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Resumen

Existen un gran numero de desafios en lo referente a la urbanizacién y
ordenamiento territorial en América Latina; sin embargo, los avances existentes
en referencia a la normatividad, acuerdos y propuestas que sumados al
desarrollo de modelos de regulacion social y creacion de politicas publicas, que
permitan impulsar este proceso considerando actores publicos y privados, sobre
todo autoridades locales, universidades, cAmaras empresariales, centros de
formacidn, agencias de desarrollo local son limitados (ILPES, 2003).

A pesar de que se han elaborado madltiples leyes, reglamentos,
normativas, debe incluirse la armonizacion de politicas pablicas como un tema
que implica el aseguramiento de la congruencia en las mismas. Lo que genera
un trabajo enfocado en el cumplimiento de objetivos, asi como de metas, porque
es un elemento basico en el proceso de planeacién, en la basqueda de eliminar
o al menos reducir las problematicas, que las autoridades consideran deben ser
atendidas en la gestidn del territorio en el estado de Hidalgo.

El objetivo general del trabajo es, primero, identificar y evaluar los
mecanismos de armonizacion para la gestion del territorio, tomando como ejes
las actividades econémicas y el crecimiento urbano, para entonces proponer
como politica pablica para el estado de Hidalgo, su mejora o, en su caso, los
nuevos mecanismos para la gestion permitan marcar la agenda publica del
territorio y asi fortalecer las capacidades institucionales de los gobiernos
locales, generar politicas publicas municipales que puedan instrumentarse,
seguirse y evaluarse en el corto, mediano y largo plazo, enmarcadas en la
gestion del territorio desde la Optica de la sostenibilidad.

La metodologia es de corte mixto: con la estrategia cualitativa se revisan
los instrumentos que se utilizan para la gestion del territorio a nivel federal,
estatal y municipal. Y la cuantitativa, se aplico un cuestionario a los encargados
del ordenamiento territorial a 25 municipios de Hidalgo, donde se estudiaron
por caracteristicas de municipios urbanos, semi urbanos o rururbanos y rurales.

A partir de resultados se realiza una evaluacién acorde con las caracteristicas de



cada una de ellas, para la propuesta de mecanismos de armonizacién de

instrumentos para la gestion sostenible del territorio como politica pablica.



Abstract

There are a great number of challenges regarding urbanization and land use
planning in Latin America; however, the existing advances in terms of
regulations, agreements and proposals that, together with the development of
social regulation models and the creation of public policies, allow for the
promotion of this process considering public and private actors, especially local
authorities, universities, business chambers, training centers and local
development agencies, are limited (ILPES, 2003).

Despite the fact that multiple laws, regulations and norms have been
developed, the harmonization of public policies should be included as an issue
that implies ensuring their consistency. This generates a work focused on the
fulfillment of objectives, as well as goals, because it is a basic element in the
planning process, in the search to eliminate or at least reduce the problems that
the authorities consider should be addressed in the management of the territory
in the state of Hidalgo.

The general objective of the work is, first, to identify and evaluate the
harmonization mechanisms for territorial management, taking economic
activities and urban growth as axes, to then propose as public policy for the
state of Hidalgo, its improvement or, in its case, the new mechanisms for
management to set the public agenda of the territory, and thus strengthen the
institutional capacities of local governments, generate municipal public
policies that can be implemented, followed and evaluated in the short, medium
and long term, framed in the management of the territory from the perspective
of sustainability.

The methodology is mixed: with the qualitative strategy, the
instruments used for territorial management at the federal, state and municipal
levels are reviewed. And the quantitative one, a questionnaire was applied to
those in charge of territorial planning in 25 counties of Hidalgo, where they
were studied by characteristics of urban, semi-urban or rururban and rural

counties. Based on the results, an evaluation is made according to the



characteristics of each one of them, for the proposal of mechanisms for the
harmonization of instruments for the sustainable management of the territory

as a public policy.



Introduccidn

"La suerte de una ciudad depende de tres factores claves:

Planeacion territorial, consenso con las entidades territoriales de orden
superior y participacion ciudadana”.

