asi como determinar que las actividades y
atributos del entorno que mas influencian a la distribucién espacial y temporal
son las actividades y centros de tipo comercial, actividades recreacionales,
disponibilidad de luz y la disponibilidad y accesibilidad del espacio publico, las
cuales son determinadas por los actores denominados habitantes locales,
gobierno y arrendatarios, los cuales tienen sus propios patrones y caracteristicas

particulares, que en conjunto permiten darle una forma definida a los lugares.

Una vez identificadas las metodologias generales, asi como los alcances
generales que una propuesta de esta indole podria tener en el territorio,

podemos proceder a realizar nuestra propuesta de analisis.
Consideraciones tedricas / Reflexiones conceptuales

Para abordar el presente problema es necesario contemplar la manera en la que
se deben elaborar metodologias de ordenamiento territorial basados en la
memoria historica, los conceptos basados en la memoria histérica y el sentido
del lugar los cuales son elementos que permiten potenciar el aprovechamiento y
densificacion de éareas especificas de las ciudades, las cuales de ser bien
disefiadas y aplicadas resultaran en un aprovechamiento 6ptimo y longevo de la

ciudad.

El sentido del lugar se encuentra relacionado de manera directa con el
ordenamiento territorial en lo que respecta al caracter de la ciudad, o como lo
presentan (Jivén & Larkham, 2003) con la autenticidad o legitimidad de la
propuesta de un proyecto urbano; quienes a su vez sefialan que el sentido del
lugar debe de ser separado de otros conceptos como lo son el genius loci que
es un concepto mas relacionado con los aspectos intangibles, idealizados e
incluso romanticos, que pueden ser relacionados de manera directa a los
elementos propios de la percepcién (influencia en algunos casos) y el caractery
la atmdsfera, los cuales son conceptos que se encuentran relacionados con los
preceptos generales del entorno o caracteristicas de que se supone debe tener
la ciudad (estilo, escala, materiales, entre otros aspectos); estos elementos
pueden ser relacionados de manera directa con la concepcion de la memoria

histérica, ya que el pasado existe tanto en los aspectos individuales como
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colectivos de la ciudad, configurando asi la identidad de la ciudad la cual estara
directamente relacionada con las caracteristicas formales, constructivas y socio-
culturales del sitio y permitiendo comprender que las ciudades no son creadas
Unicamente en proyectos, sino mas bien son conformados en amplios periodos
de tiempo en los cuales existen factores emergentes propios de la actividad

humana, la cual no puede ser considerada o controlada en su totalidad.

Es entonces necesario aclarar que el sentido de lugar, para esta investigacion
se entiende de manera territorializada, es decir de forma tangible, como los hitos
localizados en la ciudad de Toluca, que dan fe de la historia de la ciudad y

promueven el sentido de lugar entre la poblacién que habita en Toluca.

A su vez el autor antes mencionado presenta basado en un documento anterior
gue en la actualidad las politicas de conservacion, planificacién e intervencion
tienden a enfocarse a los aspectos fisicos de la ciudad, por lo que es inusual que
se considere a las personas y su perspectiva, por lo que se tiende a separar las
politicas y programas aplicados de los habitantes, por lo que estos suelen no
hacer propias o integrarse a estas politicas, generando asi una desconexion
entre los planes y la realidad sentida de los habitantes, hecho que ocasiona que
se enajene a los habitantes de su espacio y a su vez dafa el tejido social y el
sentido de pertenencia y cuidado de los sitios, creando asi entornos sin un
contenido 0 mensajes significativos y convirtiéndose en lugares de

caracteristicas genéricas.
Métodos

El crecimiento de la ciudad se vincula con la habilitacion de vias de comunicacion
terrestre que la conectan historicamente con la Ciudad de México, de forma que
el crecimiento se da en sentido oriente-poniente a través de la Calle Sebastian
Lerdo de Tejada, Miguel Hidalgo y José Maria Morelos y Pavén, contenido por
el circuito Tollocan-Matlazincas-Alberto Garcia hasta antes del 1964. Posterior a
1964, el crecimiento se desbordé sobrepasando al circuito, con direccién al
noreste y sureste de la ciudad, donde se encuentra la zona industrial y la terminal

de autobuses.
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Actualmente, el crecimiento urbano, propiciado por los Planes Estatales de
Desarrollo detonan la urbanizacion masiva, en direccion hacia el municipio de
Metepec y Zinacantepec, rebasando en gran medida el cinturon de contencién
edificado en 1960. Se observa, que en las zonas donde el crecimiento se
densifica por temporalidad, los hitos se concentran dentro del circuito de
contencion. Mostrandose en el territorio los hitos menores con radios de
influencia de 250 metros, los monumentos catalogados con 1 km vy los
monumentos mayores con 2 km, de influencia y reconocimiento en el territorio

densamente urbanizado.

El papel de los hitos en la construccién de la ciudad es apuntalar la forma de la
ciudad (traza urbana), por medio del reconocimiento del sentido del lugar de la
poblacion oriunda de esta. Al relacionar, la memoria histérica de la ciudad y la
poblacion en el planteamiento de proyectos de ordenamiento territorial.

En la propuesta metodologica seran consultados una serie de actores
considerados como “stakeholders” los cuales son definidos por (Krick, Forstater,
Monaghan, & Silanppaé, 2006) como los individuos o grupos que afectan o se
ven afectados por una organizacién y sus actividades, los cuales pueden ser
identificados por dimensiones como lo son la responsabilidad, influencia,
cercania, dependencia o representacion; siendo para el caso particular del

presente estudio consultados los siguientes perfiles de representantes:

1. Constructor: Arquitecto constructor, directamente relacionado con las
acciones de conformacién y modificacion de la ciudad.

2. Planificador: Planificador urbano, directamente relacionado con las
acciones de administracion, utilizacion y disefio de la ciudad.

3. Patrimonio: Arquitecto restaurador, directamente relacionado con las
acciones y estudio de las caracteristicas historicas de la ciudad, asi como
elementos intangibles de su desarrollo.

4. Ciudadania: Ciudadano, directamente relacionado con la realidad de la
ciudad, representante de las necesidades sentidas de aquellos que

habitan la ciudad.

Para este analisis se presentan a estos actores una serie de preguntas

relacionadas con los componentes de la ciudad (forma, traza e hitos), en los
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cuales estos expresaran cuales elementos consideran de mayor importancia, lo
cual posteriormente sera contrastado con el estado de la ciudad, su crecimiento
y caracteristicas para asi identificar un camino a seguir para la planificacion

territorial de la ciudad.
Discusién

De la propuesta metodoldgica, se identifica que en la ciudad de Toluca los hitos
histéricamente son una variable que densifican y promueven la ocupacion del
territorio. De igual manera, existen hitos, que la poblacién deja de lado en el
sentido del lugar, convirtiéendose en monumentos, desarticulados del modelaje

del territorio.

Se observa, que el circuito Tollocan-Matlazincas-Alberto Garcia, fue un elemento
construido para contener el crecimiento urbano, y que, en la actualidad, este fue
absorbido por la misma ciudad, ahora sus barreras que modelan el crecimiento,
mas alla del relieve son las colindancias con otros municipios (Metepec,
Zinacantepec, o bien las zonas industriales). Este documento, realiza una
propuesta metodoldgica que pretende de incluir las percepciones y criterios de
los stakeholders para la toma de decisiones en proyectos puntualizados del
ordenamiento territorial en una ciudad como Toluca, estos comportamientos

pueden ser observados en la figura 3.
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Figura 3. Diagndstico crecimiento - hitos Ciudad de Toluca.
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Fuente: Informacién propia, 2019.

La identificacion de criterios y sub criterios fue realizada en dos etapas, en la
cual en primera instancia fueron identificadas metodologias y criterios
propuestos por diferentes especialistas los cuales presentan las

caracterizaciones con respecto a la ciudad mostradas en la tabla 2:
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Tabla 2. Criterios propuestos en la bibliografia.

Metodologiapara medir laestructuraurbanade la
Metadologia para el andlisis de laforma urbana. Caso de estudio Pilems 1V, Ledn, Guanzjuato, (ciudad actual, utilizando |a Base dedatosdel catastro.| Definicionde: Hite
Wéxico ‘Aplicacian al sector surceste de lacomunidad de g ; o
prires L Gobierno municpal
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José MiguelSantos Preciado
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Fuente: Elaboracion propia, 2019 basado en (Guzman-Ramirez, Garfias-
Molgado, & Padilla-Gutiérrez, 2007), (Santos Preciado, 2015), (Pérez Porto
& Gardey, 2012), (Gobierno del Estado de México, 2018), (Gobierno
Municipal de Toluca, 2016) y (Sotelo Ruiz, y otros, 2011).

Una vez identificados los criterios y sub criterios presentados por estos autores

se procedi6 a presentarle estos componentes a los stakeholders para que estos

los integran segun sus propios nhiveles y criterios dando como resultado los

criterios presentados en la tabla 3:

Tabla 3. Criterios propuestos por los stakeholders.

Criterios

Subcriterios

Primer nivel

Segundo nivel

Tercer nivel

A. Forma de la ciudad

al. Caracteristicas

al-1. Natural

al-2. Artificial

a2. Uso

a2-1. Natural

a2-2. Artificial

B. Traza de la ciudad

b1. Caracteristicas

b1-1. Natural

b1-2. Artificial

b2. Uso

b2-1. Natural

b2-2. Artificial

b3. Conexiones

b3-1. Infraestructura

b3-2, Servicios

C. Hitos de la ciudad

cl. Caracteristicas

c1-1. Natural

c1-2. Artificial

c2. Usos

c2-1. Politico

c2-2. Historico

c2-3. Econémico

c2-4. Social

¢3. Pertenencia

c3-1. Importancia

€3-2. Escala

Fuente: Informacién propia, 2019.
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Una vez identificados los criterios y sub criterios en los cuales los stakeholders
identifican la estructura de la ciudad se procedié a realizar el proceso de analisis
jerérquico de cada uno de los representantes procesado con el programa
superdesicions, de los cuales se muestran los resultados en la tabla 4.

Tabla 4. Resultado del AHP aplicado a los stakeholders.

Primer nivel
Criterios Canstructor Planificador Patrimonio Sociedad Promedio
A 23.44% 45.46% 16.77% 10.67% 24.08%
B £68.54% 9.09% 34.87% 77.58% 47.52%
c 8.02% 45.46% 48.36% 11.75% 28.40%
SUMA 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
Segundo nivel
21 11.11% 33.33% 25.00% 14.29% 20.93%
a2 £8.89% 66.67% 75.00% 85.71% 79.07%
SUMA 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
bl 64.37% 14.29% 53.96% 51.90% 46.13%
b2 24.23% 14.29% 16.34% 17.75% 18.15%
b3 11.40% 71.43% 29.70% 30.35% 35.72%
SUMA 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
e 6.47% 14.20% 24.70% 14.29% 14.94%
2 73.60% 14.29% 13.07% 42.B6% 35.95%
3 19.93% 71.43% 62.23% 42.86% 49.11%
SUMA 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
Tercer nivel
R 50.00% 83.33% 50.00% 75.00% 64.58%
a1-2 50.00% 16.67% 50.00% 25.00% 35.42%
Suma 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
a2-1 33.33% 14.29% 50.00% 66.67% 41.07%
2 66.67% B5.71% 50.00% 33.33% 58.93%
Suma 100.00% 216.67% 250.00% 225.00% 197.92%
N 20.00% 14.29% 75.00% 50.00% 39.82%
b1-2 £0.00% 85.71% 25.00% 50.00% 60.18%
Suma 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
b2-1 25.00% 16.67% 16.67% 25.00% 20.83%
e 75.00% 83.33% 83.33% 75.00% 79.17%
Suma 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
N R 75.00% 50.00% 50.00% 50.00% 56.25%
b3-2 25.00% 50.00% 50.00% 50.00% 43.75%
Suma 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
c1-1 50.00% 50.00% 25.00% 25.00% 37.50%
e 50.00% 50.00% 75.00% 75.00% 62.50%
Suma 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
c2-1 11.41% 21.78% 14.31% 5.77% 13.32%
22 25.47% 34.86% 45.23% 43.09% 37.16%
e c2-3 6.55% 16.50% 21.19% 15.16% 14.85%
c2-4 56.58% 26.87% 19.28% 35.98% 34.68%
Suma 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
c3-1 85.71% 83.33% 80.00% 80.00% 82.26%
e 14.29% 16.67% 20.00% 20.00% 17.74%
Suma 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
Fuente: Informacién propia, 2019 (Obtenido con superdesicions).
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Resultado del mismo analisis fue posible identificar los indices de inconsistencia

de cada uno de los stakeholders siendo los resultados los presentados en la

tabla 5.

Tabla 5. Resultado del indice de inconsistencia de los stakeholders.

Criterios Constructor Planificador Patrimonio Sociedad Promedio Grupo
A
B 0.2834 0.0000 0.1304 0.0089 0.1057 0.0000
C
al
A - 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000
3
b1
B b2 0.3975 0.0000 0.0089 0.2834 0.1724 0.0176
b3
cl
Cc 2 0.2307 0.0000 0.2080 0.0000 0.1099 0.1759
3
al-1
al 212 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0 0
A
a2-1
az 222 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0 0
b1-1
b1 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0 0
b1-2
b2-1
B| b2 b2 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0 0
b3-1
b3 ey 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0 0
ci-1
cl p— 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0 0
c2-1
c2-2
C| c2 =3 0.1848 0.4424 0.0776 0.0289 0.20342 0.00772
2-4
3-1
(=] 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0 0
c3-2
Promedio 0.0922 0.0369 0.0355 0.0326 0.0493 0.0168
Consistencia 90.78% 96.31% 96.45% 96.74% 95.07% 98.32%

Fuente: Informacion propia, 2019 (Obtenido con superdesicions).

Del analisis del indice de inconsistencia de los juicios expresados es posible
identificar que el en lo individual el representante de la sociedad presenta el
mayor indice de consistencia con respecto a todos los otros stakeholders, sin
embargo esto es debido a que en lo particular este presenta varios juicios donde
divide equitativamente las prioridades; sin embargo para fines de este trabajo
también fue realizado el ejercicio de integrar la opinion de todos los
representantes en un juicio de prioridades de grupo el cual presenta un
incremento en la consistencia, siendo estos mostrados en las figuras 4 y 5.
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Figura 4. Diagrama de prioridades individuales.

Prioridades Planificador Prioridades Constructor
Consistencia promedio Consmtenaagromedlo
(96.31%) (90.78%)
A. Forma de Ia ciudad B. Traza de la ciudad C. Hitos de Ia ciudad A. Forma de la ciudad B. Traza de la ciudad C. Hitos de la ciudad
(45.46%) (9.09%) (45.46%) (23.44%) (68.54%) (8.02%)
al. Caracteristicas b1, Garacteristicas ¢1. Caracteristicas al. Caracteristicas b1, Caracter(sticas ©1. Caracteristicas
(33.33%) (14.29%) (14.29%) (11.11%) (64.37%) (6.47%)
a1-1. Natural b1-1. Natural e1-1. Natural al-1. Natural b1-1. Natural ©1-1. Natural
(83.33%) (14.29%) (50.00%) (50.00%) (20.00%) (50.00%)
a1-2. Antificial 1.2, Artificial €1-2. Artificial a1-2 Artificial b1-2. Artificial ©1-2. Artificial
(16.67%) (85.71%) (50.00%) (50.00%) 80.00%) (50.00%)
a2 Uso b2. Uso 2. Usos a2, Uso b2 Uso €2 Usos
(66.67%) (14.29%) (14.29%) (88.89%) (24.23%) (73.60%)
a2-1 Natural B2-1. Natural e2-1_Politico a2-1 Natural b2-1 Nalural ©2-1. Politico
(14.29%) (16.67%) (21.28%) (33.33%) (25.00%) (11.41%)
a2-2. Antificial B2-2. Artificial €22, Historico a2-2_ Artificial b2-2. Arificial ©2-2. Historico
(85.71%) (83.33%) (34.86%) (66.67%) (75.00%) (25.47%)
N ©2-3. Econdmico b3. Conexiones €2-3. Economico
B eaaones (16.50%) (11.40%) (655%)
T c2-4. Social T ©2-4. Social
b3-1. Infraestructura (26.87%) 3.1, Infraestruetura (56.58%)
00%) 00%)
€3. Pertenencia " 3. Pertenencia
3.2, Servicios b3-2_ Servicios 19.93%
(50.00%) (71.43%) (25.00%) - )
€3-1. Impontancia ©3-1. Importancia
(83.33%) (85.71%)
€3.2. Escala ¢3-2. Escala
{16.67%) (14.29%)
Prioridades Sociedad Civil Prioridades Patrimonio
Consislencia promedio Consistencia promedio
%) %)
A.Forma de la ciudad B. Traza de la ciudad C. Hitos de Ia ciudad A. Forma de la ciudad B. Traza de la ciudad C. Hitos de la ciudad
(10.67%) (77.58%) (14.29%) (16.77%) ( y (48.36%)
al. Caracteristicas b1, Caracteristicas cl. Caracteristicas al. Caracteristicas b1. Caracteristicas 1. Caracteristicas
14.29%) (51.90%) (14.29%) (25.00%) (53.96%) (24.70%)
al-1. Matural bi-1. Natural ci1-1. Natural a1-1. Nalural b1-1. Matural e1-1. Matural
(75.00%) (50.00%) (25.00%) (50.00%) (75.00%) (25.00%)
a1-2. Artificial b1-2. Artificial 1.2, Artificial a1-2. Artificial b1-2. Adlificial ¢1-2, Adlificial
(25.00%) (50.00%) (75.00%) (50.00%) (25.00%) (75.00%)
a2. Uso b2, Uso €2. Usos a2. Uso b2 Uso c2. Usos
85.71%) (17.75%) (42.86%) (75.00%) (16.34%) (13.07%)
a2-1, Natural b2-1. Natural €2-1. Politico a2-1. Natural b2-1. Natural 2-1. Politico
(66.67%) (25.00%) (5.77%) (50.00%) (16.67%) (14.31%)
a2-2. Artificial b2:2. Artificial €2.2. Histérica a2-2_ Atificial b2-2_ Artificial €22 Historico
(33.33%) (75.00%,) (43.09%) 50.00%) (83.33%) (45.23%)
b3. Conexiones ©2:3. Econbmico b3. Conexiones ¢2-3. Econdnico
(30.35%) (15.16%) (29.70%) (21.19%)
T ©2-4. Social T €2-4. Social
b3-1. Infraestructura (35.98%) B3-1. Infraestructura (19.28%)
(50.00%) (50.00%)
. 3. Pertenencia c3. Pertenencia
b3-2. Servicios 42 .86% b3-2_ Servicios
(50.00%) ¢ ) Ry (62.23%)
€3.1. Importancia ¢3-1. Importancia
(80.00%) (80.00%)
3.2, Escala ¢3-2 Escala
(20.00%) (20.00%)

Fuente: Informacion propia, 2019 (Obtenido con superdesicions).
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Figura 5. Diagrama de prioridades de grupo.

Prioridades Consenso

Consistencia promedio
(98.32%)

A. Forma de la ciudad B. Traza de la ciudad C. Hitos de la ciudad
(24.08%) (47.52%) (28.40%)

al. Caracteristicas a2. Uso b1. Caracteristicas b2, Uso b3. Conexiones ci. Caracteristicas €2 Uses ©3. Pertenencia
(20.93%) (79.07%) (46.13%) (18.15%) (35.72%) (14.94%) (35.95%) (49.11%)

a1-1. Natural a2-1. Natural b1-1. Natural b2-1. Natural b3-1. Infraestructura c1-1. Natural c2-1. Politico €3-1. Importancia
(64.58%) (41.07%) (39.82%) (20.83%) (56.25%) (37.50%) (13.32%) (82.26%

al-2. Artificial a2-2. Artificial b1-2, Artificial b2-2, Artificial b3-2, Servicios c1-2, Artificial ©2-2. Histarico €3-2, Escala
(35.42%) (58.93%) (60.18%) (79.17%) (43.75%) (62.50%) (37.16%) (17.74%)

€2-3. Econdmico
(14.85%)

©2-4. Social
(34.68%)

Fuente: Informacion propia, 2019 (Obtenido con superdesicions).