Foro Mundial de Ciudades, Colombia, 2014

En México, la normativa en el proceso de ordenamiento territorial esta dada por
la Ley General de Asentamiento Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo, que establece la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial
como una politica de gobierno, a partir de que se configura la dimension espacial
del desarrollo del pais contemplado en el mediano y largo plazo; asi, la
Estrategia representa el marco béasico de referencia y congruencia territorial
alineado al Plan Nacional de Desarrollo, y con ello a los programas sectoriales
y regionales en materia de ordenamiento territorial de los asentamiento
humanos (LGAHOTDU, 2016).

Esta norma, establece a la vez el proceso de ordenacion territorial, el
marco institucional, asi como las caracteristicas de los Planes de Ordenamiento
Territorial en los diferentes drdenes de gobierno, deben incorporar los
procedimientos para su aprobacion y las competencias de las instancias
relacionadas en su implementacion (FAO, 2022).

Asi, el modelo enddgeno de accion publica del ordenamiento territorial
se sitla para el caso mexicano, en el Sistema de Planeacion del Ordenamiento
Territorial, Desarrollo Urbano y Metropolitano y, éste modelo de ordenamiento
territorial esta delineado como un Eje transversal en el Plan Nacional de
Desarrollo actual, haciendo parte del tercer eje llamado “Territorio y desarrollo
sostenible” (SEDATU).

De tal forma, que la articulacién de los planes y programas de la
Estrategia estan dados por los Programas Estatales de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano, Programas de Zonas Metropolitanas o Conurbaciones y
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los Planes o Programas Municipales de Desarrollo Urbano que forman parte del
Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(SEDATU).

En cada uno de estos principios la Estrategia pretende impulsar las
acciones publicas, para lograr en el pais avanzar en la solucion de los problemas
de pobreza y equidad, productividad de los asentamiento humanos, medio
ambiente y prevencion de desastres, propiedad y tenencia de la tierra,
gobernabilidad y participacion ciudadana; considerando asi, a los planes de
ordenamiento territorial como una medida de politica pablica, pues estos
consideran la toma de decisiones concertada de los actores sociales,
economicos, politicos y técnicos para la ocupacion ordenada y el
aprovechamiento del territorio (FAO, 2022).

En tal sentido, los planes de ordenamiento territorial estan constituidos
por instrumentos normativos e instrumentos operativos (Méndez y Pascale,
2014), en los que destaca para el caso mexicano las politicas metropolitanas,
que debido a la expansion y la falta de compacidad de las demarcaciones
politico-administrativas, se ha hecho necesario la prevencion y atencion de los
problemas de desorden, dispersion, fragmentacion, accesibilidad; carencias,
desigualdades, segregacion; deterioro, inseguridad, vulnerabilidad (SEDATU).

Para la atencion a esta problematica se ha incursionado en la
formulacién y gestion de programas, en tanto a la definicién de grandes usos y
destinos de suelo, proyecto y obras metropolitanas estratégicas, en un marco de
congruencia para los planes municipales. Haciendo de la participacion
coherente de los tres ordenes de gobierno y la concertacion efectiva, con la
sociedad civil un componente de vital importancia.

Hablar del concepto planificacién y ordenamiento territorial, requiere
implicitamente tomar posicion, sobre la vision en que se desarrolla la
produccién de los saberes practicos como teoricos en este enfoque, pues el
concebirlo con una vision acotada y a la vez lineal, pretende descartar los
componentes que forman parte de éste, pues como ejemplos de ellos el territorio

se asocia a lo econdmico, lo politico-administrativo, lo sociopolitico, sin olvidar
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los aspectos biofisicos, que deben examinarse de este enfoque en términos
estructurales y funcionales (Massirris, 2005).

Considerar la politica de planificacién en el contexto cohesién territorial
o0 coherencia a nivel nacional, implica un grado de complejidad importante, pues
involucra la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno y la
transversalidad de las politicas sectorial, asi como el cumplimiento de sus
objetivos se hace una dificil tarea. Esto se complica si es que la integracion se
hace a nivel regional, debido a que en el reto de la coordinacién intervienen
diferentes competencias institucionales y diversos &mbitos de integracion como
el econdmico, financiero, social y territorial (Dalla, 2018).

Para alcanzarlo se debe considerar la armonizacion entre los distintos
instrumentos de planificacion, porque es un proceso donde

“las barreras entre los sistemas juridicos tienden a
desaparecer y los sistemas juridicos van incorporando normas
comunes o similares. Es un proceso que se presenta a distintos
niveles, en diferentes campos del derecho y regidos por distintas
pautas y principios. Este proceso se desarrolla en estadios: parte de
la aceptacion de institutos, luego se van acercando las soluciones
hasta finalmente quedar limitadas las diferencias a los aspectos
técnicos. La ultima fase seria la adopcion de normas comunes, sobre
la base de proyectos de unificacion.” (Garita, 2015:26).

Incorporar la armonizacion de instrumentos para la gestion sostenible
del territorio como politica pablica al ordenamiento territorial en estado de
Hidalgo, es un tema que implica el aseguramiento de la congruencia en las
mismas. Para que las distintas instancias puedan lograr la armonizacion de un
instrumento dirigido a ordenar el territorio, sean programas o planes de
ordenamiento territorial, deben estar centrados en el cumplimiento de objetivos,
asi como de metas.

Por lo que, el armonizar las politicas publicas es un elemento esencial
en el desarrollo de instrumentos de planificacion, aunque ello no es debidamente

atendido por parte de la normatividad aplicable, ni los manuales de desarrollo.
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Lo anterior genera espacios de oportunidad para la elaboracion de estrategias o
herramientas que permitan contrarrestar tal deficiencia.

Los mecanismos para asegurar la correcta armonizacion de estrategias
resultan frecuentemente inadecuados, el armonizar tiende a buscar Unicamente
evitar contradicciones, mas no asegurar que la gran vision implementada en el
territorio sea fortalecida. Lo anterior es consecuencia de factores como la falta
de normativas claras en el disefio de instrumentos, el desconocimiento de los
temas por parte de las autoridades encargadas de su revision y de la poblacién
interesada, la falta de comprension en las visiones territoriales de los diversos
instrumentos, el cambio en los objetivos que marca cada administracion,
presiones de actores, desconocimiento de la realidad del entorno, restricciones
presupuestales y otras mas. Asi mismo, es de mencionar que los manuales de
desarrollo de los instrumentos, generalmente no incluyen herramientas
especificas para el proceso de armonizacion.

En la practica esta situacion tiende a ser resuelta al libre criterio de la
autoridad responsable, existiendo una importante posibilidad de comision de
omisiones. Por lo anterior, los documentos se dirigen a presentar visiones
distintas o incompatibles, que llevan a una planeacién deficiente del territorio.

Ante ello, la presente investigacion se dirige a los procesos de
armonizacion de politicas publicas, enfocadas en la gestién sostenible del
territorio con la finalidad de que la propuesta de mecanismos para generar
politicas publicas aplicables en los municipios del estado de Hidalgo. Las
consideraciones de las que se debe partir respecto de incluir el enfoque territorial
en las politicas publicas, deben ir alineadas partiendo de un marco interpretativo
de la produccion del espacio social, permite analizar la organizacion,
conservacion y utilizacién del espacio, urbano o rural, en la medida de que si se
considera al ordenamiento territorial como:

“una politica de Estado y un instrumento de planificacion del
desarrollo, desde una perspectiva sistémica, prospectiva, democratica
y participativa, que orienta la apropiada organizacion politico

administrativa de la Nacion y, la proyeccion espacial de las politicas
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sociales, econdmicas, ambientales y culturales de la sociedad,
garantizando un nivel de vida adecuado para la poblacion y la
conservacion del ambiente, tanto para las actuales generaciones,
como para las del futuro” (FAO, 2022:35).

En todo ello, laaccion pablica juega un papel relevante en la medida que
es a traves de su dindmica en el ambito intergubernamental (a nivel local,
regional, nacional, supranacional), que hace del ordenamiento y gestion del
territorio, un motor de cambio respecto de los problemas de desarrollo (Cabrero,
2006). Por lo que, es necesario tanto por la urgencia de frenar y revertir el
deterioro de los ecosistemas y el agotamiento de algunos de sus servicios, para
que favorezcan a las ciudades y mejoren sus equipamientos, medios de
movilidad y estrategias de resiliencia (Campos, 2018).