En este diagrama es posible identificar que para el grupo las prioridades con

mayor importancia son las siguientes:

e Primer nivel: criterio B. Traza de la ciudad con un 47.52%.

e Segundo nivel: sub criterio bl. Caracteristicas de la traza con un 46.13%
local y 21.92% global

e Tercer nivel: sub criterio b1-2. Artificial con un 60.18% local y 13.19%

global.

Producto de este analisis en lo particular es posible identificar que stakeholder
es el que se deberd elegir en cada criterio particular en caso de requerir la
determinacion individual de un juicio en cada uno de los criterios a cualquier

nivel.

Resultados

Con respecto al comportamiento de la ciudad es posible identificar los siguientes

elementos:

e La contencion del crecimiento urbano en la ciudad de Toluca, es posible
planificarlo y ordenarlo a través de proyectos consensuados con la
poblacion a la cual se le va a intervenir, mas alla, de plantear limites

edificados, como fue el circuito vial Tollocan-Matlazincas- Alberto Garcia.
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e Las zonas consolidadas urbanamente, y con una concentracion alta de
hitos, se propone densificar su crecimiento de forma vertical, previo
estudio de cobertura y dotacion de servicios basicos para esta poblacion.

e Para entender, la problematica de la ciudad en su vinculo con territorial,
se insiste en el reconocimiento de la variable historica, con la finalidad de
plantear politicas encaminadas al ordenamiento territorial.

e Este orden territorial, aparte de considerar a los criterios de los
stakeholder, la variable histérica, el sentido de lugaridad, se concatena
con la integraciéon de estudios de mecanica de suelos, que aportaran en
la identificacion de futuras zonas de crecimiento urbano o de

redensificacion del mismo.

Producto del cruce del analisis territorial con las expresiones de los stakeholders
es posible identificar un comportamiento en el cual la traza urbana y en
especifico los elementos artificiales son aquellos que tienen una prioridad mayor
sobre otros respecto a la forma y los hitos; es decir, los elementos que competen
a aquello relacionado con la el orden y la administracién del territorio deberian
corresponder en su mayoria a lo referente a la administraciéon de los flujos,
conexiones e infraestructura. en otras palabras, lo referente a las conexiones de
la ciudad deberé& ser considerado como elemento primordial de la planeacion, lo

cual coincide con las propuestas realizadas por autores como Manuel Castells.
Propuestas de accién

Con respecto a las acciones directas que esto supone podemos identificar las

siguientes acciones:

e Promover la elaboracion de planes de diagndstico accidn territorial de tipo
incluyente, en los cuales sea considerada de manera integral a los
stakeholders en lugar de suponer necesidades basadas Unicamente en el
estudio estadistico, debido a que existen elementos cualitativos que no
pueden ser visualizados en un estudio meramente cuantitativo.

e Considerar las caracteristicas historicas de las ciudades al realizar
diagnosticos y propuestas permitira la tropicalizacion de politicas y
acciones externas, asi como permitirles a los habitantes ligar dichas

acciones a su sentido de pertenencia lo cual les permitird apropiar estas
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acciones como un elemento propio, y no como acciones de ordenamiento
coercitivas, evitando asi la resistencia natural de los habitantes a
propuestas provenientes de organismos administrativos.

e Evitar la implementacion de cambios radicales o extremos al disefiar las
politicas de contencion de las ciudades; o en su defecto considerar la
implementacion de planes multidimensionales y graduales que
contemplen el desarrollo histdrico de las mismas, para enlazar la memoria
historica de la ciudad.

e Incorporar los elementos histéricos existentes de la ciudad como
elementos de oportunidad en el desarrollo de metodologias, politicas y
propuestas de ordenamiento territorial, siendo estas consideradas como
fortalezas locales.

Conclusiones

Tradicionalmente, las decisiones gubernamentales, al menos en materia urbana,
parecen ser mas imposiciones que union de voluntades, considerando que las
Unicas soluciones a los problemas urbanos surgen del mismo gobierno,
omitiendo la participacion ciudadana. Ante ello, los planes resultan poco
relevantes para la poblacién en general, quienes se observan ajenos a las
decisiones que se toman sobre su propia ciudad; por ello es importante, que las
expresiones de los stakeholders, se relacionen directamente con el cambio de
paradigma en la administracion y orden del territorio, al ser incluidos en la toma
de decisiones de la modificacién y construccion de su propia ciudad, en este

caso, la ciudad de Toluca.

Por lo anterior, se considera necesario el disefio de una metodologia incluyente,
en la que se retomen las voces no solo del propio gobierno, sino de los
profesionales y la sociedad en general, cambiando el antiguo paradigma en el
cual el gobierno es el Unico ente capaz de conocer las necesidades de los
habitantes y por consiguiente dar solucion a ellas, mediante un esquema de
colaboracién y cooperacién integral entre todos los actores; ya que la inclusion
e integracion dentro de las propuestas urbanas de todos los grupos de la

sociedad en una ciudad, conlleva no solo a una mejora fisica de la misma urbe,
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sino también al incremento de la idea de pertenencia que el habitante posee de

su ciudad.

Ahora bien, teniendo en cuenta la participacion ciudadana dentro de las
propuestas, es necesaria la accion, es decir, la toma de decision, ejecucion y
evaluacion, considerando no solo la solucion del problema en un momento
especifico (como medida paliativa), sino un seguimiento y retroalimentacion
constante de los comportamientos que surjan de los cambios efectuados en la
urbe. Dichos mecanismos de evaluacion y seguimiento permitirdn generar una

especie de circulo virtuoso que posibilite soluciones factibles y no imposiciones.

Siendo por ello necesario comprender que las ciudades no pueden ser disefiadas
desde una perspectiva estatica y alejada de las actividades directas de los
habitantes, sino méas bien, son elementos conformados constantemente en el
tiempo y territorio, en donde constantemente surgiran elementos emergentes
ligados a la actividad y necesidades humanas, por lo que las ciudades y su
desarrollo nunca podran ser controladas en su totalidad, pero si podra intentar
administrar y generar propuestas de accién para cada uno de estos sitios y

momentos.
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Resumen

La transformacion del territorio por altas tasas de expansion fisica metropolitana
en Meéxico, se asocia a procesos de globalizacion y al modelo econémico
neoliberal, porque implico ajustes en los niveles de gobierno y de ordenamientos
urbanos nacionales. En México, la escasa coordinacion entre gobiernos,
instituciones, sociedad civil y sector privado ha sido el principal obstaculo para
garantizar una ocupacion territorial ordenada, con instrumentos de suelo para
garantizar acceso a sectores sociales menos favorecidos, para conseguir una
ineficiente integracion de servicios e infraestructuras, de contar con reservas de
suelo, de evitar la presion sobre los recursos naturales y de propiciar zonas de
alto riesgo y vulnerabilidad. En un contexto de liberalizacién de las acciones
privadas es necesario replantear la finalidad de las acciones en la ciudad, en
particular la gestion de suelo en la escala metropolitana. El objetivo de este
trabajo es presentar una metodologia para la gobernabilidad metropolitana del
suelo como instrumento que permite corregir los problemas derivados de la
ausencia de una politica urbana de suelo, teniendo como referente a la Zona
Metropolitana del Valle de Toluca. La metodologia permite medir, analizar y
evaluar el suelo a partir de tres dimensiones: crecimiento metropolitano,
planeacion urbana y gestion del suelo y, gobernabilidad metropolitana y
coordinacién institucional, ademas permite contar con una agenda de gestion de

suelo entre municipios metropolitanos y actuar con visibn metropolitana.

Palabras clave: Gestion de suelo, politica urbana, metodologia de suelo urbano
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Abstract

The transformation of the territory due to the high rates of metropolitan physical
expansion in Mexico is associated with the processes of globalization and the
neoliberal economic model, because it implies adjustments in the levels of
government and national urban systems. In Mexico, civil society has become the
main obstacle to maintaining orderly territorial property, with land instruments to
take into account less favored social sectors, in order to achieve an inefficient
integration of services and infrastructures, in accordance with the reserves of soill,
to avoid pressure on natural resources and areas of high risk and vulnerability. In
a context of liberalization of private actions, it is necessary to rethink the purpose
of actions in the city, in particular land management at the metropolitan scale.
The objective of this work is a task for the metropolitan governability of the soil
as an instrument that allows to correct the problems of urban land policy, taking
as reference the Metropolitan Area of the Valley of Toluca. The methodology
allows measuring, analyzing and evaluating the soil from three dimensions:
metropolitan growth, urban planning and land management and metropolitan
governance and institutional management, drafting land management among

metropolitan municipalities and acting with metropolitan vision.

Key words: Land management, urban policy, urban land methodology
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Introduccién

El proceso de urbanizacion en México, se da por la extension de localidades
urbanas, dispersion del tejido urbano construido, absorcion de pueblos y
dispersion de viviendas que, genera dinamicas de ocupacion formal e informal
fragmentando el territorio con relaciones funcionales cada vez mas complejas.
Por lo que el suelo asequible para atender las necesidades de vivienda e
infraestructura y conseguir un orden en el crecimiento metropolitano es cada vez
mayor e implica un reto para los diversos actores del suelo (oferta, compra y
acondicionamiento de suelo urbano). Asi, concertar un crecimiento metropolitano
con gestién del suelo conlleva esquemas de gobernabilidad entre mayor nUmero
de autoridades urbanas locales. Tal situacion choca con las condiciones de baja
capacidad y atribuciones municipales, con la verticalidad intergubernamental en
la toma de decisiones, inflexibilidad institucional, que resulta en una politica de
suelo con visibn metropolitana, articulada y vinculante con otros sectores que

confluyan en una planeacion concertada.

Compatibilizar la gestion del suelo con la toma de decisiones en el
funcionamiento metropolitano es un asunto pendiente que requiere reconstruir
atribuciones desde la planeacion urbana para aplicar y sancionar instrumentos
de suelo, que garantice financiamiento para un programa a escala, adecuado a
dinamicas de ocupacion, externalidades y mercado de suelo con finalidad social

explicita.

Considerando que en México las dinAmicas de ocupacion de suelo formal e
informal es asunto de diversos sectores -publico, privado y social- la integracion
de una politica para la gestion anticipada de suelo debe ser una politica
transversal y contar con una metodologia Unica. El objetivo aqui, es proponer
una metodologia integral de comprension y administracién del suelo con la cual
gobernar la metrépoli mexicana, asi mismo disefiar mecanismos e instrumentos,

teniendo como referente la Zona Metropolitana del Valle de Toluca.
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Antecedentes de la politica urbana en México

Segun UN-Habitat (2014, p. 46-47), México reporta deficiencias ante el
crecimiento desordenado de sus 484 ciudades (59 de las cuales son
consideradas metrépolis?®) y dentro de los principales retos que la planeacion
urbana debe atender son la legislacion anticuada, deficientes capacidades y falta
de flexibilidad institucional, ausencia de vision integrada del desarrollo urbano,
incertidumbre que afecta la inversion privada y la debilidad de los gobiernos
locales con metas a corto plazo, la falta de actualizacién de instrumentos de
planeacién, implementacién de tecnologias, como SIG y la aceptacion de la

nueva politica urbana por parte de la sociedad.

Frente a los retos y problematicas que los distintos niveles de gobierno deben
atender, en México se han realizado de intentos por crear e implementar politicas
e instrumentos para el ordenamiento de los asentamientos humanos y el
crecimiento urbano. Para comprender la evolucion de la politica urbana en
México se analizan dos periodos identificando hitos: el primero de 1970 a 1994
y el segundo de 1994 a 2018.

En el primer periodo, las primeras iniciativas de implementacién de politica segun
Olivera (2001, p 74) se situan en la década de los 70: en 1973 la creacion de la
Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT) con
objetivo de atender los asentamientos informales; en 1976 se promulga la Ley
General de Asentamientos Humanos y en 1978 surge el primer Plan Nacional de
Desarrollo Urbano con el fin de reglamentar los asentamientos humanos del pais
y orientar el proceso de crecimiento urbano, y restricciones en el uso del suelo,

es el caso de la delimitacion de reservas territoriales.

En los afios 80, de acuerdo con Duhau (2001) se crearon programas de
regularizacién de la propiedad del suelo, el Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitaciones Populares (FONHAPQ), los organismos de orden estatal y los
programas de reservas territoriales. Es en este periodo en el que se modifica el

Articulo 115 Constitucional y se especifica la transmision de poderes o

23 Hacia 2014 (fecha de publicacién del documento) se contabilizaban 59 zonas metropolitanas,
actualmente con datos 2015, asciende a 74 de ellas (SEDATU, CONAPO, INEGI, 2018).
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atribuciones hacia el nivel municipal y se formaliza la coordinacion
intergubernamental estatal sobre el municipal, esta década se caracteriza por
una reestructuracion de instrumentos del Estado y de ordenamiento territorial, a
su vez por una pérdida de protagonismo de nivel Federal, se estandarizan los
planes urbano-estatal de centros de poblacién a nivel municipal en los cuales se

delineaban politicas de usos de suelo.

Por su parte, el origen de la informalidad urbana en México puede considerarse
en las restricciones para incorporar tierras rurales o ejidales o comunales
otorgadas con la reforma agraria esto originaria altas dinamicas de ocupacion y
asentamientos en areas vulnerables, procesos como la informalidad sobre tierras
ejidales y comunales ocurrieron de forma masiva. Tal proceso de incorporacion
informal de tierra a suelo urbano da lugar a los programas de regularizacion
desde la década de 1970, siendo el periodo mas dindmico en esta materia los
afos 90 (Di Virgilio et al, 2014).

Figura 1. Alcances de la politica nacional de suelo urbano en México.
(Hitos importantes 1/ 2)

1970 - 1980 1980 - 1990 1992 - 1994

» Comision para la *Reforma al articulo 115° de la *Ley Agraria, mecanismos para
Regularizacion de la Tenencia Constitucién que tierras ejidales y
de a Tierra (CORETT 1973) « Se estandarizan a nivel comunales puedan

« Institucionalizacion de la nacional los planes urbano incorporarse al desarrollo
planeacion (1976) estatal y de centros de urbano

«Plan Nacional de Desarrollo poblacion en los municipios » Se modifica el articulo 27° de
Urbano (1978) (mismas politicas de usos de la Constitucion

* Programas de regularizacion suelo) + Cambio de SEDUE a
de la propiedad del suelo y de SEDESOL vy su finalidad
reservas territoriales * Programa de Certificacion de

« Fideicomiso del Fondo Derechos Ejidales y Titulacién
Nacional de Habitaciones de Solares Urbanos
Populares (FONHAPO) (PROCEDE 1993)

» Cambia la estrategia para
generar oferta de suelo
(reservas territoriales).

Fuente: Elaboracion propia

Hacia 1992 la Ley Agraria establece ciertos mecanismos para que las tierras
ejidales y comunales puedan incorporarse al desarrollo urbano, pues hasta antes
de la reforma de 1992, los nucleos agrarios no podian disponer libremente de
sus tierras. Durante estos afios se presentan cambios institucionales, legales, y
de instrumentos de planeacion relativos al suelo urbano como lo muestra la

Figura 1.
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La evolucion de la politica muestra que, pese a los esfuerzos por reformar
articulos, cambios y creacion de instituciones, instrumentos legales y en
planeaciéon urbana, el periodo de 1970 a 1994 se caracteriz6 por una
urbanizacibn  anarquica, despilfarro de recursos, exclusion  social,
insustentabilidad e ingobernabilidad de las ciudades y de las zonas

metropolitanas.

Una vez instaurado el nuevo modelo econdémico nacional en 1994, con el modelo
de apertura de mercado y reajuste del Estado, la concepcion y finalidad de la
planeacion y morfologia urbana cambian. El periodo neoliberal de las ciudades
y sus politicas es de 1994 a 2018. Los afios de 2000 a 2012, destacaron por el
desarrollo inmobiliario, el crédito hipotecario y con ello la oferta de vivienda
masiva, ocasionando problemas en cuanto a presion sobre el suelo, incrementos
de demanda de servicios, transporte e infraestructura que no han sido resueltos
satisfactoriamente. Los municipios con mayor ocupacion de suelo, aunque
promovieron permisos y licencias de construccidén, a la vez mostraron baja
capacidad técnica, recursos humanos y finanzas limitadas para gestionar el
suelo liberado al capital inmobiliario y a la especulacién del mercado de suelo
formal e informal. En este periodo se implementa el instrumento Desarrollos
Urbanos Integrales Sustentables (DUIS) con el objetivo de lograr una ciudad
compacta y sustentable, sin embargo, fueron instrumentos criticados y muy

reducidos en el pais.

Del 2013 al 2018, frente a la crisis del desorden urbano del crecimiento de suelo
por arriba del crecimiento de la poblacién, los afios que siguen se busco corregir
dicha tendencia. Se propusieron instrumentos de gestion de suelo que buscaron
desincentivar la localizacion lejana y discontinua de los nuevos conjuntos
habitacionales, un reajuste de créditos a la vivienda y el apoyo a la produccion
social de vivienda, aunque con recursos muy limitados para los sectores

populares (Figura 2).

A partir del afio 2000 se puede observar una especie de reorganizacién de
instituciones, actualizacion del marco juridico, creacidon de esquemas e
instrumentos con los que se espera conducir el crecimiento ordenado y se

avance en la instrumentacion financiera para gestionar el suelo de manera
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sustentable. Sin embargo, las politicas de 2015 tales como los PCU, PUE (antes
DUIS), PROCURHA, PCRU, PASPRAH, son programas y politicas con fuerte

criticas en términos metodoldgicos, técnicos y social.

Figura 2. Alcances de la politica nacional de suelo urbano en México (Hitos
importantes 2/2)

2000 - 2012 2012 - 2015 2015 -2018
* Desarrollo Urbano Integral *» Guia de redensificacion y * Perimetros de Contencion
Sustentable (DUIS) sistema de puntaje de Urbana PCU (SEDATU-
« Instrumentos de gestion de ubicacion y sustentabilidad del CONAVI, 2015)
suelo escasos entorno » Poligono Urbano Estratégico
» Acciones en vivienda usada y (PUE) (antes DUIS)
mejoramiento fisico « Poligono PROCURHA
* Apoyo a la produccién social Programa de Consolidacién
de vivienda Urbana y Rehabilitacion
+Se crea la Secretaria de Habitacional
Desarrollo Agrario, Territorial y * Programa de Consolidacion de
Urbano (SEDATU) Reservas Urbanas (PCRU,
+ Programa Sectorial SEDATU 2015)
2013-2018 * Programa para Regularizar
Asentamientos Humanos
Irregulares (PASPRAH)
* Instituto Nacional de Suelo
Sustentable (INSUS, 2017)

Fuente: Elaboracion propia

Un ejemplo es que no se sabe a manos de quien o quienes quedan los subsidios
para la vivienda, si van al sector social o a los desarrolladores. Se cuestiona la
politica de PCU, en su metodologia, las necesidades de suelo incorporadas y la
ampliacion de suelo futuro, no hay consistencia en prioridades, no son
contrastados con la planeacion local y menos adn con la vision de crecimiento
desde una agenda de suelo metropolitana. Parece ser un instrumento que
favorece a desarrolladores inmobiliarios dado que los incentivos dentro de cada
perimetro no son lo suficientemente atractivos como para incitar a la poblacion

periférica a ubicarse en areas internas.