Para lograr una propuesta de mecanismos de armonizacién de
instrumentos para la gestion sostenible del territorio como politica publica en el
estado de Hidalgo, la tesis se divide en cuatro capitulos que se han organizado
para lograr el objetivo central de la investigacion. En el primero se presenta el
planteamiento que contempla los mecanismos de armonizacion, que son
fundamentales para la propuesta de mecanismos para la gestion sostenible del
territorio como politica publica en el estado de Hidalgo. Para ello, se estudiaron
distintos autores que han abordado cémo diferenciar la armonizacion, por
ejemplo, la armonizacion del derecho, que, si bien pueden variar de un autor a
otro, nunca llegan a tener divergencias significativas.

El segundo capitulo, es el marco tedrico que considera incorporar los
conceptos de planificacion urbana, ordenamiento territorial, politicas publicas y
la gobernanza en el territorio.

La planificacion es un proceso que define las grandes lineas de la
politica, sea para un territorio o sector de la poblacién. Fija prioridades y
criterios, que debe crear una agenda de gobierno que ha adquirido perfiles mas
definidos, asigna recursos, segun en grado de prioridad establecidos y, establece
los medios para tales propositos y la temporalidad especifica. En concreto, se

trata del “parametro técnico-politico que enmarca programas y proyectos”
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(Sotelsek, 2002).

La planificacion urbana es un instrumento de coordinacion, negociacion
y convergencia, resulta util en la etapa de la evaluacion de politicas pablicas, al
sectorializar el territorio en congruencia con lo establecido en los planes de
desarrollo urbano y regional. Su objetivo es elaborar los planes de desarrollo
en cualquiera que sea su caracter, con instrumentos operativos donde la
estructura permita la participaciéon, la innovacion y flexibilidad para el
ordenamiento territorial y que no sean puramente normativos (SEDATU, 2017).

El no establecer lineamientos precisos para delimitar y definir las
grandes ciudades constituye también una barrera para la accion publica, dentro
de la operacion y disefio de politicas, pues no se conocen las realidades
metropolitanas de manera exacta y delimitada.

Los grandes desafios exigen atender, como agente de cambio desde el
ambito institucional, la complejidad del fenémeno territorial a través de planes,
programas y proyectos que integren las demandas de los diferentes sectores
sociales, todo esto dirigido a la planificacion< y gestion de estrategias que
conduzcan a una gobernanza ordenada, incluyente y competitiva.

El Ordenamiento Territorial es un proceso técnico, politico vy
administrativo para el uso, ocupacion y transformacion del territorio, en el cual
la organizacion, la planificacion y la gestion, y en funcién de las caracteristicas
biofisicas, culturales, socioeconémicas y politico — institucionales. Esta
definicion retoma las cualidades del concepto expresadas por Massiris (2005),
consisten en la participacion, la interaccion y lo iterativo, que genera un uso
inteligente del territorio, con lo cual se debe de considerar las oportunidades,
riesgos, fortalezas y debilidades, asi mismo, el horizonte temporal.

De acuerdo a (Méndez y Pascale, 2014), el ordenamiento territorio es
necesario porque contribuye a fortalecer la competitividad de los sistemas
productivos locales, generar oportunidades de inversion productiva con
agregado de valor en origen para el desarrollo econémico de la region, mitigar
y prevenir los conflictos entre actividades humanas y su impacto ambiental,

orientar el uso adecuado de los recursos naturales de acuerdo a sus
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potencialidades y limitaciones.

Lo que contribuye al manejo sostenible de areas de fragilidad eco
sistémica, favorecer la vinculacion y conexién entre areas urbanas y rurales,
direccionar las inversiones publicas y privadas de infraestructuras productivas,
disminuir y prevenir riesgos naturales y antrépicos, optimizar la organizacion
de los asentamientos humanos, el arraigo de la poblacion y el acceso a los
servicios de infraestructura y propiciar el acceso de la poblacion a condiciones
de seguridad alimentaria (Mendez y Pascale, 2014).