En este contexto de politica urbana en México, con procesos de urbanizacién
descontrolados se requiere de instrumentos y esquemas dinamicos de control
de uso y ocupacion de suelo, presente y futuro, con enfoque transversal y
finalidades y principios sociales. Todo lo anterior implica un disefio de entramado
institucional, mejorar la capacidad de gestién de recursos financieros, reforzar

las capacidades de cada municipio metropolitano, entre otros.
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Metodologia para gobernar el suelo en zonas metropolitanas

La propuesta metodologica comprende una perspectiva multidimensional y
atendiendo al funcionamiento metropolitano promueve instancias de
coordinacion y de acciones concertadas con orientacion y justificacion
socioespacial, asi mismo considera formulacion de planes urbanos integrales de
largo plazo, con instrumentos y mecanismos de gestion para municipios
metropolitanos. A la vez que atiende una deficiencia metodologica

académica/cientifica y de toma de decision.

Para la construccion de la metodologia que persigue atender la agenda de suelo
metropolitano, se toma como referente empirico a la Zona Metropolitana del Valle
de Toluca (ZMVT). Existe consenso en las principales problematicas en relaciéon
con el uso y ocupacion del suelo urbano en la ZMVT. Trabajos como el de
Estenoz (1994) sobre la finalidad de las reservas territoriales de suelo, Espinosa
(2010) sobre reservas territoriales para vivienda social, Iracheta y Pedrotti (2013)
los efectos de la oferta privada de vivienda en la expansion de la metrépolis,
Rosas (2014) la necesidad de la gobernanza en los municipios metropolitanos,
Hoyos (2016) la evaluacion de la coordinacion metropolitana y, Venancio (2016)

la formulacién de redes en la gobernanza institucional.

Tales estudios mencionan que el crecimiento metropolitano implica
incorporacion fisica y funcional de suelo en mayor numero gobiernos
municipales, contar con capacidad para atender demanda de suelo asequible
servido, vivienda con servicios e infraestructura cuyo crecimiento debe estar
localizado en zonas con funciones y empleo urbanos. Hay coincidencia que la
fragmentacion de acciones debilita el ejercicio de recursos y poder politico, lo
cual retrasa la coordinacion intermunicipal. Destacan la necesidad de fortalecer
instituciones con soporte juridico y administrativo-financiero para integrar
competencias municipales con ordenamientos para la gobernabilidad

metropolitana. Tales problematicas se consideran en la propuesta metodologica.

La metodologia comprende tres dimensiones de estudio: La dimension 1.
crecimiento metropolitano que considera las variables de expansion fisica actual,

densidades, ocupacion informal y reservas territorial y crecimiento futuro con 13
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indicadores (1 al 13); la dimension 2. planeacion urbana y gestion del suelo que
comprende variables de gestion publica del suelo, la gestion social del suelo y
gestioén de inmobiliarias con ocho indicadores mas (del 14 al 21); y, la dimensién
3. gobernabilidad metropolitana y coordinacion institucional compuesta por las
variables de institucionalidad, coordinacion e instrumentos financieros con nueve
indicadores (del 22 al 30) (ver Cuadro 1).

Para identificar los indicadores se considerd la revision de metodologias de
distinta naturaleza y proposito de donde se seleccionan los apropiados para el
caso de estudio, estos trabajos fueron: Lafranchi y Bidart (2016), Valenzuela y
Soria (2012), Guia metodoldgica para la elaboracion y actualizacion de
programas municipales de desarrollo urbano (SEDATU-SEMARNAT-GIZ, 2017),
Perfil Metropolitano. Escenarios de crecimiento y capacidad de carga urbana de
59 zonas metropolitanas (CMM, 2015), Inventario Nacional de Viviendas (INEGI,
2016), la metodologia de poligonos de contencién urbana (CONAVI, 2015) y
Rivero y otros (2017). Los indicadores seleccionados se agruparon en tres
dimensiones bésicas. La ponderacion de indicadores de la metodologia, los
cuales son de distinta naturaleza, se considera la Guia metodoldgica de la
Iniciativa de Ciudades Emergentes y Sostenibles (ICES- BID, 2013), para

evaluar con base en una estandarizacion (Cuadro 2).

Lugar de estudio. La llamada Zona Metropolitana del Valle de Toluca, en el Plan
Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca (PRDUVT 2005), comprende
22 municipios divididos en dos grupos, en “conurbados y periferia metropolitana”
(sic®¥); integran la “zona conurbada del valle de Toluca” mueve municipios
(Toluca, Metepec, Lerma, San Mateo Atenco, Ocoyoacac, Otzolotepec,
Xonacatlan, Zinacantepec y Almoloya de Juarez) y, los 13 municipios restantes
forman la periferia regional que se caracterizan por estar conectados y en
interacciéon (GEM, 2005: 22; ver Mapa 1).

24 El Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca 2005, no refiere alguna metodologia
de delimitacion, tampoco la concepcién del funcionamiento metropolitano.
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Mapa 1. Municipios metropolitanos de la ZMVT

2?400?0 27?00?0
>
Simbologia
[ Localidades urbanas
1 - Almoloya de Juéarez
2-Lerma 6 - San Mateo Atencol 0 28505700 11,400 17100 22,800
3 - Metepec 7 -Toluca ™™, eters
4 - Ocoyoacac 8 - Xonacatlan
5 - Otzolotepec 9 - Zinacantepec
2?400‘;0 27?004;0
Fuente: Elaboracion propia con base en Marco Geoestadistico Nacional 2017 y
PRDUVT 2005

En este trabajo se considera los nueve municipios metropolitanos integrados en
la “conurbacion” para realizar investigacion de detalle lo cual se considera como
suficiente respaldo empirico; la expansion urbana de estos municipios presenta
problemas que derivan de la ausencia de administracion urbana entre gobiernos
municipales, de la inadecuada coordinacién con el nivel estatal de gobierno,
resultando la fragmentacién de las acciones develando que la politica de suelo y

clasificacion del territorio no se integran en un modelo territorial metropolitano.

Cuadro 1. Indicadores y criterio de ponderacién

Valor de referencia

e -

1. Superficie total 9 municipios ZMVT n. a.

2. Superficie de coberturas de suelo
2000y 2010

3. Cambio de uso de las coberturas

de suelo 2000 -2010 <1 2 >3

4. Densidad bruta de poblacion total

2000 - 2010 > 26 13-25 <12
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5. Densidad media urbana 2010 >60 30-59 <29
6. Densidad de viviendas 2010 >12 6-11 <5
(Yjér:urgtlaontaje de ocupacion irregular < 1% 1-4 >5
8. Superficie de reservas disponible U1 U2 U3
por perimetro de contencion urbana 0% media <%
(PCU):
9. Tasa de suelo urbanizable con Area Area Area
base en la politica de planeacion urbanizable | urbanizable | urbanizable
urbana (PMDU) <0.5 0.5-0.9 >1
10. Superficie de perimetros de Ul U2 U3
contencion urbana 2015 >proporciéon media <proporcion
11. Porcentaje de viviendas por U1 U2 U3
perimetros de contencion urbana o . o
(PCU) >proporcion media <proporcion
12. Porcentaje de baldios urbanos <14 15-30 > 30
13. Escenarios de crecimiento fisico
con respecto al crecimiento de n. a.
poblacion
2 = Incluye
Capacidad de regulacion: _ propuesta
3 =Incluye | parcial _
Incluye propuestas para desarrollar ropuesta 1 = Existe 0=No
los objetivos relativos al crecimiento (F:)ong leta e_ro no existe
del tejido urbano metropolitano P b
incluye
propuesta
Capacidad de orientacion: 3= 2 = Vincula
Adecua sus crecimientos fisicos Combleta algunas 0= No
urbanos a las recomendaciones del vincurl)acic’)n politicas adecta
PRDUVT y de las politicas de entre parcialmente
crecimiento urbano metropolitano y oliticas 1 = Sélo se
reservas territoriales P menciona
3= Indica 2 = Indica la
Capacidad de orientacion superficie superficie sin 0=No
Adecua la reserva de suelo para Ioc%lizacié)rll localizar Ad_cha
infraestructura y equipamiento d 1= Solo se
e reserva .
menciona
Capacidad de orientacion: I3m= lementa 2“:) IES'SC;
Reserva suelo para espacios libres Iar;les de pargial 0=No
de ordenacién concertada P - b Ry Adecua
metropolitana ordenacion | 1= Splo se
concertada | menciona
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2 = Utiliza de
Capacidad de innovacion: 3 = Utiliza e | manera _
, . . 0=No
Usa sistemas de ayuda a la implementa | parcial .
A ; : e existe
planificacion metropolitana eficazmente | 1= Solo se
menciona
2 = Analiza e
Capacidad de adaptacion: 3= incluye
i i S propuestas _
Analiza la relacion evolucion Implementa . 0 = No se
e . - . parciales .
demografica y necesidad de vivienda | acciones 1=Se analiza
metropolitana (ocupacion de suelo) preventivas . ,
analiza sin
propuesta
Capacidad de adaptacion: 3=Se 2.: Se
o : 9, : ejecutan _
Prioriza la ejecucion de propuestas ejecutan las alqunas 0=Nose
en base a las necesidades de propuestas 1 g Son priorizan
caracter metropolitano prioritarias
fragmentadas
15. EX|s_t,enC|a de plan metropolitano Si existe i No existe
de gestion de suelo
16. Proygctos estratégicos Si existe ) No existe
metropolitanos de suelo
17. Porcentaje _(_je tierra social > 60 30 — 60 <30
parcelada en ejidos
18. P,orcentaje de tierra social de uso > 60 30 — 60 <30
comun
19. P_orcentaje de tierra social >3 15-30 <15
considerada asentamiento humano
20. _Cantldad de autorizaciones de >30 15 - 30 <15
conjuntos urbanos
21. Cantidad de conjuntos urbanos >20 10 - 20 <10
Las instituciones realizan mesas de . . .
. . L Si realizan - No realizan
discusion entre agentes implicados
Las instituciones utilizan medios de S .
N : Si utilizan - No utilizan
participacion interactivos
Las instituciones promueven mesas .
. . . Si No
de trabajo entre administraciones -
o o e promueven promueven
publicas a nivel intermunicipal
Auditorias realizadas a la
administracién publica municipal (por
los 6rganos de fiscalizacion estatales >5 3-4 <2
u otras autoridades) en asuntos
metropolitanos
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Instituciones de la administracion
publica en los municipios para la >5 3-4 <2
administracion metropolitana

23. Institucionalidad de la planeacion
metropolitana (Instituto de
planeacion, consejo participativo,
comisiones, etc.)

>5 3-4 <2

24. Institucionalidad para la
informacion de caracter
metropolitano (monitoreo, >5 3-4 <2
evaluacion, difusion, observatorio
urbano y similares).

25. Sectores coordinados en temas

de agenda metropolitana >5 3-4 <2
26. Convenios intermunicipales >5 3-4 <2
27. Acuerdos intermunicipales >5 3-4 <2
28. Gestion del fondo metropolitano ‘.S' - '\.'0
gestionan gestionan

29. Proyectos metropolitanos
financiados de manera compartida >5 3-4 <2
distinto al fondo metropolitano

30. Asociacion publico — privada -

social >5 3-4 <2

Fuente: Elaborado por Herndndez 2019

Cuadro 2. Valoracion segun color

Semaéaforo Valoracion / calificacion
Alto, eficiente, consolidado, coordinado, bueno, existe, atencidn
Medio, eficiencia media, en transicion, coordinado parcialmente,
regular, atencion media
Bajo, ineficiente, no existen propuestas, sin coordinacion, malo, no
existe, atencion prioritaria

Fuente: Elaborado por Hernandez 2019

Resultados generales por dimension

Los resultados de la aplicacion de la metodologia son fuente para la comprension
integrada analitica como para el disefio de una politica de suelo que permita

abordarse desde la gobernabilidad en la escala metropolitana. Lo resultados a
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detalle se encuentran en Hernandez (2019), aqui solo hay espacio para

bosquejarlos en forma muy agregada.
Crecimiento metropolitano (Dimension 1).

Los municipios metropolitanos continuaran con sus dindmicas demograficas y
fisicas requiriendo cerca de 60 mil hectareas para soportar nuevo tejido urbano
para el aflo 2030 lo cual requiere de una planeacion metropolitana concertada

para su gobernabilidad (Mapa 2).

Mapa 2. Escenarios de crecimiento en la ZMVT

27400(.)0 27700?0

Escenarios de crecimiento
Zona Metropolitana de Toluca
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9- Zinacantepec

T T
2740000 2770000

Fuente: Elaborado por Hernandez, 2019

La expansion urbana desordenas y dispersa en cada municipio esta alentada por
la autoridad local. El analisis indica que en los municipios metropolitanos las
densidades de vivienda y urbana son bajas, cuya oferta de suelo es ineficiente y
deficiente, todo ello debido a que los instrumentos de gestion de suelo son

inoperantes.
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Las politicas de suelo implementada a nivel federal tales como Perimetros de
Contencion Urbana (PCU), Poligonos Urbanos Estratégicos (PUE), antes
conocidos como Desarrollos Certificados, con antecedente en los Desarrollos
Urbanos Integrales Sustentables (DUIS) por mencionar algunos instrumentos de
suelo registran inconsistencias metodologicas, técnicas, fiscales, legales, de
gobernanza institucional, lo que es mas delicado no responden a las

necesidades de suelo con ordenacion metropolitana especifica.
Planeacion urbana y gestion del suelo (Dimension 2)

En cuanto hace al sector publico local, se encontré falta de alineacion de
instrumentos de planeaciéon entre los municipios metropolitanos, esto provoca
capacidades locales distintas, actuan sectorialmente, bajo el esquema de
planeacioén tradicional fragmentada, no hay coordinacion intermunicipal. Contar
con el Plan Municipal de Desarrollo Urbano se ve como requisito legal obligatorio,
cuya operacion cambia a consideracion de los trienios de gobierno local,
generalmente los operan parcial y discrecionalmente segun actores del
desarrollo urbano. Cada autoridad local, opera exclusivamente dentro del
municipio, evidenciando debilidades de politicas claras para operar, evaluar e
informar sobre los instrumentos de suelo, no se cuentan con instrumentos con

innovacion de politica social, no se contrasta con el escenario futuro programado.

Por otro lado, tanto los ndcleos agrarios como los desarrolladores inmobiliarios
privados operan bajo la logica de propiedad social y propiedad privada, ambos
son jugadores en la especulacion y mercado del suelo. Las acciones sobre el
suelo de los nucleos agrarios no se integran a la planeacion urbana evitando asi
la coordinacion publico-social en materia de incorporacion, uso y destino del
suelo. Los desarrolladores inmobiliarios privados actian sobre el suelo, en
productos inmobiliarios y en opciones financieras en condiciones
preponderantes en el crecimiento urbano, ello derivado de una politica de suelo
local permisiva, de manera que domina la légica del negocio privado por sobre
la finalidad social del suelo urbano. Lo anterior, refleja debilidad del sector

gubernamental en cuanto a una politica integral para los habitantes de la ciudad,
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del papel del Estado en la regulacion, gestion, finalidad y resultados en materia

de suelo.
Gobernabilidad metropolitana y coordinacion institucional (Dimensién 3)

Algunas variables de la metodologia, contempla trabajo en campo con
informantes clave para identificar los aspectos intermunicipales. El trabajo en
campo devela que las instituciones, consejos y comités de indole metropolitana
son inexistentes en la ZMVT, si bien se reportan algunas comisiones éstas tienen
débil capacidad de actuacién, son sectorizadas o parciales. Asi mismo, los
municipios metropolitanos entrevistados muestran escasas acciones en materia
de suelo y crecimiento urbano, llevan a cabo mesas de trabajo para alentar
acciones de regularizacion de la tenencia de la tierra, pero sin concretar

convenios y acuerdos metropolitanos en la diversidad de indicadores del suelo.

Por otro lado, las acciones sobre “los asuntos metropolitanos”, confrontan
intereses del poder politico con interrupcion trianual de gobierno. La relacién de
actores politicos locales crea conflictos que rebasan la capacidad institucional y
gubernamental para coordinar acciones. Ejemplo claro son los constructores
privados, los invasores y las empresas desarrolladoras inmobiliarias que no
respetan los lineamientos establecidos para el crecimiento del area urbana. El
sector gubernamental no cuenta con instrumentos de suelo metropolitano para
oferta anticipada del suelo para los sectores sociales menos pudiente, para
enfrentar los mercados y submercados de la especulacién, con acciones para
atender la consolidacién interna, con las restricciones para evitar ocupacion en
suelo de reserva natural y zonas de riesgo. El conjunto de los municipios, tienen
un desconocimiento empirico, técnico y practico de los instrumentos de
financiamiento de suelo para la escala metropolitana. Todavia no se considera

al suelo como un recurso de atencion prioritaria en la agenda metropolitana.

Conclusion

La creacion, instrumentacion, aplicacion y evaluacion de la politica urbana en
México, en particular lo referente a politica de suelo es un asunto prioritario que

debe ser visto en su complejidad, ya que en su dindmica intervienen diversos
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actores publicos, privados y social, cada uno con su propia concepcion, interés
y finalidad sobre el suelo urbano, para lo cual es conveniente contar con una
regulacion consistente que permita gobernar e integrar las acciones en las
ciudades, de manera acuciante en aquellas donde intervienen mayor nimero de

municipios; las zonas metropolitanas.

Si bien en México la preocupacion por la politica de suelo tiene larga trayectoria
(de los afios 70 en adelante), que a su vez se han acompafado de materia legal,
de cambios de instituciones y generacién de instrumentos especificos, no
obtante, persisten los problemas de una falta de gobierno del suelo urbano en la
metrépolis. Actualmente, en la gran mayoria de las zonas metropolitanas
mexicana, la politica de suelo estd desintegrada de una planeacion
metropolitana, el suelo, en su visién integral, no es un tema explicito en la agenda
metropolitana, no se cuenta con esquemas de gobernanza de municipios
metropolitanos, en fin, una politica de suelo que les permita conducir un modelo
territorial y social metropolitano. En cambio, a nivel local, son insuficientes los
conocimientos técnicos y cientificos, los mecanismos y programas que adelanten

mejoras en esa direccion.

La compresnién y aplicacion de los instrumentos de gestion de suelo urbano, es
un déficit casi generalizado. Existe escaso desarrollo cientifico al respecto en
México, lo mismo los profesionales de la ciudad no tienen los conomientos
especializados al respecto, el mercado profesional no proporciona ese
conocimiento por lo que la atencién a la demanda para servidores publicos
especializados en suelo es escasa. Ya se ha mencionado sobre las debilidades
en el sector publico en materia de suelo. En cojunto, ello explica en parte del

desorden y descontrol del crecimiento urbano.

En este contexto, de insuficiencia técnica, cientifica y de politica publica de suelo
urbano, la propuesta de metodologia presentada en este trabajo, es una modesta
contribucion a la necesidad apremiante de gobernar el suelo. Es decir, se busca
subrayar en la necesidad de avanzar en el conocimiento, pero al mismo tiempo
proponer instrumentos para intervenir en los acuciantes problemas derivado del
crecimiento metropolitano desordenado. De manera que, para las metrépolis de

México, el reto urbano sustantivo es contar con una metodologia propia del suelo
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gue permita instrumentar acciones, que genere un conjunto de indicadores para
programas con financiamiento, que permita contar generar el seguimiento, y la
evaluacion, que contraste de forma dinamica las acciones de gobernabilidad

metropolitana.
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Transiciones significativas en las clases de clima del Estado de México
segun escenarios base (1961-2000) y escenarios de cambio climéatico (rcp
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RESUMEN

El Estado de México (ubicado en la zona centro de México) no es ajena a los
efectos de la variabilidad climética y los posibles cambios del clima futuro. Afio
tras afio se expresan sus efectos mediante inundaciones, sequias y heladas. Por
ello es relevante tratar de inferir el comportamiento futuro del clima en el estado
y analizar sus posibles cambios, tanto en modificaciones como en su distribucion.
Por otro lado, se han planteado varios métodos para el estudio del clima, con la
finalidad de contar con herramientas sintéticas que ayuden a analizar su
comportamiento y las implicaciones sobre los sistemas fisicos y sociales. Uno de
ellos es la clasificacion climatica, misma que se ha utilizado para apoyar la toma
de decisiones respecto al bienestar, salud y estilos de vida de las personas, asi
como como con relaciébn a las condiciones de vegetacion, ecosistemas y
sistemas productivos. El presente estudio tuvo como objetivo general, el
contabilizar la superficie del Estado de México con posibles cambios en la
clasificacion climatica Képpen-Garcia, al comparar las condiciones actuales
(1961-2000) con los escenarios de cambio climatico (RCP 6.0 2015-2039 y 2075-
2098), con la finalidad de reconocer las transiciones mas significativas, tanto en
superficie como en clase. En el caso especifico de los escenarios de cambio
climatico, fue necesario aplicar un método de reducciébn de escala para
incrementar la resolucion de las capas originales, y asi estar en condiciones de
comparar las clasificaciones climaticas actuales y futuras. Entre los resultados,
destacan cambios en superficie de las categorias climaticas y algunos cambios
significativos en las mismas. Lo anterior permite inferir que los cambios en las

condiciones térmicas y de precipitacion expresadas por los escenarios de
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cambio climatico podrian tener implicaciones en la forma de vida de la poblacién

y en sus actividades economicas y productivas futuras.

Palabras clave: Clasificacion climatica Képpen-Garcia, Cambio climatico en el
Estado de Meéxico, Transiciones climéticas, Reduccién de escala sobre

escenarios de cambio climatico, Tabulacién cruzada de cambios en el clima.
ABSTRACT

The State of Mexico (located in center of Mexico) is not foreign to the effects of
the climatic variability and possible future climate changes. Every year the effects
can be seen in floods, droughts and frosts. Because of this is relevant to try to
know the future behavior of the climate in the state and in this way to analyze the
possibility of change in both modifications and distribution. In other hand, several
methods to study climate has been proposed with the aim of have tools to
abbreviate the analysis of its behavior and its implications on physical and social
systems. One of these tools is climate classification, which is used to support
making decision on wellbeing, health and lifestyles of people, also these related
with conditions of vegetation, ecosystems and productive systems. This study
had as general objective, to account the area in the State of Mexico with possible
changes in the Kdppen-Garcia climate classification, by make comparations
between current conditions (1961-2000) and climate change scenarios (RCP 6.0,
2015-2039 and 2075-2098), with the aim of know significative transitions in both
area and category. In the specific case of the climatic change scenarios, it was
necessary use a downscale method to try of increase the resolution of the original
layers, and in this way been in conditions of make comparations between current
and future climate classifications. As main results, changes in area of the climate
classes and some remarkable changes in the classes are the highlights. With
these conditions is possible to infer that changes in thermal and rain conditions
of the climate change scenarios could have implications in the life of population

and in their future economic and productive activities.

Keywords: Koppen-Garcia climate classification, climate change in the State of
Mexico, Climatic transitions, Downscale of climate change scenarios, Crosstab

analysis of changes in climate.
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INTRODUCCION

Entre 2000 y 2010 las tormentas y temperaturas extremas fueron la segunda
causa de desastres a nivel mundial, tan solo después de los terremotos
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2010). Por su
posicion entre dos océanos, su localizacion altitudinal y su relieve, México es un
pais expuesto a diversos fendmenos hidrometeorologicos (Diario Oficial de la
Federacion [DOF], en Conde, 2016) como ciclones tropicales, inundaciones y
sequias, mismos que se traducen en pérdidas humanas y materiales (Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales [SEMARNAT], en Conde, 2016). Tan
s6lo durante el periodo 2000-2017 han existido 2,157 declaratorias (de
emergencia, desastre natural o contingencia climatoldgica), de las cuales el
92.9% (2,004) corresponden a eventos hidrometeoroldgicos (Centro Nacional de

Prevencién de Desastres [CENAPRED], 2019).

En cuanto a la probabilidad de cambio climatico (CC), Conde et al. (2016)
exponen que las conclusiones del Panel Intergubernamental sobre Cambio
Climéatico (IPCC, por sus siglas en inglés), en su quinto reporte, sefialan cambios
notables a escala global, sobre todo en los valores extremos de temperatura y
precipitacion. Ademas, Conde (2016) sefiala que México presenta indicios de
CC.

El Estado de México (ubicado en la zona centro del pais) no es ajena a los
efectos de la variabilidad climatica y los posibles cambios del clima futuro. Afio
tras afio se expresan sus efectos mediante inundaciones, sequias y heladas. Por
ejemplo, El estado presenta una alta susceptibilidad a inundaciones en las
porciones centro, norte, oriente y sur; mientras que la cuenca del Rio Lerma y
Panuco son histéricamente las mas susceptibles a heladas (Gobierno del Estado
de México [GEM], 2013).

Se han planteado varios métodos para el estudio del clima, con la finalidad de
contar con herramientas sintéticas que ayuden a analizar su comportamiento y
las implicaciones sobre los sistemas fisicos y sociales. Uno de ellos es la
clasificacion climéatica. De forma especifica, autores como Beck et al. (2005),
Castro et al. (2007) y Jylha et al. (2010) consideran que la clasificacion climatica
de Kdppen (o alguna de sus variaciones) expresa las distribuciones espaciales
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de las categorias climaticas y las implicaciones sobre la vegetacion y los
ecosistemas asociados, al mismo tiempo que facilita el andlisis de sus
implicaciones actuales y futuras a un publico no especializado, puesto que se

ensefia en el nivel de educacion basica en varios paises del mundo.

De hecho, existen diversos antecedentes sobre el analisis de transiciones en las
categorias climaticas (tanto histéricas como futuras), mismos que coinciden en
aplicar el método de clasificacion climatica de Képpen (o alguno derivado de
éste) a nivel global, regional y local (Beck et al., 2018; Castro et al., 2007; Guetter
y Kutzbach, en Beck et al., 2005; Jylha et al., 2010; Kalvova et al., en Beck et al.,
2005; Lohmann et al., en Beck et al., 2005; Manzano-Solis et al., 2018; Rubel y
Kottek, 2010; Zeroual, Assani, Meddi y Alkama, 2019).

El presente documento tuvo como objetivo general el contabilizar la superficie
del Estado de México con posibles cambios en la clasificacion climatica Koppen-
Garcia, al comparar las condiciones actuales (1961-2000) con los escenarios de
cambio climatico RCP 6.0 2015-2039 y 2075-2098, con la finalidad de reconocer

las transiciones mas significativas, tanto en superficie como en clase.
MARCO CONCEPTUAL

El objeto de estudio de esta investigacion fue el clima, que es considerado como
un estado medio, habitual o caracteristico de la atmdsfera sobre un lugar,
tomando en cuenta un largo periodo de tiempo, cuyo minimo es de 30 afios
(Cuadrat y Pita, 1997). Un término relacionado, que en las Ultimas décadas ha
tenido mayor difusion, es el de Cambio climéatico (CC), mismo que se define
como todo cambio significativo en el sistema climatico del planeta, que
permanece por décadas o0 mas tiempo, mismo que ocurre de forma natural pero
que, segun el enfoque de esta corriente de pensamiento, principalmente es el
resultado de los efectos ocasionados por las actividades humanas (Instituto
Nacional de Ecologia y Cambio Climético [INECC], 2018).

Los investigadores involucrados en el estudio del CC han generado una
herramienta que se denomina Escenarios de cambio climatico (ECC), con la
finalidad de exponer en ellos las posibles modificaciones en clima futuro del

planeta, sus causas y consecuencias, y analizar asi las posibilidades de gestion
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necesarias para su mitigacion y adaptacion. En la elaboraciéon de estos ECC, se
consideran como impulsores clave del clima futuro las emisiones acumuladas de
COg2, ya que, segun su teoria, determinardn en gran medida el calentamiento
medio global en superficie a finales del siglo XXl y en los afios posteriores. Estas
condiciones de emisiones se utilizan como entrada en los modelos de circulacion
general océano-atmosfera, con la finalidad de modelar el clima de una regién o

del planeta entero.

Por ello, y como convencion surgida del IPCC (2014), los modelos del clima
futuro de los ECC se basan en las trayectorias de emisiones de gases de efecto
invernadero 2000-2100, conocidas como RCP (Representative Concentration
Pathway, Trayectoria de Concentracion Representativa) 2.6, 4.5, 6.0 y 8.5,
mismas que expresan algun grado de disminucion en las emisiones de gases de
efecto invernadero, siendo el primero (RCP2.6) el que expresa mayor
disminucidn, y asi de forma gradual hasta el tltimo (RCP8.5), que expresa menor

disminucion.

En cuanto a la clasificacion del clima, Cuadrat y Pita (1997), indican que es un
proceso para agrupar de forma sistematica los elementos del clima en clases,
segun sus relaciones comunes. La clasificacion climéatica de Képpen es la mas
usada a nivel mundial, tal vez porque solo requiere de datos de temperatura y
precipitacion mensual. Esta Clasificacion climatica de Képpen ha sido modificada
por Garcia (1987) para que fuera representativo de las condiciones locales:
principalmente de la vegetacion y la orografia del pais. De este trabajo surgio la
Clasificacion climética de Koppen-Garcia.

MATERIAL Y METODO

La zona de estudio fue el Estado de México (Figura 1). Se trata de una de las 32
entidades federativas de México, localizada entre los 18°22’ y 20°17’ de latitud
Norte y los 98°36’ y 100°37’ de longitud Oeste (INEGI, 2018). Se conforma por
125 municipios con los cuales ocupa el 1.1% del territorio nacional y donde al
2015 habitaban 16,225,409 personas (INEGI, 2018).
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Figura 1. Localizacion del Estado de México.
En el centro del Estado predomina el clima templado, en el sur y suroeste (con
menor elevacion al primero) el clima calido y semicélido, y al Norte el clima seco
y semiseco. También hay presencia de clima frio en las zonas altas y
circundantes al volcan Xinantécatl (Nevado de Toluca, 4,645 m.s.n.m.), ubicado
en el centro del estado, asi como en las zonas de los volcanes Iztaccihuatl (5,203
m.s.n.m.) y Popocatépetl (5,380 m.s.n.m.), por donde se configura el limite

estatal Este.

Para el caso de la clasificacion climatica del escenario base, el Instituto
Interamericano de Tecnologia y Ciencias del Agua (IITCA), de la Universidad
Autonoma del Estado de México, proporciond las 960 capas raster, de las cuales
480 fueron de temperatura media mensual y 480 de precipitacion mensual con
resolucién de 200 m, del periodo 1961-2000 y con cobertura sobre la zona de
estudio (Ordofiez, 2018). Estas capas se promediaron de forma mensual, de tal
manera gue se lleg6 a tener 12 capas de temperatura media mensual (en °C) y
12 capas de precipitacion mensual (en mm), a partir de las cuales se realiz6 la
clasificacion climéatica de Koppen-Garcia a nivel de celda a través de una
aplicacion desarrollada en el mismo IITCA (Manzano-Solis et al., 2018) para el

Sistema TerrSet.

Para el caso de la clasificacion climatica de los futuros cercano y lejano, se

descargaron del sitio de internet del INECC (Cavazos, 2013) los datos de
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temperatura media mensual y precipitacion mensual del ensamble de ECC
RCP6.0 del futuro cercano (2015-2039) y del futuro lejano (2075-2099, aunque
sOlo incluye datos hasta el 2098). Este ensamble es una integracion de los
distintos ECC que el INECC considera son los méas propicios para México. De
entre las distintas opciones de RCP, se opt6 por la RCP6.0 porque es
representativo de un pais en vias de desarrollo, condicion en la que se encuentra
México. Asimismo, se descargaron los datos mensuales correspondientes al
escenario base (1961-2000), con la finalidad de ocuparlos en el proceso de

reduccion de escala.

Los datos se importaron al sistema TerrSet con su resolucién original de 50 km,
pero con el propdsito de hacer posible la comparacion entre escenarios base y
futuros, se realiz6 una reduccion de escala en los ECC. Para esto se utilizé el
moédulo de TerrSet Downscale scenario. Posteriormente se promediaron las
capas mensuales para generar las 12 capas mensuales de temperatura y
precipitacion de cada periodo. Por ultimo, se realizé la clasificacion climatica de
Koéppen-Garcia a nivel de celda a través de la aplicacién de Manzano-Solis et al.
(2018) para TerrSet (Figura 2).

2a
Figura 2. Clasificacion climatica Koppen-Garcia del Estado de México del
escenario base (2a), Futuro cercano (2b) y futuro lejano (2c).

Es importante mencionar que la clasificacion climatica de Koppen-Garcia
describe las condiciones térmicas (seco, seco semiarido, semicalido [céalido],
semicalido [templado], templado o frio), las condiciones de precipitacion (seco,
hamedo o subhumedo, con su respectivo régimen de lluvias), condiciones
adicionales (como verano fresco), presencia de marcha de la temperatura anual
tipo Ganges, presencia de sequia intraestival y condiciones de contraste térmico
(isotermal, poca oscilacion térmica o extremoso). Sin embargo, para comparar

las clasificaciones climaticas se consideraron Unicamente (y por separado) las
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condiciones térmicas (Figura 3) y las condiciones de precipitacion (Figura 4). Se
introdujeron al médulo CrossTab de TerrSet, en primer término, las condiciones
(térmicas o de precipitacion) de la clasificacion climética del escenario base y las
condiciones equivalentes de la clasificacidn climatica del futuro cercano y lejano,

respectivamente.
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Figura 3. Comparativo de las condiciones térmicas en la clasificacion climatica
de Képpen-Garcia para los escenarios base (1961-2000), futuro cercano (2015-
2039) y futuro lejano (2075-2098).
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Figura 4. Comparativo de las condiciones de precipitacion en la clasificacion
climatica de Kdéppen-Garcia para los escenarios base (1961-2000), futuro
cercano (2015-2039) y futuro lejano (2075-2098).

RESULTADOS

En primer lugar, se presentan los resultados de las transiciones entre el
escenario base (1961-2000) y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP6.0,
iniciando con la condicién térmica y revisando posteriormente las condiciones de
precipitacion. En la figura 5 se muestran las zonas del Estado de México donde
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no cambian, es decir persisten, las condiciones térmicas de la clasificacion
climatica de Képpen-Garcia (82.3% de la superficie estatal). En contraparte, en
la figura 6 se exponen las zonas donde al considerar el escenario climatico
futuro, podrian ocurrir cambio en las condiciones térmicas (17.7% de la superficie

del estado).

Las transiciones significativas en este caso son el paso de la categoria de seco
semiarido a templado y a semicalido templado en el Noreste del estado, asi como
el paso de la categoria frio a templado en los volcanes Xinantécatl, Iztaccihuatl
y Popocatépetl. Si se consideran las posibles superficies resultantes respecto al
escenario base (Tabla 1), se tiene que, para el escenario futuro cercano, el clima
seco semiarido podria perder un 99.7% de su superficie actual y el semicélido
(célido) un 57.5% de la misma; mientras que, en el caso del clima frio, éste podria
perder el 85.4% de su superficie actual. En contraste, el clima que podria ganar
mayor superficie seria el semicalido (templado), pues ésta se veria incrementada

en un 119.8% respecto a la actual.

Seco semiérido
Calido

Semicélido (calido)
Semicaélido (templado)
Templado

Frio

Figura 5. Persistencias en la condicién térmica entre el escenario base (1961-

2000) y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP 6.0 en el Estado de
México.
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Semicalido (calide) to Calido

Calido to Semicélido (calido)

Seco semiarido to Semicalido (templado)
Calido to Semicalido (templado)

Semicalido (célido) to Semicalido (templado)
Templado to Semicalido (templado)

Seco semiarido to Templade

Semicalido (célido) to Templado

Semicélide (templadao) to Templado

Frio to Templado
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Figura 6. Cambios en la condicion térmica entre el escenario base (1961-2000)
y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP 6.0 en el Estado de México.

Tabla 1. Pérdidas y ganancias de las condiciones térmicas entre el escenario
base (1961-2000) y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP 6.0 en el
Estado de México.

Superficie en Km?

Condi- Final Porcentaj

. Escena - Cam- Balance
cion : Pérdi- Ganan- : (futuro  econ :

L. -rio . bio . final
térmica da cia cerca- cambio

base total
0)

Seco

semi- 2,218.12 -2,211.35 0 -2,211.35 6.77 99.7 Pérdida
arido

Célido 2,460.88 -164.21 242.54 78.33 2,539.21 3.2 Ganancia
Semicali-

do 901.92 -607.60 89.01 -51859  383.33 575 Pérdida
(célido)
Semicali-

do 1,345.95 -9.98 162229 1,612.31 2,958.26 119.8 Ganancia
(templa-

do)
Terdné)la- 15,430.57 -924.27  1,989.54 1,065.27 16,495.84 6.9 Ganancia
Frio 3043  -25.98 0 -25.98 4.45 854 Pérdida

En el caso de las transiciones significativas en las condiciones de precipitacion,
entre el escenario base y el escenario futuro cercano, solo la porcion Suroeste
del Estado de México no expresaria posibles cambios (equivalente a un 2.2% de
la superficie del estado, figura 7). El resto del estado (97.8% del mismo) si

expresa posibilidades de transicion (Figura 8), destacando el paso de zonas
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secas a humedas y subhumedas en la zona Noreste del estado. También luce
significativo el cambio de la condicién subhumeda a himeda en la porcion central
del estado y hacia el norte, con desfase del régimen de lluvias de verano a lluvias
entre verano e invierno. Destaca el hecho de que, en el futuro cercano, y con
base en la clasificacion climatica de Kdppen-Garcia, en gran parte del estado
podria existir un desfase en la época de lluvias, pasando de ser un régimen de

lluvias de verano a un régimen de lluvias entre verano e invierno.

En cuanto a las superficies de las condiciones de precipitacion (Tabla 2), todos
los cambios parecen significativos, puesto que es probable la pérdida de cerca
del 100% de las zonas secas y subhumedas (régimen de lluvias de verano) y la
aparicion de zonas humedas y subhimedas con régimen de lluvias de verano,
pero, sobre todo, con régimen de lluvias entre verano e invierno. Es sobresaliente
el probable crecimiento en un 838.6% de las zonas subhimedas con lluvias en
verano, pero con mayor porcentaje de lluvia en el invierno (pasando de ser solo

el 5% a estar entre el 5% y el 10%).

De verano (Invernal<5%)

De verano (5%<Invernal<10%)

Humedo, de verano (5%<Invernal<10%)

Humedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)
Subhumedo, de verano (Invernal<5%)

Subhiimedo, de verano (5%<Invernal<10%)
SubhUmedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

NOEEECE

Figura 7. Persistencias en la condicién de precipitacion entre el escenario base
(1961-2000) y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP 6.0 en el Estado
de México.
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Il Subhumedo, de verano (Invernal<5%) to Himedo, de verano (5%<Invernal<10%)

[] De verano (Invernal<5%) to Himedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

I De verano (5%<Invernal<10%) to Himedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

] subhimedo, de verane (Invernal<5%) to Himedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

[l subhumedo, de verano (5%<Invernal<10%) to Himedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)
[] Subhimedo, de veranc (Invernal<5%) to Subhimedo, de verano (5%<Invernal<10%)

[] De verano (Invernal<5%) to Subhimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

I De verano (5%<Invernal<10%) to Subhumedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

Il Subhumedo, de verano (Invernal<5%) to Subhimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

[] Subhumedo, de verano (5%<Invernal<10%) to Subhimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

Figura 8. Cambios en la condicion de precipitacion entre el escenario base
(1961-2000) y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP 6.0 en el Estado
de México.

Tabla 2. Pérdidas y ganancias de las condiciones de precipitacion entre el
escenario base (1961-2000) y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP 6.0
en el Estado de México.

Superficie en Km?