Se considera que el principal instrumento del Ordenamiento Territorial
es el Plan de Ordenamiento Territorial, en él se contemplan su caracter técnico,
normativo (leyes y reglamentos), administrativo y operativo (programas y
proyectos), y el cual expresa la condicién actual del territorio, asi mismo como
la vision del territorio que se quiere alcanzar. Asi mismo se de contener pasos,
instrumentos, estrategias, herramientas, politicas y acciones para distintos
plazos temporales para llevarlo a cabo para el uso y manejo de la tierra y la
ocupacion y funcionamiento del territorio, de acuerdo al modelo de desarrollo
(Méndez y Pascale, 2014).

Las politicas publicas son un conjunto de decisiones y acciones que
derivan de interacciones recurrentes entre actores publicos y privados, cuyas
conductas estan dirigidas por los recursos de que disponen y por las reglas
institucionales generales, que refieren al funcionamiento del sistema politico y
de su ambito de intervencion. Las politicas publicas son un conjunto
encadenado de decisiones y de acciones, que son resultado de las interacciones
estructuradas y repetidas entre diferentes actores, publicos y privados, que por
diversas razones estdn implicados en el surgimiento, la formulacion y la
resolucion de un problema politicamente definido como publico (Subirats, et al,
2005).

Toda politica publica dirige a la resolucién de un problema puablico
reconocido en la agenda gubernamental. Representa la respuesta del sistema
politico administrativo, a una situacion de la realidad social juzgada

politicamente como inaceptable. Ademaés, constituyen una respuesta a un
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problema publico que refleja un problema social (cambiante), que se ha
articulado a través de mediadores (por ejemplo, medios de comunicacion,
nuevos movimientos sociales, partidos politicos y/o grupos de interés), para
debatirse posteriormente en el proceso democratico de toma de decisiones
(Subirats, et al, 2005).

En el caso de la Gobernanza se considera para entender cuéles son los
mecanismos de participacion de la sociedad y, sus beneficios en la construccion
de la toma de decisiones en una comunidad. En el marco de esta investigacion,
esta teoria ayuda a identificar, el nivel de importancia que los gobiernos locales
le dan al involucramiento ciudadano y el espacio, que de manera formal se le
otorga a la participacion ciudadana en las estructuras institucionales formales,
que los gobiernos locales han construido para atender la tematica del desarrollo
urbano sostenible en el Estado de Hidalgo.

El término gobernanza puede servir de base para generar un marco
conceptual, relativo a las transformaciones del Estado en la actualidad. Se debe
apuntar que dicho término esta lejos de tener un significado Unico y aceptado
por todos. No obstante, puede identificarse en algunas de sus acepciones, una
serie de implicaciones que se refieren a procesos de cambio en el Estado y su
entorno, lo que ha permitido abrir debates tedrico-conceptuales que también
afectan a nociones tradicionales del derecho publico (Muller, 2009).

El tercer capitulo, tiene que ver con la gestion sostenible del territorio
como politica publica en el estado de Hidalgo, interesa evidenciar las
caracteristicas del estado y las leyes federales que atienden el ordenamiento
territorial. En el gobierno del estado de Hidalgo se han establecido lineas
estratégicas para lograr un desarrollo social, que se refleje en cambios positivos
para mejorar la calidad de vida de las personas, haciendo uso de instrumentos e
infraestructura necesarios para fortalecer la implementacién de politicas
publicas y programas de gobierno a traves de la tecnologia (CIAPEM, 2019).

La intencién es avanzar en la basqueda de contribuir en las politicas
publicas para el desarrollo del estado de Hidalgo, esta relacionado al nuevo

sentido de la actividad gubernamental, tanto por un ejercicio autocritico, como
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por las criticas de que fue objeto el propio aparato gubernamental y, debido a la
emergencia de diversos actores que reclaman la participacion de la sociedad,
para llevar a cabo una conduccion mas eficiente de los asuntos publicos
(Badillo, 2012).