Final Porcen-

Condicién de Escena - ) ; Balan-
precipitacion rio Pérdi- Ganan Cambio (futuro tajecon ce final
da cia total cerca- cambio
base
no)

De verano 949.47 -945.9 0  -945.90 3.57 20.6 Pérdida
(Invernal<5%)

De verano
(5%<|nverna|< 1,268.64 -1,265.44 0 -1,265.44 3.20 99.7 Pérdida

10%)

Humedo, de

verano 0 0 725.81 725.81 725.81 Gar_lan-
(5%<Invernal< cia

10%)
HUumedo, entre

verano e 0 0 13867.34 13,867.34 13,867.34 Gar_lan-

invierno cia
(Invernal<18%)
Subhimedo,

de verano 19,776.30 -19,176.96 0 -19,176.96 599.34 97.0 Pérdida
(Invernal<5%)
Subhtmedo, 393.44  -392.13 3691.54 3,299.41  3,692.85 838.6 Gar_lan-
de verano cia
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(5%<Invernal<

10%)

Subhdmedo,

entre verano e 0 0 3495.75 3,495.75 3,495.75 .. Ganan-
nvierno Cla

(Invernal<18%)

En el caso de las transiciones significativas entre el escenario base (1961-2000)
y el escenario futuro lejano (2075-2098) RCP6.0, en la figura 9 se exponen las
zonas del estado de México donde no se prevén cambios para la clasificacion
climatica de Koppen-Garcia (64.1% de la superficie estatal); mientras que la
figura 10 indica las probables transiciones (en el 35.9% del estado), destacando
la desaparicion casi total del clima frio en las zonas de volcanes y su paso a
clima templado. En el extremo climatico opuesto, merece mencién la probable
apariciéon de clima seco semiarido en el sur del estado, en zonas caracterizadas
en la actualidad como de clima célido. En general, las principales transiciones de
los climas presentes en la actualidad en la zona de estudio exponen la posibilidad

de cambiar a climas semicalidos (tanto templados como célidos).

Desde el punto de vista de superficie, en la tabla 3 se confirma la posible pérdida
de &rea de cerca del 100% de los climas seco semiérido y frio, asi como del
65.9% del clima semicalido (calido). En el sentido opuesto, la ganancia de
superficie que sobresale por mucho es la del clima semicalido templado, ya que

se podria incrementarse en un 446.5%.

Seco semiarido

Calido

Semicalido (calido)

Semicalido (templado)

Templado

Frio

Figura 9. Persistencias en la condicidon térmica entre el escenario base (1961-
2000) y el escenario futuro lejano (2075-2098) RCP 6.0 en el Estado de

México.
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Calido to Seco semiarido

Semicalido (calido) to Calido

Semicélido (templado) to Célido

Calido to Semicélido (calido)

Semicalido (templado) to Semicaélido (célido)
Templado to Semicalido (célido)

Seco semidrido to Semicalido (templado)
Caélido to Semicélido (templado)

Semicalido (calido) to Semicalido (templado)
Templado to Semicalido (templado)

Seco semiarido te Templado

Frio to Templado

EODEECDEEECE

Figura 10. Cambios en la condicion térmica entre el escenario base (1961-
2000) y el escenario futuro lejano (2075-2098) RCP 6.0 en el Estado de
México.

Tabla 3. Pérdidas y ganancias de las condiciones térmicas entre el escenario
base (1961-2000) y el escenario futuro lejano (2075-2098) RCP 6.0 en el
Estado de México.
Superficie en Km?

Condi- - Porcen- |
cién Escena o« qi- Ganan- Cam-  Final taje con Balance
térmica o da cia bio — (futuro 5 mpio L
base total lejano)
Seco
semiari- 2,218.12 -2211.35 26.53 -2,184.82 33.30 98.5 Pérdida
do
Calido 2,460.88  -31.03  1,094.31 1,063.28 3,524.16 43.2 Ganancia
Semicali-
do 901.92  -854.12 259.53 -594.59  307.33 65.9 Pérdida
(célido)
Semicali-
do 1,345.95 -543.15  6,552.82 6,009.67 7,355.62 4465 Ganancia
(templa-
do)
Ter(;\opla- 15,430.57 -4318 53.7 -4,264.30 11,166.27 27.6  Pérdida
Frio 3043  -29.23 0 -29.23 1.20 96.1 Pérdida

En cuanto a las transiciones en las condiciones de precipitacion entre el
escenario base y el futuro lejano, en la figura 11 se aprecia que probablemente
se mantendria (e inclusive se incrementaria) la zona sin cambios al Suroeste del
estado (equivalente al 11.2% de la superficie estatal). En contraste, en el 88.8%
de la superficie estatal restante, los cambios mas significativos segun las

categorias climaticas de Képpen-Garcia (Figura 12) podrian implicar el paso de
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una condicién subhuimeda a seca en el Sur del estado (en la zona donde se
podria dar la transicion térmica de célido a seco semiérido descrito previamente),
asi como el paso general hacia las condiciones humedas y subhimedas (sobre
todo desde el centro de la entidad y hacia el Norte), y la transicion del régimen
de lluvias de verano a uno entre verano e invierno, lo que implicaria un

incremento de lluvias en la época invernal del afio para esta zona.

Los cambios descritos en el parrafo anterior manifiestan posibles pérdidas de
superficie del 99.6% y 97.7% en las zonas secas (Noreste de la entidad) y del
86.9% principalmente en el centro del estado, sobre zonas las subhimedas (con
lluvias de invierno menores al 5%). Asimismo, destaca la probable aparicion a
futuro de zonas humedas con mayor ocurrencia de lluvias en la época invernal y
de zonas subhumedas con regimenes de lluvia entre verano e invierno. En este
sentido, la condicion que sobresale por el porcentaje de ganancia en superficie
(756.6%), es la subhumeda con régimen de lluvias de verano, el cual, en
términos generales, se presenta en la misma zona, pero paso de tener un 5% de

lluvia en invierno a estar entre el 5% y 10%.

De verano (Invernal<5%)

De verane (5%<Invernal<10%)

Humedo, de verano (5%<Invernal<10%)

Humedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)
Subhumedo, de verano (Invernal<5%)

Subhimedo, de verano (5%<Invernal<10%)
Subhimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

JEEEECE

Figura 11. Persistencias en la condicién de precipitacion entre el escenario
base (1961-2000) y el escenario futuro lejano (2075-2098) RCP 6.0 en el
Estado de México.
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Bl subhtimedo, de verano (Invernal<5%) to De verano (5%<Invernal<10%)
D Subhumedo, de verano (Invernal<5%) to Himedo, de verano (5%<Invernal<10%)

- De verano (Invernal<5%) to Himedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

- De verano (5%<Invernal<10%) to Himedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)
[ subhumedo, de verano (Invernal<5%) to Himedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

[ subhumedo, de verano (5%<Invernal<10%) to Himedo, entre veranc e invierno (Invernal<18%)
|:| Subhumedo, de verano (Invernal<5%) to Subhtimedo, de verano (5%<Invernal<10%)
- De verano (Invernal<5%) to Subhimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

- De verano (5%<Invernal<10%) to Subhtimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)
|:| Subhumedo, de verano (Invernal<5%) to Subhimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

D Subhimedo, de verano (5%<Invernal<10%) to Subhtiimedo, entre verano e invierno (Invernal<18%)

Figura 12. Cambios en la condicion de precipitacion entre el escenario base
(1961-2000) y el escenario futuro lejano (2075-2098) RCP 6.0 en el Estado de

México.

Tabla 4. Pérdidas y ganancias de las condiciones de precipitacion entre el
escenario base (1961-2000) y el escenario futuro lejano (2075-2098) RCP 6.0

en el Estado de México.

Superficie en Km?

. Final | Porcen- | o n.
Condicién de  Escena pérdi. Ganan. Ccam- (futu- | taje ce
precipitacién -rio da cia bio ro con final

base total lejano | cambio
)

De verano 949.48  -94509 0 -945.90 3.57 99.6 Pérdi-

(Invernal<5%) da
De verano Pérdi-

(5%<Invernal<10 1,268.64 -1,265.44 26.53 -1,23891  29.73 97.7 da

%)
Hamedo, de

verano Ganan

(5%<Invernal<10 0 0 64471 64471 644.71 - cia

%)

Hamedo, entre 6053.3 Ganan
verano e invierno 0 0 605332 605332 7 = cia
(Invernal<18%)
Subhimedo, de ]  s870 Pérdi-
verano 19,776.30 17,188.2 O 1718835 5 86.9 da

(Invernal<5%)
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Subhumedo, de

verano 393.44 39213 3,369.11 297698 °°/04 7566 CaNan
(5%<Invernal<10 2 -cia
%)
Subhimedo,
entre verano e 0 0 969816 969816 0%l .. Ganan
invierno 6 -cia

(Invernal<18%)

DISCUSION

El analisis comparativo entre las clasificaciones climaticas de Képpen-Garcia del
escenario base (1961-2000) y el escenario futuro cercano (2015-2039) RCP6.0,
expone la posibilidad de cambios en el 17.7% y el 97.8% de la superficie del
Estado de México para las condiciones térmicas y de precipitacion,
respectivamente. Lo anterior se podria expresar en una reduccion de la
temperatura media mensual combinada con un incremento de precipitacion en
la mayor parte del Estado de México. Esta situacion explicaria en parte el
crecimiento dominante de climas templados, seguidos por climas semicalidos y
calidos, asi como la probable desaparicion de los climas secos y una reduccion

significativa del clima frio en las zonas de volcanes.

Por otro lado, al considerar la comparacién de las clasificaciones climaticas
Kdppen-Garcia del escenario base con el de futuro lejano (2075-2098) RCP6.0,
es probable esperar un cambio en el 35.9% de la superficie del estado para las
condiciones térmicas y del 88.8% para las condiciones de precipitacion que, en
términos generales, expondria un probable incremento de temperatura media y
precipitacion mensual, originando condiciones para el dominio del clima
semicalido (tanto templado como calido), la desaparicion del clima seco y la

virtual desaparicion del clima frio.

Para ambas clasificaciones climaticas futuras, se observo presencia de mayor
cantidad de lluvia en la época invernal, lo que indicaria la posible transicion de
un régimen de lluvias de verano a uno entre verano e invierno (sin tener claro si

esto implica un desfase del régimen o la ampliacion de éste).

La menor superficie de cambio probable identificada en esta investigacion

corresponde a las condiciones térmicas del escenario futuro cercano,
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coincidiendo esto con el Programa Estatal de Accion ante el Cambio Climatico
en el Estado de México (Gobierno del Estado de México [GEM], 2013), porque
indican que este escenario no expone grandes variaciones en los valores de
temperatura media respecto a su periodo base. Le sigue en magnitud, la
proporcion de superficie de cambio de las condiciones térmicas para el futuro
lejano, donde el mismo GEM (2013) ya identifica variaciones importantes, con

tendencia a incrementar sus valores en el territorio estatal.

Para el caso de la precipitacion, el GEM (2013) identifica mayores variaciones
que para la temperatura, sefialando su disminucion tanto para el escenario
cercano como para el escenario futuro en la mayor parte del estado de México,
aspecto que no coincide con los resultados de la presente investigacion, puesto
que aqui se identifica una tendencia al incremento de las condiciones de
precipitacion. La diferencia se puede deber a que el GEM (2013) trabajo con la
resolucién original de los ECC (50 km) y a que compara valores anuales,
mientras que, en este trabajo, la precipitacion mensual se sintetizé como parte
de la clasificacion climatica, lo cual indicaria las condiciones medias del estado
del tiempo en el territorio analizado.

Se puede decir que la superficie de transicion de las condiciones térmicas parece
ser relativamente poca (17.7% para el futuro cercano y 35.9% para el futuro
lejano), lo cual esta alineado con el hecho de que en la actualidad la tendencia
al cambio no es significativa, tal y como lo identificé Magafia et al. (2018) para la
misma zona de estudio usando datos mensuales del periodo 1960-2015. No
obstante, en el caso de la precipitacion (transicién en el 97.8% de la superficie
estatal para el futuro cercano y 88.8% para el futuro lejano) no se encuentra
dicho alineamiento con la tendencia identificada por Magafia et al. (2018), la cual,
si bien es mayor que para el caso de la temperatura, se manifesto también como

poco significativa, es decir, sin variabilidad historica aparente.

Esto pone en relieve el hecho de que, para la lectura de las posibles transiciones
agui presentadas, es necesario contar con el contexto del comportamiento
histérico de las mismas variables y en la misma zona de estudio antes emitir

ideas concluyentes sobre los posibles comportamientos futuros del clima.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La presente investigacion contabilizo las superficies del Estado de México con
posibles cambios en la clasificacion climatica Koppen-Garcia, al comparar las
condiciones actuales (1961-2000) con los escenarios de cambio climatico RCP
6.0 2015-2039 (futuro cercano) y 2075-2098 (futuro lejano), con la finalidad de

reconocer las transiciones mas significativas, tanto en superficie como en clase.

Las transiciones mas significativas que se identificaron indican la posible pérdida
del clima seco en el Noreste del estado y la drastica disminucion, y casi
desaparicion, del clima frio en las zonas de los volcanes. Ademas, para el futuro
cercano destaca el probable crecimiento dominante de climas templados,
seguidos por climas semicélidos y calidos; mientras que para el futuro lejano,
sobresale el posible dominio del clima semicalido. Finalmente, el régimen de
lluvias para ambos futuros, marcan una transicién de un régimen de lluvias de

verano a uno de lluvias entre verano e invierno.

Es importante no olvidar que en este trabajo sélo se utiliz6 un ECC y que es
necesario comparar todos los ECC existentes para la zona de estudio, con la
finalidad de examinar todas las posibilidades que exponen los modelos con los
gue se crearon. Por lo tanto, se recomienda reproducir el procedimiento seguido

en esta investigacion para el resto de ECC.
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Ordenacion territorial: sistemas de apoyo a la toma de decisiones
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RESUMEN

Desde inicios del presente siglo la zona metropolitana de Toluca ha desarrollado
de manera intensiva un fenémeno de conurbacién y metropolizacion, se aprecian
nuevas formas de uso del espacio basadas en actividades de produccion
habitacional en el esquema de conjuntos urbanos, lo anterior basado en una
politica nacional de vivienda que ha invitado a la produccidon masiva de vivienda
nueva sin considerar criterios fundamentales como la ubicacion ni la densidad.
Para tener un panorama mas amplio, en el presente trabajo se expone la
evolucion de las autorizaciones de construccion de los conjuntos urbanos de la
zona metropolitana de Toluca obtenidos de la base de datos de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Metropolitano, al mismo tiempo, se describen los patrones
espaciales de la expansidn de la mancha urbana, mediante un analisis de cambio
de uso del suelo de los periodos 2000 y 2018. Se realiza una comparacion de
localizacion 6ptima con la localizacion real de los conjuntos ya existentes
utilizando técnicas de evaluacion multicriterio y Sistemas de Informacion
Geografica. Los resultados obtenidos muestran que contrario a lo esperado y
segun los criterios de este modelo de localizacion, mas el 53% de los conjuntos
urbanos autorizados en el periodo de estudio estan ubicados en una aptitud alta,
es decir, estan localizados en espacios que ha dejado la misma expansion
urbana, conocidos como vacios urbanos, siendo areas ideales por la cercania a

los servicios basicos, equipamientos y la contigliidad con lo urbano consolidado.

Palabras clave: Localizacion 6ptima, conjuntos urbanos, evaluacion

multicriterio, SIG
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ABSTRACT

Since the beginning of this century the metropolitan area of Toluca has intensively
developed a phenomenon of conurbation and metropolization, new forms of use
of space based on housing production activities in the scheme of urban sets, the
former based on a national housing policy that has invited the massive production
of new housing without considering fundamental criteria such as location or
density. In order to have a broader view, this paper presents the evolution of the
authorizations for the construction of the urban complexes of the metropolitan
area of Toluca, obtained from the database of the Urban and Metropolitan
Development Secretariat, at the same time, describe the spatial patterns of the
urban sprawl expansion, through a land use change analysis of the periods 2000
and 2018. An optimal location comparison is made with the actual location of the
existing sets using multicriteria evaluation techniques and Geographic
Information Systems. The results obtained show that contrary to what was
expected and according to the criteria of this location model, more than 53% of
the urban groups authorized in the study period are located in a high aptitude,
that is, they are located in spaces that have been left the same urban expansion,
known as urban voids, being ideal areas due to the proximity to basic services,

equipment and the contiguity with consolidated urban

Keywords: Optimal location, urban sets, multicriteria evaluation, GIS

INTRODUCCION

El crecimiento de las ciudades provoca grandes efectos en sus regiones
circundantes. Las complicaciones en los cambios de uso de suelos, creadas por
una expansion rapida y no regulada, causan simultaneamente ineficiencia
administrativa y perjuicios al medio ambiente. Sin embargo, una acertada
planificacion basada en la forma en la que se ocupa el territorio, reduce los
conflictos de uso de suelo y organiza la expansion urbana, minimizando los

efectos sobre el medio ambiente, (Garcia, 2008).
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A principios de la década del 2000, la zona metropolitana de Toluca desarrollo
un fendmeno de conurbacién y metropolizacion, se iniciaron nuevas formas de
uso del espacio basadas en actividades de produccion habitacional en el
esquema de conjuntos urbanos, las cuales dan evidencia de nuevas formas de
apropiacion de areas productivas localizados en las periferias donde el suelo
barato es mas adquirido por los desarrolladores. En México, la politica de
vivienda previa al afio 2012 incentivoé la produccion masiva de vivienda nueva sin
considerar criterios fundamentales como la ubicacion ni la densidad. Esto
propicio que un gran niumero de desarrollos habitacionales se ubicaran en suelos
no urbanizados y con baja densidad de vivienda, causando importantes pérdidas
de areas de valor ambiental, contribuyendo a la expansién de las ciudades y
provocando una marcada dispersion y segregacion urbana (CONAVI, 2016).

Actualmente acceder a una vivienda de precio accesible so6lo es posible en la
periferia, pero no siempre fue asi. Durante la década de los cuarenta, bajo la
proteccion de un gobierno modernizador, y los frutos del desarrollo industrial, se
desarroll6 un estado benefactor que promovié programas de mejora para la
calidad de vida, particularmente en la ciudad. En este periodo surgen los
primeros programas de dotacion habitacional a través de créditos tanto para la
construccion de la vivienda propia, como para la adquisicion de departamentos

a créditos en conjuntos urbanos, (Miranda, 2013).

En este sentido, en el presente trabajo se tiene como objetivo principal realizar
un andlisis espacial de la zona metropolitana de Toluca, para determinar la
localizacion 6ptima de nuevos conjuntos urbanos haciendo uso de técnicas
multicriterio y SIG, para ello se realizé una descripcién de la dinamica y patrones
espaciales de la expansién urbana en el periodo 2000 — 2018, el modelo
obtenido sirvid para evaluar la situacion actual de los conjuntos urbanos, es decir

evaluar en qué nivel de aptitud se encuentran.

ANTECEDENTES
El crecimiento de las ciudades mas alld de sus limites tradicionales, es un
proceso que se ha acelerado recientemente, conduciendo a la formacion de

ciudades extendidas en contraposicion de las ciudades compactas. Este hecho
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ha ocurrido, en la mayoria de los casos, de manera espontanea y anarquica, y a
veces sin planificacion alguna, provocando el agotamiento de la capacidad de
soporte de las ciudades y la ocupacion de las tierras no aptas para la
urbanizacion, agotando incluso el recurso suelo, util para el sustento de

generaciones futuras, (Molina y Martinez, 2013).

Este escenario urbano implica unas rapidas transformaciones de las estructuras
econdmicas y urbanisticas, asi como un aumento en la complejidad y la gestion
y disefio de infraestructuras y servicios. Adicionalmente, en los paises en via de
desarrollo se presentan crecimientos urbanos no planificados, con condiciones
de bienestar precario, ausencia de varios servicios basicos y de equipamientos
y, en mucho de los casos, las viviendas precarias han invadido zonas de riesgo

natural, agravando el problema, (Figueroa, 1993).