En el cuarto capitulo, en un primer apartado, se elabora una revision de
las caracteristicas socioecondémicas a partir de las cinco regiones en las que se
divide el estado, con la finalidad de tener una caracterizacion educativa,
econdmica vinculada a la vocacion de estas regiones y su relacién con el indice
de marginacién, dado que el estado se encuentra entre los indices de mayor
marginacion a nivel nacional. En un segundo apartado, se realiza una revision
de los instrumentos de planificacion en cada una de las regiones y los
municipios que la conforman, a partir de un diagnostico elaborado por el INEGI.
En otro, con la informacion obtenida de un cuestionario a los funcionarios de
encargados en de Obras Publicas o Desarrollo Urbano de 25 Municipios, para
contrastar los datos de INEGI y el conocimiento e instrumentacion de los planes
y programas de desarrollo urbano, que se tiene en los distintos municipios en el
estado.

A partir de lo anterior, se proponen los mecanismos de accion en donde
se requiere entender la relacion con la historia urbana heredada, la cultura, las
capacidades de la sociedad, con la finalidad de conocer aspectos que tienen que
ver con los legales, transparencia y acceso a la informacion publica,
participacion ciudadana, vinculacion inter-municipal y planeacion urbana-
regional.

Con la informacion obtenida, la bibliografia consultada y la experiencia
personal en la administracion publica municipal y estatal desde 2006, y de
acuerdo al objetivo general, se identifica y evaldan los mecanismos de
armonizacion para la gestion del territorio, tomando como ejes las actividades
economicas y el crecimiento urbano, para proponer como politica publica para
el estado de Hidalgo, utilizando una metodologia de corte mixto para lograr el
objetivo general de la tesis. Con la estrategia cualitativa, que tiene que ver con

la revision de los instrumentos que se utilizan para la gestion del territorio a
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nivel federal, estatal y municipal: Ley de Asentamientos Humanos y
Ordenamiento Territorial (2017) y SEDATU (2017, 2020) y con informacion
del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales
de la Ciudad de México 2021, ofrece un panorama amplio de que se ha hecho y
que existe en materia juridico-normativa, para saber hacia donde debe dirigirse
la propuesta.

En cuanto a la estrategia cuantitativa, se realizd un ejercicio de
estadistico descriptivo a partir de la informacion de las caracteristicas de 25
municipios en el estado, con un cuestionario dirigido a funcionarios encargados
del ordenamiento territorial, que incorpora seis dimensiones: la primera, los
aspectos legales que tiene que ver con la existencia de un area juridica que se
encarga de observar la aplicacion pertinente de la legislacién federal, estatal y
legal correspondiente a las acciones normales de la dependencia municipal; la
segunda, la que refiere a un sistema municipal en materia de transparencia y
acceso a la informacién publica; la tercera, si el municipio cuenta con una
instancia operativa 0 un sistema que promueva la participacion ciudadana en
materia de gestion del territorio; cuarta, la que tiene que ver con la vinculacion
inter-municipal, si el municipio lleva a cabo acciones de coordinacion y
vinculacion con otros municipios; quinta la que refiere a la planeacion si el
municipio cuenta con un plan o programa de ordenamiento territorial o
ecoldgico con antigliedad menor a 5 afios y la sexta, conocer si los municipios
cuentan con sistemas o procedimientos en materia de profesionalizacion de sus
funcionarios publicos.

En las conclusiones se presentan los hallazgos de lo que respondieron
los funcionarios municipales encargados del ordenamiento territorial, la
revision de los instrumentos con informacion del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de Mexico 2021, y los
principales aportes a la propuesta de mecanismos de armonizacion de politicas

publicas dirigidas a la gestion sostenible del territorio en el estado de Hidalgo.
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Capitulo I. Planteamiento del Problema: mecanismos de
armonizacion de instrumentos para la gestion del territorio

1.1 Antecedentes de la armonizacién

1.1.1 Tipos de armonizacion

Existen dos tipos de armonizacion, la armonizacion legislativa y la
armonizacion normativa que suelen utilizarse como sinénimos. Se distinguen
en cuanto al tipo de armonizacion que realizan, pues mientras la primera hace
referencia a que no haya discordancia entre lo dispuesto en los tratados
internacionales, de los que forma parte de México y la legislacion propia de este
pais. La segunda refiere el trabajo legislativo que deben realizar las legislaturas
de los Estados, miembros de la Federacion, a efecto de que la Constitucion y las
leyes estatales se sometan a lo dispuesto en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en las Leyes Generales o Federales (Garita, 2015).