El proceso de expansion de las ciudades, trae consigo demanda de viviendas.
Actualmente el nuevo modelo de urbanizacién es controlado por inmobiliarias,
enfocandose en la adquisicion de suelo, para la construcciébn de conjuntos
urbanos a bajo costo. Las acciones de estas empresas inmobiliarias se
concretan en grandes desarrollos habitacionales localizados en las periferias de
las ciudades, donde existe mayor disponibilidad de suelo barato, pero que no
vienen acompafados de grandes obras de infraestructura vial y rutas de
trasporte para satisfacer las necesidades de la poblacion, sin embargo, tienen
una influencia determinante en el proceso de la expansion urbana (Esquivel,
2006).

La ZMT ha sido sujeta a un proceso de crecimiento y expansion urbana,
caracterizado por el desarrollo de viviendas a través de conjunto urbano
habitacional; el modelo de planeacion, control y regulacién de la ocupacién del
territorio promovida por los planes municipales de desarrollo urbano, ha
repercutido en una gran inversion por parte de iniciativa privada para desarrollar
conjuntos urbanos habitacionales, (Jiménez et al., 2015). Las actividades
antropicas suelen tener efectos adversos dentro del territorio en el que se
desarrollan. Estos efectos incluyen el deterioro de los suelos, contaminacion de
aire 'y agua, el agotamiento de los recursos naturales, entre otros
(SEMARNAT,INE, 2000).

156



Este tipo de proyectos segun Limén, (2013), permite generar nuevas formas para
la toma de decisiones a partir de analisis de informacién geogréfica y no, solo
hacerlo de una manera general, sino, tener un analisis para determinar las zonas
mas Optimas para el uso urbano hacia futuro, esto para evitar los problemas que

en la actualidad se presentan.

Este trabajo se apoya principalmente en herramientas como los Sistemas de
Informacidén Geografica (SIG), las cuales puede representar grandes beneficios
en diversas actividades de manejo urbano, (Figueroa, 1993). Los SIG han venido
evolucionando hasta convertirse en herramientas informaticas disefiadas para el
manejo, gestion, analisis representacibn y modelado de los fendémenos
territoriales. En otras palabras, cualquier fendbmeno que se pueda situar en el
espacio puede, en principio, ser manejada estos instrumentos. Por otra parte, las
técnicas de evaluacién multicriterio (EMC) han demostrado su eficiencia al
momento de diseflar modelos Optimos territoriales, ya que consideran la
adecuacion y aptitud que presenta el territorio para una determinada actividad

(residencial, industrial, comercial). Plata 2010, citado por Limon, (2013).

MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

Segun Collazos (2006), el crecimiento urbano es el incremento de la mancha
urbana en zonas periféricas de una ciudad, las cuales cambian su uso para el
establecimiento de nuevos asentamientos. La urbanizacion; se define como el
proceso de transformacion rural-urbano, este proceso puede deberse a varias
causas, una de ellas es la migracion de la poblacién asentada en areas rurales
a las ciudades. Para Maskrey, (1998), la urbanizacion no tiene necesariamente
gue aumentar los riesgos, si se organiza adecuadamente, mas bien, puede
contribuir a reducirlos. Sin embargo, ciertas caracteristicas claves del proceso
de urbanizacién pueden contribuir directamente a configurar el riesgo. Cuando
las ciudades se encuentran en lugares peligrosos, aumentan rapidamente el
namero de personas expuestas a las amenazas. Esta claro que la propia
exposicion fisica no explica el aumento de los riesgos ni conduce

automaticamente a ellos, pero si el crecimiento urbano en lugares propensos a
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amenazas se acompafa con normas adecuadas de construccion y una buena

planificacion urbana, el riesgo de desastre puede controlarse e incluso reducirse.

Otro aspecto importante a considerar es la irregularidad en la ocupacién del uso
de suelo, se puede decir que la irregularidad en una manifestacion de los
procesos normales del crecimiento urbano de la ciudad, bajo condiciones
excepcionales de muy rapida urbanizaciéon, ademas de una estrategia de
supervivencia que desarrollan los grupos excluidos dentro de los procesos de
produccioén y el consumo de la propia ciudad y asi asegura la subsistencia en
condiciones extremadamente adversas, debido al mercado inmobiliario que no
ofrece ninguna alternativa, (Gopar, 2004). El suelo representa una serie de
caracteristicas fisicas y potenciales, permitiendo varios tipos: entre ellos esta el
suelo en brefia u el suelo urbano. Se le llama suelo en brafia a aquellas zonas
del territorio que no cuentan con las condiciones basicas de infraestructura para
poder llevar acabo la implantacion de construcciones y realizar actividades que
vallan mas alla de las actividades primarias. Por otro lado, el suelo urbano se
entiende como el area sufrido en grado de superficie el proceso de
transformacion rural-urbano a través del tiempo (Pacheco, 2013).

Considerado uno de los aspectos mas importantes de la planificacion fisica del
territorio es la designacién de sitios aptos para un apropiado uso del suelo, la
seleccién de sitios aptos para un determinado uso del suelo debe estar basado
en un conjunto de criterios locales, para asegurar que la tasa maxima de costo-
beneficio sea 6ptima para la comunidad. Las diversas caracteristicas de un sitio
(uso del suelo, pendiente, disponibilidad de agua, distancia al trabajo, entre
otros), influye en la aptitud para un uso especifico del territorio. Un sistema de
valores y ponderacion se puede aplicar a los diversos aspectos de la aptitud,

para establecer la aptitud total de un uso de suelo especifico.

Los SIG, son herramientas informaticas disefiadas para el manejo, gestion,
analisis, representacion y modelado de los fendmenos territoriales. Para Bosque
(2006), cualquier tema que se pueda situar en un conjunto de lugares del espacio
geografico puede, en principio, ser manejado con estos instrumentos. Por su
parte, la evaluacion multicriterio es el procedimiento por el cual se eligen y

combinan los criterios con el objetivo de llegar a una evaluacion particular y
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utilizando una regla de decision, la cual puede ser tan simple como un umbral
aplicado a un solo criterio o puede ser tan compleja como una que incluye la

comparacién de varias evaluaciones multicriterio.

METODOLOGIA

La presente metodologia integra métodos de evaluacion multicriterio (EMC) y
SIG, como una herramienta de apoyo para realizar un analisis de localizacién
Optima para conjuntos urbanos construidos en la zona metropolitana del valle de
Toluca en el periodo 2000-2018, ademas de evaluar la continuacion y la situaciéon

de los conjuntos ya existentes (Figura 1).

Figura 1. Esquema metodoldgico.

Imagenes de satélite ‘ Criterios ‘ ‘ Limitantes ‘
2000y 2018 | I . Conjuntos
Fisico " | - Derechos de via "\ | habitacionales
- Pendiente || - Cuerpos de agua
Clasificacién supervisada | - Geologia - Rios
- Edafologia - Minas a cielo abierto
| Equipamiento - Riesgos
- Salud - Areas naturales
Método de Pontius 2004 | | _Eqycativo protegidas (ANP)
- Recreacion y deporte - Area urbana
| Avrtificial I
Mapa de cambios - Uso actual de suelo o
. Mapa de restricciones
- Vialidades
| |
1 Relacién
L Ponderacion 1 conjuntos - localizacion
|
Normalizacion 1
|
l Regla de decision 1 Situacién actual de
conjuntos

‘ Localizacion
optima |

Fuente: Elaboracién propia

La informacion de partida fueron las imagenes de satélite Landsat 7 y Landsat 8
con 30 metros de resolucién, obtenidas del Servicio Geoldgico de los Estados
Unidos de los dos periodos de estudio. A las imédgenes se les realizé una
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correccion radiometria y una correccion atmosférica. Para la obtencidon de las
coberturas del suelo se generd una metodologia semi-automatica basada en una
clasificacion supervisada para la deteccion de zonas urbanas sobre las
imagenes. Para generar la leyenda de los mapas se utilizo la clasificacion de la
Guia Metodoldgica. Elaboracion y Actualizacion de Programas Municipales de
Desarrollo Urbano. (SEDATU, 2017). (Tabla 1 y Figura 2)

Tabla 1. Clasificacion del suelo

No. Clase Descripcién
1 Forestal, Las areas forestales/naturales  proporcionan
Humedales informacion sobre la zona generalmente no afectadas

por la intervencion humana, sean esas superficies
arboladas o superficies secas.

2 Agricultura Identifica las actividades agricolas y los usos dirigidos
principalmente a la produccién de alimentos.

3 Pastizal Comunidades herbaceas en las que predominan las
especies gramineas y graminoides para uso pecuario

4 Urbano Comprende todas aquellas superficies con gran parte
de cobertura ocupada por estructuras edificadas.

5 Cuerpos de | Comprende masas de agua abiertas como lagos,

agua embalses y rios.

Fuente: SEDATU/SEMARNAT/GIZ, 2017

Figura 2. Coberturas del suelo 2000 y 2018

Uso
Agricultura

I Cuerpos de agua

I Forestal

I Humedales

Pastizal

Sin vegetacion

Urbano

Fuente: Elaboracién propia
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Se realiz6 una matriz de cambios de uso del suelo de acuerdo a Pontius et al.,
(2004), la cual permitié obtener para cada categoria las ganancias, las pérdidas
y el cambio total de los dos tiempos.

En la tabla 2 se muestran las filas como las categorias del mapa del tiempo 1
(T1) y las columnas muestran las categorias del tiempo 2 (T2), La diagonal
principal muestra la persistencia entre T1y T2, mientras que los elementos fuera
dan cuenta de los cambios ocurridos para cada categoria. En la fila 6 se recoge
el total de cada categoria en T2, mientras que la columna 6 se recoge el total de
cada categoria del tiempo 2. La columna de la derecha indica la pérdida y la fila

adicional en la parte inferior indica la ganancia ambas entre el T1y T2.

Tabla 2. Matriz de tabulacién cruzada para dos mapas de diferente fecha.

Tiempo 2
Tiempo 1 |1 2 3 4 3 & 7
iy Clase 1 Clase 2 Clase n Toral Ty Pérdidas (L
2 Clase 1 P, Py P 2. P - P
3 Clase 2 Py g e P, P, Py - P
47| wwmmew e wewEe Geeeaad e
5 Clase n P P CEnivas P P, Poo-Pon
6 Toral T P Pa SR P P
7 Ganancias (Gy) P - Piy Pa- P R PP

Fuente: Pontius et al., 2004.

Para especializar la ocupacion de conjuntos urbanos en la Zona Metropolitana
de Toluca, se consultd el portal de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Metropolitano del Gobierno del Estado de México, donde se concentra una base
de datos de los conjuntos urbanos autorizados a partir del afio de 1999 a la fecha,

con el fin de obtener la localizacién espacial de dichos conjuntos.

Para obtener los criterios y variables se realizd una revision bibliografica y una
consulta a expertos en la materia de la Universidad Autonoma del Estado de
México y del Gobierno Estatal. La tabla 3 muestra los requerimientos principales,
es decir, las caracteristicas que deben de cumplir cada una de las variables para

determinar las zonas mas Optimas para la localizacién de conjuntos urbanos.
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Tabla 3. Requerimientos principales

Variables Requerimientos Fuente
Pendiente 0° —20°
Geologia Toba, Basalto Plan de desarrollo
Edafologia | Feozem, Cambisol, Litosol municipal
Uso de | Areas sin vegetacion, pastizal
suelo
Vialidades | Cercania 0.5a 1.5 km
Pozos Disponibilidad de agua Comisiébn nacional de
Urbano Cercania al centro urbano 2 km vivienda (CONAVI)
Salud Cercaniaa 2.5 kmy 5.0 km
Educativo Cercania a 2.5 km

Fuente: Planes de desarrollo municipal y CONAVI.

Ademas, se consideraron como restricciones los derechos de vias, que
comprende la anchura de la via con superficie variable, se establece una franja
reservada para desarrollar programas de mantenimiento y ampliacion de la
infraestructura publica. Otra restriccion son las areas de salvaguarda, que son
las zonas donde en términos de la legislacion aplicable no se permiten los usos
habitacionales, comerciales u otros que pudieran tener riesgos para la poblacién,
estas zonas se consideran de utilidad publica, por lo que estan sujetas a la
definicion de restricciones y lineamientos para la prevencion de riesgos. La tabla
4, muestra éstas areas segun normas y leyes federales, ademas de areas de
salvaguarda y sobre todo de &reas con riegos, donde se limita a realizar este tipo

de asentamiento urbano.

Tabla 4. Restricciones

Restricciones

Areas de | Definido la Comision Nacional de Areas Naturales

proteccioén Protegidas

Carreteras A partir del eje de simetria (metros) 30

federales Total 60

Carreteras A partir del eje de simetria (metros) 20

estatales Total 40

Vias ferroviarias | A partir del eje de simetria (metros) 15
Total 30

Rios Area minima de salvaguarda 10 metros.

Cuerpos de agua | Area minima de salvaguarda 50 metros.

Minas Area minima de salvaguarda 20 metros

Rellenos Definida por el plan municipal de desarrollo urbano

sanitarios
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Areas inundables | Definida por el plan municipal de desarrollo urbano
Deslizamiento Definida por el plan municipal de desarrollo urbano
Riesgo quimico Definida por el plan municipal de desarrollo urbano
Deslaves Definida por el plan municipal de desarrollo urbano

Fuente: Ley de Aguas Nacionales, Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte
Federal, Planes Municipales de Desarrollo Urbano de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Metropolitano y criterios e indicadores para
desarrollos habitacionales sustentables

Para generar los factores finales, se realizé una normalizacion en escala de 0—
255, para ello se aplico la logica borrosa, que evalla la posibilidad de que cada
pixel pertenezca a un conjunto difuso mediante la evaluacién de una serie de
funciones de pertenencia. Para las variables cualitativas se debe realizar
previamente el método de comparacién por pares de Saaty (1980). Una vez
normalizadas todas las variables, se clasificaron por orden de importancia, con
el cual se establecieron las preferencias relativas a las distintas alternativas por
medio de una serie de comparaciones entre pares de los factores, es decir, se
establecen las prioridades o importancia relativa (aij) ya sea de las alternativas
o de los factores comparandolos en un juicio de valor. En este caso, se empled

la siguiente escala de medida.

1/9 177 1/5 1/3 1 3 5 7 9

Extrema Fuere Moderada lgual Moderada Fuerte Extrema

Menos importants Mas importante

Para el caso de este trabajo se utilizé como regla de decision la sumatoria lineal
ponderada, el nivel de adecuacion de cada alternativa se halla sumando el

resultado de multiplicar el valor de cada criterio por su peso:

n

= Zw}-uu

j=1
Donde:
ri es el nivel de adecuacién de la alternativa /
w;es el peso del criterio J

v;es el valor ponderado de la alternativa / en el criterio
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Con el médulo de MCE (Multicritera Evaluation) de software SIG Terrset, se
realizé el proceso de decisidn, el resultado es un mapa de adecuacion 6ptima
con valores de 0 a 255. Para obtener las categorias se realiz6 una clasificacion
de mapa final reteniendo todos aquellos pixeles cuyo valor de adecuacion alta
estuviera entre los 20 primeros, los siguientes 20 con valor de adecuacion

moderada y asi sucesivamente (Tabla 5).

Tabla 5. Categorias de orden.
Nivel de adecuacion Caracteristicas
Alta Sin limitaciones para el uso, o limitaciones de menor
cuantia que no afectan ni aumentan
considerablemente los costos.

Moderada Limitaciones moderadamente graves, que reducen los
beneficios, o implica riesgos de pérdidas minimas.
Marginal Las limitaciones para el uso son graves y la balanza

entre costos y beneficios hace que su utilizacién solo
se justifiqgue de manera marginal.

No apta Tierras cuyas limitaciones podrian eliminarse con
actualmente medios técnicos o insumos, pero estas modificaciones
en la actualidad son impensables.
No apta Limitaciones graves, de indole generalmente fisicas,

permanentemente | que se suponen insalvables a largo plazo.
Fuente: Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU).

La ultima fase metodolégica fue realizar una comparacion espacial de los
conjuntos habitaciones que fueron autorizados por la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Metropolitano del Gobierno del Estado de México desde al afio de 1999
a la fecha con el modelo obtenido de la evaluacion multicriterio. Lo anterior con
el fin de saber la cantidad y porcentaje de conjuntos urbanos que estan ubicados
en cada nivel de adecuacion: aptitud alta, moderada, marginal, no aptos

actualmente o no aptos permanentemente segun el modelo obtenido.

RESULTADOS

La tabla 6 muestra el resultado de la tabulacion cruzada, en la diagonal de la
matriz se ubica la cantidad en hectareas del territorio que se ha mantenido
estable entre los afios 2000 y 2018, mientras que fuera de la misma, se muestran
los cambios ocurridos. En cuanto a la categoria urbano que es la que mas

interesa, los resultados muestran que la expansiéon urbana en la zona
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metropolitana de Toluca fue a expensas de las areas agricolas y en menor

medida de las zonas forestales y pastizales.

Tabla 3. Matriz de cambios 2000 - 2018.
Agri- | Cuer- | Fores | Hume | Pasti | Urba- | Total | Pérdi

cul- pos tal dal zal no da
tura | de
agua

Agricul | 125,47 | 294.8 | 3,449. | 967.0 |963.4 | 15,75 | 146,90 | 21,42
-tura 8.4 8 0.5 3.8 5.4
Cuer- |438.8 |1,733|57.8 1140 | 2.6 22.4 2,369.2 | 635.6
pos de .6
agua
Fores- | 5,741.5|254.4 55,44 | 7.6 2,330. | 648.9 | 64,425. | 8,983.
tal 2.7 I 8 1

Humed | 57.7 6.3 13.9 1,638. | 6.9 50.7 1,773.7 | 135.5
al 3
Pasti- 371.6 1.3 7503 |14 3,009. | 2489 |4,383.2 | 1,373.

zal 8 4

Urba- | 678.2 17.8 [123.1 | 0.9 84.8 18,23 | 21,140. | 904.8

no 6.1 9

Total 134,76 | 2,308 | 59,83 | 2,729. |6,398. | 34,95 | 240,99 | 35,45
6.1 2 7.6 1 2 7.4 6.5 7.8

Ganan | 9,287.7 | 574.7 | 4,394. | 1,090. | 3,388.| 16,72 | 35,457.

cia 9 8 4 1.3 8

Fuente: Elaboracion propia.

De las 21,425.4 has, que perdieron las zonas agricolas, 15,750.5 has. Pasaron
a ser zonas urbanas, las otras ganancias de lo urbano provienen de cuerpos de
agua (22.4 has), zonas forestales (648.9 has.), humedales (50.7 has.) y
pastizales (248.9 has). En el mapa 1 se puede observar las zonas de ganancia
y la ubicacion espacial de los conjuntos urbanos. Por su parte, en la figura 3 se
presenta la evolucion de las autorizaciones de los conjuntos urbanos desde
enero de 1999, en este caso el primer conjunto urbano registrado en la base, se
autorizod en 2001, lo que sin duda fue el inicio de una fuerte intervencion del

sector inmobiliario privado.

En cuanto al modelo de localizacién 6ptima, las figuras 4 y 5 muestran las

imagenes de las variables cuantitativas y cualitativas normalizadas, donde los
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colores rojos son los mas 6ptimos y los colores verdes los menos Gptimos para

la ubicacién de los conjuntos urbanos.
Mapa 1. Zonas de ganancia de la categoria urbano
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Figura 3. Evolucion de las autorizaciones de conjuntos urbanos.

Afio 2003 § Afio 2006 Afio 2009

Fuente: Elaboracién propia
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Figura 4. Variables cuantitativas normalizadas

Cercania a vialidades

urbano

Cercania a escuelas Cercanias a hospitales ~ Cercania a centros de
salud

Fuente: Elaboracion propia.

Figura 5. Variables cualitativas normalizadas

Geologia Edafologia Uso del suelo
Fuente: Elaboracién propia.

Las restricciones son mapas booleanos, es decir 0 donde NO se permite la
actividad y 1 donde se permite. En este caso se generan restricciones en todas
las vias y derechos de vias de comunicacion, en las corrientes y cuerpos de
agua, asi como en las zonas urbanas, las zonas de bosques, areas protegidas y
sobre todo en zonas que presentan riesgos para la poblacion (Figura 6).
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Figura 6. Restricciones

»

-----

Fuente: Elaboracion propia

El mapa final muestra en color verde fuerte las zonas con alta aptitud para la
localizacion de conjuntos urbanos, las cuales estan concentradas en los
espacios que ha dejado la misma expansion urbana, conocidos como vacios
urbanos, siendo areas ideales por la cercania a los servicios basicos,
equipamiento, ademas de la contiguiidad con lo urbano consolidado. Las areas
con aptitud moderada en color verde claro, donde las limitaciones son ligeras y
tienen cercania con el area urbana, los servicios y equipamiento no disminuyen
considerablemente. Para el caso de la aptitud marginal, disminuyen los servicios
y equipamiento, ademas que son zonas alejadas, aumentando el tiempo de
traslado al centro urbano. En el caso de las zonas que no son aptas actualmente
no cumplen con los requerimientos necesarios, pero son suelos baratos al estar
alejados, y el costo para un desarrollador aumenta. Finalmente, las areas no
aptas permanentemente tampoco cumplen con los requerimientos, no es muy
viable el desarrollo de conjuntos por la lejania, limitacion de servicios,

eguipamiento y condiciones fisicas del terreno (Mapa 2).
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Mapa 2. Mapa de aptitud
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Ademas de lo anterior, se realiz6 una cuantificaron por tipo de aptitud por
municipio; se observa que los municipios de Toluca y Metepec tienen mayores
areas de aptitud para el desarrollo de conjuntos urbanos, el primero cuenta con
41.8% de aptitud alta, el segundo cuenta con 15.6%, le sigue Zinacantepec con
10% vy el resto con un porcentaje menor de los 6%. Para la aptitud moderada,
Toluca se encuentra por encima de los demas con 28.9% del total de aptitud
moderada, le sigue Zinacantepec con 16.2% y Calimaya con 12.8%. Con
respecto a la aptitud marginal, Toluca cuenta con un 29%, seguido de Calimaya
con 14.7%. En las areas no aptas actualmente tiene como primer lugar Almoloya
de Juérez, seguido de Toluca con 18.6% y Zinacantepec con 12.3% el resto
estan por debajo del 10% (Tabla 7).

Al mapa 3 muestra como resumen la suma del mapa de aptitud y la localizacién
de los conjuntos urbanos.
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Tabla 7. Tipo de aptitud por municipio en hectareas y porcentaje
Categoria | AL | % | MO | % | MA | % | NA | % | NAP | %

Municipio A

Almoloya de | 182 | 2.7 | 431 3.6 |388 |55 1,67 |27. | 31,03 | 41.

Juarez 2 9 8 3

Calimaya 108 |1.6 |1,530 |12. | 1,03 | 14. | 515 [8.6 |2,254 | 3.0

8 1 7

Chapulte- 64 0.9 | 492 41 | 171 |24 |61 1.0 | 50 0.1

pec

Lerma 164 | 2.4 | 296 25 (317 |45 |131 | 2.2 |4,484 | 6.0

Metepec 1,05 | 15. | 1,125 |95 [ 407 |58 |54 09 |5 0.0
6 6

Mexicalt- 52 0.8 | 532 45 (229 |33 |40 0.7 |3 0.0

zingo

Ocoyoacac |336 |5.0 |406 34 | 303 |43 |298 |50 (1,241 |15
Otzolotepec | 168 | 2.5 | 304 25 420 [6.0 |332 |55 |4,150 |55
Rayon 128 | 1.9 | 398 3.3 |77 1.1 |35 0.6 1,250 | 1.7

San Antonio | 143 | 2.1 | 243 2.0 |201 |29 |334 |56 |261 0.3
la Isla

San Mateo 448 | 6.6 | 62 05 |1 00 |0 00 |0 0.0

Atenco

Temoaya 34 0.5 | 84 0.7 |277 | 3.9 | 287 [4.8 [9,042 | 12.
0

Tenango 375 |55 | 627 53 |446 |6.3 331 |55 |7,239 | 9.6
del Valle
Toluca 2,82 | 41. | 3,440 | 28. | 2,03 |29. |1,11 |18. |8,320 | 11.
4 8 9 8 0 5 6 1

Xonacatlan |1 0.0 |11 0.1 |20 0.3 | 48 0.8 1,352 | 1.8

Zinacante- | 677 |10. | 1,926 | 16. | 697 |9.9 | 737 |12. 4,567 |6.1

pec 0 2 3
Total 6,76 |10 |11,90 |10 |7,02 |10 |5,99 |10 |75,15 |10
1 0 8 0 2 0 2 0 6 0

AL=Alta, MO=Moderada, MA=Marginal, NAA=No apta actualmente, NAP=No
apta permanentemente
Fuente: Elaboracion propia
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Mapa 3. Mapa de aptitud y ubicacion actual de los conjuntos urbanos
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La tabla 8 muestra el total de conjuntos urbanos por municipio, su nivel de aptitud

Cel

y la cantidad de conjuntos por nivel de aptitud con respecto al modelo
desarrollado; en otras palabras, la tabla muestra la situacién actual de los
conjuntos urbanos actuales con respecto al modelo de aptitud mostrando el

orden de jerarquia en la que se encuentra.

Tabla 8. Situacion actual de los conjuntos urbanos

Municipio Aptitud Numero de
conjuntos
Almoloya de Moderada 2
Juérez No apta 4
permanentemente
Calimaya Moderada 8
Marginal 1
Chapultepec Moderada 1
Alta 12
Lerma Moderada 1
Alta 5
Metepec Moderada 3
Marginal 2
Alta 1
Ocoyoacac Moderada 3
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Marginal 1
Otzolotepec No apta 1
permanentemente
San Antonio la Alta 3
isla
San mateo Alta 3
Atenco
Temoaya No apta 3
permanentemente
Tenango del Alta 1
Valle
Alta 25
Toluca Moderada 4
No apta 4
permanentemente
Xonacatlan No apta 1
permanentemente
Alta 3
Zinacantepec Moderada 7
Marginal 1

Fuente: Elaboracion propia

El municipio de Toluca concentra el mayor nimero de conjuntos urbanos siendo
un total de 33, sin embargo, 25 de estos conjuntos se encuentran dentro de la
aptitud alta, 4 conjuntos en aptitud moderada y 4 en aptitud no apta
permanentemente. Los municipios que tienen mayor cantidad de conjuntos
urbanos en aptitud alta son Toluca (25), Lerma (12) y Metepec (5), es decir que
cumplen con los requerimientos necesarios establecidos en el modelo. Si
sumamos el numero de conjuntos que se ubican en aptitud alta, tenemos que
53% de ellos estan en esta favorable situacion, sin duda un descubrimiento

significativo en esta investigacion.

CONCLUSIONES

En este tipo de modelos, la aplicacion en conjunto de la evaluaciéon multicriterio
y los SIG los convierten en herramientas poderosas, capaces de generar buenos
resultados. Ademas, la implementacion de estas técnicas, permite abordar
eficientemente diversos problemas de caracter territorial, lo que representa un

gran potencial metodologico y técnico para el ordenamiento territorial. La
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implementacion de estos modelos en los proyectos inmobiliarios seria de gran
apoyo para las empresas dedicadas a la construccion, ya que podria evitar que
se realice una mala planeacién en la ubicacion de los conjuntos y puede tener
como resultado diversos problemas y como consecuencia el abandono del

proyecto.

El modelo pudo detectar que el 53% de los conjuntos urbanos autorizados del
periodo 2000 — 2018, se desarrollaron dentro de los espacios o vacios urbanos,
siendo areas Optimas por la cercania de los servicios, equipamiento y centro
urbano. Por otro lado, el 13 % de los conjuntos segun el modelo no cumplen con
los criterios necesarios, esto puede provocar una serie de problemas desde el
abandono de la vivienda, inseguridad, falta de servicios y/o lejania las fuentes de

empleo.

Queda demostrado que la expansion urbana en la Zona Metropolitana de Toluca
se encuentra en pleno desarrollo. Este es un proceso de expansion que ha
reemplazado y que remplazar4 progresivamente mayores cantidades de
terrenos ocupados anteriormente por coberturas vegetales naturales o semi
naturales, es decir que estaban siendo ocupadas por vegetacion, zonas
agricolas o incluso eran zonas urbanas y se han visto reacomodadas para dar

paso a los conjuntos urbanos.
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Los atlas de riesgos Municipales del Estado de México, como un
instrumento de mitigacion en caso de inundaciones

Inocencia Cadena Rivera
Efrain Pefia Villada
Universidad Auténoma del Estado de México

Resumen

Hoy dia, el valor de los atlas de riesgos esta en que son instrumentos que marcan
la diferencia entre la prevencién y el desastre. Su funcién social e institucional
radica en que contribuyen a la identificacion y reduccién del riesgo y al
fortalecimiento de las capacidades de respuesta de autoridades y la poblacién

expuesta.

En este trabajo, a partir de una revisibn documental, se realiza un andlisis
comparativo de los términos de referencia empleados en lo atlas de riesgos
municipales del Estado de México y se identifica la cobertura de ellos en los

municipios que tienen reincidencias historicas de inundaciones.

Palabras clave: atlas de riesgo, términos de referencia, reincidencia

Introduccién.

El valor de los atlas de riesgos es que contribuyen a la identificacion y reduccion
del riesgo por medio de la evaluacion y la prevencién, mediante actividades para
eliminar o reducir la incidencia del evento peligroso, la mitigacion y la preparacion
con acciones gue fortalezcan las defensas y la capacidad de respuesta tanto de

las autoridades, como de la poblacién expuesta.

El Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) en
su boletin especial titulado Proteccion Civil, Secretaria de Gobernacion, (S/F),
establece que, entre los objetivos que se espera de la realizacion de los atlas de
riesgos por parte de los municipios, en cada uno de ellos se pueda ubicar e
identificar el tipo y el grado de riesgos existentes de acuerdo con el origen, tanto

a escala municipal como de localidad.
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El Estado de Meéxico se ve afectado por diversos peligros tanto socio
organizativos como de tipo natural, en particular los hidrometeorol6gicos, que se

caracterizan por granizadas, trombas, lluvias torrenciales e inundaciones.

Las inundaciones, como factor de riesgo ambiental, cuando ocurren generan
doble impacto a la poblacién: sus efectos directos en el momento del evento, y

los efectos después del suceso.

Dichas zonas “afectadas por inundacién, en parte deben su origen
principalmente al crecimiento desmesurado de la poblacién, que ha provocado
el desarrollo de grandes asentamientos humanos en terrenos que antiguamente
correspondian a zonas lacustres, principalmente al norte y al este del Valle de
México, asi como en el Valle de Toluca. Aunado a lo anterior, ambas zonas
actualmente sufren hundimientos diferenciales del terreno, lo cual ha generado
problemas hidraulicos que dificultan el desalojo, no solo de las aguas pluviales,
sino también de las aguas residuales generadas por la poblacion”, (Segura, J.
Ramos, E. 2005: 9).

“‘En la actualidad es necesario que la sociedad adquiera una conciencia y
educacibn en materia de proteccion civil, que estimule conductas de
autoproteccion y prevencion; asi como capacidad de actuacion ante calamidades
de origen natural o antropogénico, para evitarlas y/o enfrentarlas con el menor
dafio posible. En situaciones de emergencia, es imprescindible que las
autoridades cuenten con un instrumento que integre informacién suficiente y
actualizada para dar respuesta a las demandas de seguridad colectiva ante la
existencia de riesgos, como pueden ser los atlas de riesgos municipales,
(Coordinacion General de Proteccion Civil del Estado de México” y H.
Ayuntamiento de El Oro, Estado de México, 2017:6).

Para los afios 2002-2018, periodo de analisis de este trabajo, en la entidad
funcionaban cuatro instituciones avocadas a la identificacion y elaboracion de
atlas de riesgos: Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), Coordinacion General de
Proteccion Civil del Estado de México, y la Comisién del Agua del Estado de
México(CAEM). En particular, esta dltima institucion elabora los Atlas de

inundaciones a nivel estatal, de las cuales se obtuvo la informacién para este
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trabajo, cuyo objetivo, a partir de una revision documental, es realizar un analisis
comparativo de los términos de referencia empleados en lo atlas de riesgos
municipales del Estado de México e identificar la cobertura de ellos en los

municipios que tienen reincidencias historicas de inundaciones.

El Atlas de inundaciones num. XXV realizado por la CAEM (2019), sefiala los
municipios con mayor problematica de afectacion de inundaciones en el Estado
de México. Asi, se identificaron 79 municipios con reincidencias de 0-5 afos; de

6-10 afos, 26 municipios, y de 11-17 afos, 20.
Antecedentes

En “Los atlas de riesgos municipales en México como instrumentos de
ordenamiento territorial”, de Ruiz, N. Cazado J. y Sanchez M. (2015), los autores
analizaron el entorno politico-institucional de los atlas de riesgos, en el contexto
de una creciente demanda de articulacion de los esquemas de proteccion civil
municipal con los instrumentos de ordenacién del territorio y planeacion urbana
en México. En éste se recuperan los principales antecedentes conceptuales,
metodoldgicos, institucionales y legales de productos cartogréaficos, y analiza sus
alcances y limitaciones reales como instrumentos de regulacion de uso de suelo.
Entre sus resultados, sustentan las razones de la inoperancia de los atlas en el

contexto de los gobiernos municipales.

La Academia de Ingenieria, México (2017) en su trabajo “Inventario de Atlas de
Riesgos en México”, cita un estudio estratégico (EE) en el que se desarrollé una
metodologia estandarizada para elaborar atlas de riesgos en México, con una
vision integral de los riesgos para que sirva de apoyo a las instituciones que

elaboran estos documentos.

El EE esté dividido en varias etapas, el documento consultado corresponde a la
primera, cuyo objetivo es presentar un inventario de Atlas de riesgos en México
a nivel estatal y municipal. También se comparan algunas de las metodologias
empleadas en cada una de las instituciones que han participado en la
coordinacién para la elaboracién de atlas, y se identifican y comparan conceptos

basicos, asi como las definiciones de cada fenémeno y propiedades espacio-
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temporales con la finalidad de proponer reformas a los fendmenos de referencia

y una metodologia homologada para la elaboracién de dichos atlas.

En la linea del tiempo (fig. nim.1), Antecedentes de la proteccion civil en el
Estado de México, se muestra que, como resultado de los terremotos de
septiembre de 1985 se fundd el comité de Solidaridad Mexiquense en 1986,
como un ente de apoyo a tareas de auxilio y reconstruccion. En 1992 se instituyo
la direccion de Proteccion Civil con autoridades para instrumentar, coordinar y
evaluar el Sistema Estatal de Proteccion Civil. La Ley de Proteccion Civil se
establece en 2012, y en el 2014 la Direccidon General de Proteccion Civil forma
parte de la Secretaria General de Gobierno. Como se puede observar, en esta
entidad siempre se ha puesto particular interés en las leyes y reglamentos para

preservar la vida de las personas y sus bienes.

Algunas consideraciones tedricas.

Los elementos de la gestion integral de riesgos, segun la Ley de Proteccion Civil
2017, son el conjunto de acciones encaminadas a la identificacion, andlisis,
evacuacion, control y reduccion de los riesgos. Estas tareas se encuentran
divididas en dos etapas el pre-desastre y el pos desastre; la primera incluye la
mitigacion del riesgo, que comprende politicas y acciones que disminuyen la
vulnerabilidad de un area a los dafios producidos por desastres futuros, mediante
medidas estructurales y no estructurales (BID, 2001).

El objetivo principal de las acciones no estructurales de mitigacion es promover
una mejor organizacion y percepcion de los peligros naturales por la comunidad,
con la idea de que el impacto de un desastre puede ser reducido cuando su

ocurrencia ha sido prevista.

Entre las acciones no estructurales de la mitigacion se tiene las de tipo

administrativo e institucional, como pueden son los Atlas de Riesgos
Municipales que son una herramienta que integra informacion cartografica y
estadistica, util en la elaboraciéon de planes de prevencién y auxilio, oportuna
toma de decisiones en caso de desastre, asi como auxiliar en la integraciéon de

otro tipo de trabajos encaminados al desarrollo municipal, procuracién de justicia
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y seguridad publica”, (Coordinacion General de Proteccion Civil del Estado de

México y H. Ayuntamiento de EI Oro, Estado de México, 2017:6).

Fig. Num. 1 Antecedentes de la Proteccion Civil en el Estado de México.
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12 de mayo de 1992 1 de febrero de 2006 18 de octubre de 2011

La Direccion General de

Proteccion Civil, es incluida s A 2 d La Direccién General
encia de AP

en la Agencia de Seguridad .g de Proteccion Civil

Seguridad Estatal

Estatal. ) i pasa como
cambia de categoria

a Secretaria de

El estado de México
decreta la Ley de

Mexiquense Proteccién Civil.

Estado de México

13 de noviembre de
2014

Se cred la Direccién General
de Proteccion Civil

Coordinacion

General de
Seguridad

Ciudadana.

Proteccion Civil.

Fuente: elaboracion propia con base a Gobierno del Estado de México, Programa Estatal de la Difusion a la Cultura de
Proteccion Civil. (2016), Ley de Proteccion Civil del Estado libre y Soberano de México (2012).

Un atlas de riesgos, segun la Ley General de Proteccién Civil (2017), es un
Sistema integral de informacion sobre los agentes perturbadores que se definen
como acontecimientos que pueden impactar a un sistema afectable (poblacion y
entorno) y transformar su estado normal en un estado de dafios que pueden
llegar al grado de desastre, por ejemplo sismos, huracanes e inundaciones, y el
resultado de un analisis espacial y temporal sobre la interaccion entre los
peligros, la vulnerabilidad y el grado de exposicidén de los agentes afectables.

Segun el CENAPRED, (2006), tabla nim. 1, indica que un atlas nacional de
riesgos sera equilibrado con los atlas estatales y municipales por lo que plantea
lineamientos generales y criterios uniformes para identificar y cuantificar los
peligros, establecer las funciones de vulnerabilidad y estimar el grado de

exposicion.
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Como se observa en la tabla nim. 1, no hay uniformidad en la definicion de los
atlas de riesgos, la coincidencia radica en que son instrumentos que integran
informacion geografica y que son sistemas que pueden analizar los peligros, la

vulnerabilidad y los riesgos.

Tabla nim. 1. Conceptualizacion de atlas de riesgo por diferentes dependencias.

ANO DEPENDENCIA DEFINICION

El atlas de riesgos municipal es un instrumento que
Gobierno del Estado | integra y procesa informacién geogréfica y/o estadistica,
1997- | de México, Direccion | organizada y en constante actualizacion que permite
2013 General de ofrecer resultados que se traducen en insumos para los
Proteccion Civil programas de prevencién y auxilio en caso de desastre
natural u ocasionado por la misma actividad del hombre.
Idealmente, un atlas de riesgos se debe concebir como
2006 CENAPRED un ente dindmico que sea un sistema integral de
informacion del riesgo de desastres.

Ley de proteccion Sistema actualizado de informacién geogréfica, que
Civil del Estado libre | permite identificar el tipo de riesgos a que estan
2012 y soberano de expuestos los servicios vitales, sistemas estratégicos, de
México las personas, sus bienes y entorno

Sistema integral de informacion sobre los agentes

Ley General de perturbadores y dafios esperados, resultado de un

2017 P i6n Civil andlisis espacial y temporal sobre la interaccién entre los
roteccion Civi peligros, la vulnerabilidad y el grado de exposicién de los
agentes afectables.
Secretaria de Un atlas Nacional de Riesgos es un sistema de
Gobernacion, informacion, que permite establecer bases de datos y
INAFED, (Instituto realizar el analisis del peligro, de la vulnerabilidad y del
SIF Nacional para el riesgo ante desastres a escala nacional, regional, estatal
Federalismoyel | Y municipal
Desarrollo Municipal).
Son instrumentos que sirven como base de
conocimientos del territorio y de los peligros que puedan
afectar a la poblacion y a la infraestructura en el sitio, pero
2015 Torres, L. también son herramientas que nos permiten hacer una

mejor planeaciéon del desarrollo para contar con
infraestructura mas segura y de esta forma contribuir a la
toma de decisiones para la reduccion de riesgos de
desastres.

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno del Estado de México, Direccién General de
Proteccion Civil, (2013), CENAPRED, (2006), Ley de proteccion Civil del Estado libre y soberano
de México, (2012), Ley General de Proteccion Civil (2017), Secretaria de Gobernacion, (S/F), y
Torres, L. (2015).

Cuando se habla de un atlas de riesgos, se debe entender que riesgo es la
probabilidad de ocurrencia de dafos, pérdidas o efectos indeseables sobre
sistemas constituidos por personas, comunidades 0 sus bienes como
consecuencia del impacto de eventos o fendmenos perturbadores, y el riesgo se

compone del peligro, vulnerabilidad y exposicion, CENAPRED, (2006).
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Para el peligro se deben tener en cuenta parametros cuantitativos como la
magnitud y la intensidad, para la vulnerabilidad se debe ver el grado de perdidas
esperadas, y la exposicion que representa la cantidad de personas, bienes y
sistemas que pueden ser dafiados, CENAPRED, (2006).

En la fig. num. 2, titulada Antecedentes de los atlas de riesgos en México, se
advierte que a nivel nacional se elabora el primer Atlas Nacional de Riesgos en
1991 que fue editado por la Secretaria de Gobernacion, y en el Estado de
México, la CAEM realiza el primer atlas de inundaciones en 1994, la Direccion
General de Proteccion Civil prepara la guia para elaborar los atlas de riesgos
municipales y se da a conocer el primer atlas de riesgos estatal. En el 2003 la
SEDESOL realiza una guia metodoldgica para los atlas de peligros naturales y
en el 2016 la SEDATU realiza los términos de referencia.

El método de este trabajo consistié en un andlisis comparativo de los diferentes
términos de referencia de las dependencias que elaboraron atlas de riesgos en
el Estado de México, para identificar similitudes y diferencias en comparacion
con la guia béasica para la elaboracién de atlas estatales y municipales de
peligros y riesgos, CENAPRED (2006). Para la cobertura se utiliz6 como base el
atlas de inundaciones num. XXV (CAEM, 2019), donde se presentan los
municipios con reincidencias (repeticiones de afio con afio) histéricas de

inundaciones de los afios 2002- 2018.
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Fig. nim. 2 Antecedentes de los atlas de riesgos en México

Se elabora el

primer Atlas

Macional de
Riesgos.

La Direccion
Generzl de
Proteccicn Civil del
Estado de México,
rezliza Iz guia para
la elzboracion de
Atlas Municipales
de Riesgos y
elabora el primer
Atlas d= Riesgos
del Estado de
Mézico

1981

1957 (2003)

Se publica el
s=gumdo Atlas de
Riesgos
[Diagnostico de
peligroz e
identificzcion de

CEMAPRED
publica la guia
basica para la

SEDATU elzbora
los terminos de
referenciz para |2
elzboracidn da

riesgos de elaboracion de )
desastres =n Atlas Estatslesy A::;ii: Peligres
Miéxical). Municipales. ¥ gos.
2001

1538
| |

Lz CAEM elabora =l
primer stlas de
inundacionss.

La SEGOB elabora la
guia cartogrifica para
gl levantamiento de
riesgos a nivel
municipal

La Sacretaria de
Desarrollo Socizl
{SEDESOL) realiza 2
guia metodolégics
para la elzboracion de
Atlas de Peligros
naturales 3 nivel
Cludad.

2014

L= SEDATU
{5ecretaria de
Desarrolle Agraria,
Territorial y Urbana)
elzborz las bases
parala
estandarizacion en la

elzboracion de atlas

de Riesgos.

Fuernte: Ruiz, M., Cazado, 5., Sanchez, M. (2015). Institute de Froteccion Civil del Estade de México, (2005);
Academia de ingenieriz. Maxico, [2017)

Resultados.

La tabla num. 2 contiene los términos de referencia con los que se han elaborado
los atlas de riesgo del Estado de México. Al compararse con lo establecido por
el articulo 49 de la Ley de Proteccion Civil del Estado Libre y Soberano de
México, 2012, que establece en todas sus fracciones que los atlas de riesgos
deben contener datos de riesgos, infraestructura afectable, la intensidad de los
fendbmenos peligrosos, evaluar la vulnerabilidad fisica, la SEDATU vy la
SEDESOL tienen correspondencia con lo que establece la Ley, la diferencia esta
en que toman en cuenta Unicamente fendmenos perturbadores de origen natural.

En cuanto a la guia para la elaboracion de atlas municipales de riesgos por la
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Direccion General de Proteccion Civil del Estado de México, (2013), la diferencia

es que se habla de los subsistemas perturbador, afectable y regulador.

La CAEM

Unicamente

toma en

cuenta los

fendbmenos

naturales

hidrometeorologicos, y el tipo de inundacion que se presenta: urbano y rural.

Tabla nim. 2 Términos de referencia de los Atlas de Riesgos del Estado de
México, segun diferentes dependencias.

Ley de Proteccion
Civil del Estado
libre y Soberano

Bases parala
estandarizacion en
la elaboracion de

Atlas de
inundaciones de la
CAEM (Comisién

Guia parala
elaboracién de atlas
municipales de

de México (2012) atlas de riesgos y del Aguadel riesgos,
catalogo de datos Estado de México) | Proteccién Civil del
geograficos para 2007 Estado de México
representar el riesgo 1997 y 2013.
2014. SEDATU y
SEDESOL
Articulo 49. El La Secretaria de | El atlas de | La identificacion de
atlas de riesgo Desarrollo Social | inundaciones tiene | riesgos en el contexto
debera contener: | (SESOL) y la | como objetivo | municipal y el
I. Los datos Secretaria de | identificar los sitios | respectivo desarrollo
estadisticos Desarrollo Agrario, | que resultan | de un Atlas de
de los riesgos | Territorial y Urbano | afectados por | Riesgos municipal se
naturales, (SEDATU) definen los | fenbmenos encuentra plasmado
sociales y siguientes hidrometeorolégicos | en la Ley Organica
tecnoldgicos. lineamientos para | en la entidad Yy | Municipal del Estado
Il. Lainformacién | apoyar a las | contribuir a la toma | de México que en su
relativa al autoridades de decisiones de | Capitulo Sexto,
estado que municipales del pais | medidas preventivas | Articulo 81, dice que
guarda la con herramientas | y correctivas para | debe contener el
infraestructura | basicas para el | brindar el auxilio y | documento:
afectable por | diagndstico, minimizar los dafios
fenémenos ponderacién y | a la poblacién. e Presentacién
naturales y deteccion de | Los mapas Introduccién
antropogénico | amenazas, identifican: e Aspectos
S. vulnerabilidad y | ¢ los municipios Generales

lll. La estimacion | riesgos, enfocados a que fueron e Mapas Generales
espacial de la | contribuir al afectados por Nomenclator de
intensidad de | ordenamiento inundaciones, Localidades
los fenémenos | territorial con criterios divididos por e Descripcion y
naturales y preventivos y de cuencas como la clasificacion del
antropogénico | sustentabilidad. del Valle de subsistema
S. ) Elementos de la México-Panuco, perturbador.

IV. Los demas estructura del Rio Lermay Rio |, Descripcion y
fjatos e documento: - Balsas. N clasificacién del
informacion 1. Introduccion, e numero de sitios subsistema
que permitan antecedentes y afectados afectable
evaluar la objetivo. o lacién L
vulnerabilidad | 2. Majlpa base S?ebcf:d(; ° Des_c_rlpm_o,n y

. N clasificacion del
Tlspa y el 3. Caracterizacion e superficie subsistema
peligro de los elementos afectada. regulador

del medio natural
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Caracterizacion °

de los elementos
sociales,

economicos y .
demogréficos.
Identificacion de
amenazas,
vulnerabilidad y o

riesgos, ante
fendbmenos
perturbadores de
origen natural.
(zonificacion de
riesgos)

Tipo de
inundacion

(urbana o rural)

Principales
causas que
provocaron las
inundaciones.
Reincidencias
histdricas.

Planos de
referencia
geografica

Elaboracion propia con base en: Ley de Proteccion Civil del Estado del Estado libre y
Soberano de México (2012), SEDATU y SEDESOL (2014), CAEM (2007), Gobierno de
Estado de México, (2013).

En la tabla nim. 3, se muestran las similitudes y distinciones de los términos de

referencia de los atlas elaborados por diferentes dependencias del Estado de

México comparados con CENAPRED, (2006), en su metodologia todas

coinciden en la identificacién de los fendmenos naturales, pero respecto a los

antropicos, la SEDESOL y la SEDATU no los contemplan. La CAEM contempla

los hidrometeorolégicos.

Tabla nim. 3 Similitudes y distinciones de los términos de referencia de los
atlas elaborados por diferentes dependencias en el Estado de México, en
comparacion con la guia basica del CENAPRED

Guia Identificaciébn | Determinacion | Identifica- | Evaluacién | Integracion
Basica de los del peligro cion de los de los sistematica
del fenbmenos asociado a los sistemas diferentes de la
CENA- naturales y fendmenos expuestosy | niveles de | informacion
PRED antropicos identificados su riesgo sobre los
que pueden vulnerabili- | asociados | fenédmenos
afectar la zona dad a cadatipo | naturalesy
de estudio de antropicos,
fendmenos peligro,
vulnerabili-
dad y riesgo.
Depen- 1 2 1 2 1 2 1 2 1 2
dencias
SEDE- |v | Caracteri | v/ | Unicamen | v/ No
SOLY zacion -te existe
SEDATU del peligros evalua-
medio naturales cion de
natural y V.
social
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Direc- Aspectos No
cion genera- existe
General les evalua-
de cion de
Protec- V.
cion Civil
del
Estado
de
México
Comi- Unica- A nivel No
sion del mente municipal existe
Agua del los hidro- divididos evalua-
Estado meteo- por cion de
de rologicos cuencas y V.
México reinciden-
cias
historias

Fuente: elaboracién propia con base en SEDATU y SEDESOL (2014), CAEM (2007),
Gobierno de Estado de México, (2013), CENAPRED (2006). Nota: Similitudes= 1;
distinciones = 2

En referencia a la determinacion del peligro asociado a los fenémenos
identificados, las tres dependencias lo consideran; la CAEM los contempla a nivel
municipal divididos por cuencas, lo que no se contempla es la cuantificacion del

peligro.

En la identificacion de los sistemas expuestos y su vulnerabilidad, las cuatro
dependencias consideran la identificacién de los sistemas expuestos, pero no se

realiza la evaluacion de la vulnerabilidad.

Respecto a la evaluacion de los diferentes niveles de riesgo asociado al tipo de
fendbmeno natural o antropogénico, en este rubro se debe tener una construccion
de escenarios donde se detecten niveles elevados de riesgos para anticipar las

pérdidas humanas y materiales. Este aspecto ninguna dependencia lo incluye.

La integracion de la informacion sobre los fendmenos naturales o antropicos,
peligro, vulnerabilidad y riesgo considerando los recursos técnicos y humanos,
CENAPRED (2006) establece que debe considerarse cartografia adecuada, y
seleccionar un sistema en el que se integre, procese Yy visualicen los resultados

del andlisis de riesgo, ninguna de las dependencias lo contempla.
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Referente a la cobertura de los atlas de riesgos con elementos de la SEDATU y
SEDESOL; en 2011, esta ultima elabor6 los atlas de los municipios de:
Amecameca, Chicoloapan, Nicolas Romero, Chimalhuacéan, y Valle de Chalco
Solidaridad, y en el 2015 el de Otzolotepec. La SEDATU, los de los municipios
de Teoloyucan en 2014, en el 2016 el de la Paz, en el 2017 Tenango del Valle y

en el 2014 el de Atlacomulco.

De los 79 municipios con reincidencia de inundaciones de 0-5 afos, fig. nim.3,
en 36 tienen atlas de la Coordinacion General de Proteccion Civil y uno de la
SEDESOL, los 42 ayuntamientos restantes o no han presentado inundaciones o

tienen Unicamente atlas de la CAEM.

Fig. num. 3 Cobertura de los municipios con atlas de riesgos elaborados por la
Coordinacion General de Proteccion Civil, SEDESOL, CAEM., con una
reincidencia de inundaciones de 0-5afos.

. ~
1 !
N Municipios con atlas de riesgos de la
Coordinacién General de Proteccion
Civil del Estado de México y Atlas de
inundaciones de la CAEM
1. Acambay 50. Juchitepec
z L | 3 Aculco 52. Malinalco
54 10. Apaxco 56. Morelos
8 1. Atenco 61. Nopaltepec
15. Atlautla 84. El Oro
16. Axapusco 66. Otzoloapan
17. Ayapango 68. Ozumba
22. Cocofitian 73. San Antonio la Isla
26. Chapa de Mota 79, Soyaniquilpan de Juarez
32. Donato Guerra g7, Temoaya
35. Huehuetoca 92.Teotihuacan
36. Hueypoxila 98. Texcalyacac
40. Ixtapan de la Sal g Tezoyuca
43. Xalatlaco 103. Tlalmanalco
45. Jilotepec 105. Tlatlaya
47. Jiquipilco 112. Villa del Carbon
48. Jocotitlan 120. Zumpango
49. Joguicingo 125, Tonanitia
Municipios con atlas de peligros naturales
de la SEDESOL
9. Amecameca
Municpios con atlas de riesgos
elaborados con elementos de la CAEM
z = | 4. Amoloya de Alquisiras 85. Temascalcingo
2 6. Amoloya del Rio 86. Temascaltepec
- 7. Amanalco 88. Tenango del Aire
8. Amatepec 93. Tepetiaoxtoc
12. Atizapan 94. Tepetlixpa
21. Coatepec Harinas ~ 96. Tequixquiac
23. Coyotepec 97. Texcaltitian
27. Chapultepec 102. Timilpan
28. Chiautla 107. Tonatico
d ’ 30. Chiconcuac 108. Tultepec
Simbologia 34. Ecatzingo 111. Villa de Allende
L . 38. Isidro Fabela 114. Villa Victoria
Municipios con atlas de riesgos elaborados por: 41. Ixtapan del Oro 116. Zacazonapan
117. Zacual
[ COORDINACION GENERAL DE PROTECCION CIVIL Y CAEM S R e Poenacin
- SEDESOL Y CAEM gg g:::riabr; 123. Luvianos
69. Papalotla
- CAEM 71. Polotitlan
iein H e H & 72. Ray6n
[ Municipios sin reincidencia de 0 a 5 afios e A B
78. Santo Tomas
0510 20 30 40 Fuente: Gobierdo del Estado de México, gg ?:,L:eap"?:"a
= K Comision de Agua del Estado México L | 4. Temascalapa
e (CAEM, 2019). Atlas de inundaciones no. XXV
o

T T
100°0'0"W 99°00"W

De los municipios con reincidencia de inundaciones entre 6-10 afos, fig. num. 4,

Tenango del Valle y Teoloyucan tienen atlas de riesgos de la SEDATU, 16 son
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elaborados por la Coordinacion General de Proteccion Civil del Estado de
México, dos por la SEDESOL Chicoloapan y Nicolas Romero y por la CAEM
Acolman, Jaltenco, Mexicalcingo, Ocoyoacac, San Martin de las Piramides y

Tepotzotlan.

Fig. num. 4 Cobertura de los municipios con atlas de riesgos elaborados por la
Coordinacion General de Proteccion Civil, SEDESOL, SEDATU, CAEM., con
una reincidencia de inundaciones de 6-10 afos.

Reincidencias histéricas de inundaciones 2002-2018 de 6 a 10 afnos

Simbologia
Municipios con atlas de riesgos elaborados por:
I CAEM
[ cAEM y SEDATU
I Coordinacién General de Proteccion Civil
Il seDESOLy CAEM
D Municipios sin reincidencia de 6 a 10 afos

Municipios con atlas de riegos elaborados con elementos de la
SEDATU y atlas de inundaciones de la CAEM

90.- Tenango del Valle

91.- Teoloyucan

Municipios con atlas de inundaciones de la CAEM
2.-Acolman

4.- Jattenco

55.- Mexicattzingo

62.- Ocoyoacac

75.- San Martin de la Piramides

95.- Tepotzotlan

Municipios con atlas de riesgos de Ia Coordinacién general de
Proteccion Civil del Estado de México y atlas de inundaciones de la
CAEM

5.-Almoloya de Judrez

18.- Calimaya

19.- Capulhuac

20.- Coacalco de Berriozabal

37 - Huixquilucan

42.- Ixtiahuaca

74.- San Felipe del Progreso

81.- Tecamac

82 - Tejupilco

99.- Texcoco

101.- Tianguistenco

110.- Valle de Bravo

3 2 13- Villa de Guerrero

Fuente: Gobierno del Estado de México, 115.- Xonacatlan

Comisién del Agua del Estado de 124.- San José del Rincén

0 125 25 50 75 100 México (CAEM, 2019). Atlas de Municipios con atlas de riesgos naturales de la SEDESOLy de la CAEM
. Inundaciones no. XXV 29.- Chicoloapan
- - 60.- Nicolas Romero
67. Otz

La fig. nim.5 presenta los 20 municipios con reincidencia de
inundaciones entre 11-17afios. Son los que generalmente se inundan
afio con afno, todos tienen atlas de riesgos sea de la SEDESOL,
SEDATU o la Coordinacion de Proteccion Civil, ademas, todos tienen
atlas de riesgos de la CAEM. Con estos ultimos la dependencia realiza
acciones de vigilancia en los sitios susceptibles de inundacion, lo que
permite tener una alerta temprana y la posibilidad de instalar
campamentos de atencion ciudadana, como en los municipios de

Tejupilco, Texcoco, La paz.
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Fig. num. 5 Cobertura de los municipios con atlas de riesgos elaborados por la
Coordinacién General de Proteccion Civil, SEDESOL, SEDATU, CAEM.

Reincidencias historicas de inundaciones 2002-2018 de 11 a 17 afios

Simbologia
Municipios con atlas de riesgos elaborados por:
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Municipios con atlas de riesgos elaborados con elementos de la
Cordinacion General de Proteccién Civil y CAEM
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33. Ecatepec de Morelos

39. Ixtapaluca

51 Lerma

54. Metepec
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106. Toluca
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19°00N
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CAEM
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Fuente: Gobierno del Estado de México,
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México (CAEM, 2019), Atlas de SEDESOL y CAEM
0. 25 2 20 i3 100, o Inundaciones no. XXV 31.- Chimalhuacan
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La revision documental permitié constatar que no existe una coincidencia en la
conceptualizacion de los Atlas en todas las dependencias; asimismo, la parte
normativa, si bien establece requerimientos como la estimacion de la intensidad
de los peligros y andlisis de la vulnerabilidad, las dependencias no lo hacen al
elaborar los documentos. Ademas, la SESESOL y la SEDATU Unicamente se
abocan a la evaluacion de los fendmenos naturales, y deja de lado los socio-
organizativos; en cambio la CAEM contempla solo los hidrometeoroldgicos.

En la identificacion de los sistemas expuestos y el estudio de su vulnerabilidad
gueda pendiente la evaluacién de los diferentes niveles de riesgo asociado al
tipo de fendbmeno natural o antropogénico. Ademas, ninguna dependencia cubre
el rubro de referente a la construccién de escenarios para detectar niveles de
riesgos para anticipar las pérdidas.

Finalmente, respecto a la integracion de la informacién sobre los fenémenos

naturales o antrépicos, peligro, vulnerabilidad y riesgo, se carece de cartografia
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adecuada y de un sistema en el que se integre, procese y visualice los resultados

del analisis de riesgo que se establecen por el CENAPRED (2006).
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