Distintos autores han elaborado definiciones de la armonizacion del
derecho, que, si bien pueden variar de un autor a otro, nunca llegan a tener
diferencias significativas. Por su parte (Lerner, 2004), indica que es "un proceso
por el cual las barreras entre los sistemas juridicos tienden a desaparecer y los
sistemas juridicos van incorporando normas comunes o similares” (p.921). En
el caso de (Osborne, 2006), la define como "hacer compatibles las disposiciones
de dos o mas sistemas” (p.30). Para (Goldring, 1978), es "un proceso por medio
del cual los efectos de una transaccion, bajo un determinado ordenamiento, son
Ilevados lo més cerca posible a los que se generarian por la misma transaccion,
bajo otro conjunto de disposiciones” (p.289).

Keily (2003, p. 14), hace referencia a "acercar las disposiciones y
hacerlas similares”. Por otra parte (Gopalan, 2003), la establece como "la
produccién de resultados armonicos mediante la extraccion de las mejores
soluciones, en un area determinada, de los distintos ordenamientos" (p.809). Y

Rodriguez (2009, p. 229), sefiala que "por la armonizacion normativa nos
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referimos a los procedimientos que suponen una modificacién de la legislacion
de varios Estados sin alcanzar una completa unificacion, pero con el propdsito
de crear una afinidad esencial entre varias legislaciones, ya sea de tipo
sustantivo o de tipo adjetivo o procesal”.

Con lo anterior, se puede afirmar que la armonizacion normativa es un
proceso que busca reducir las divergencias existentes entre los distintos sistemas
juridicos, con el propdsito de lograr la consecucién de las mejores soluciones
que se puedan extraer de los ordenamientos, y establecer aspectos afines entre
las diversas regulaciones que las hagan compatibles entre si para que, de lo
establecido desde el gobierno federal, continte a lo estatal y llegue a los
municipios.

Por tanto, los procesos de armonizacion constituyen un intento por
buscar disminuir, al maximo la diversidad legal e instaurar puntos de contacto,
entre los diversos ordenamientos que permitan establecer una mayor
compatibilidad entre ellos, independientemente de las tradiciones juridicas,
antecedentes culturales y pensamientos politicos y econdmicos. Estos
reconocen la imposibilidad de lograr una convergencia en aquellas diferencias
irreconciliables, entre los distintos sistemas juridicos lo que no contradice, para
que se busque la obtencion del resultado requerido en los restantes aspectos.

Cuando se habla de armonizacion se encuentran en diversos grados, los
que variaran dependiendo de la circunscripcion, que hubiera sido elegida para
el desarrollo del proceso armonizador, de la posibilidad de realizar reservas al
instrumento y, de la adopcion de este por los Estados o de su incorporacion por
las partes en el texto del contrato. Son estas tres variantes las que determinan el
mayor 0 menor grado de armonizacion que tendra un tema especifico a nivel
internacional (Bonilla, 2013).

La armonizacion del derecho, no tiene como objetivo la eliminacion de
todas las diferencias existentes entre los diversos sistemas juridicos, sino que,
busca eliminar aquellas divergencias sustanciales o procesales que impiden el
desarrollo del comercio internacional (Rodriguez, 2007); sin embargo, la

eliminacion de las divergencias es uno de los pasos del proceso armonizador,
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esto no es suficiente para lograr sistemas armonicos entre si, ya que se requiere
de la adopcion de instrumentos internacionales, como convenciones
internacionales, normas estandar, trasplantes de normas y principios, para lograr
un marco comun entre los sistemas que facilite el desarrollo del comercio
internacionales (Bar, 2002). Estos son el medio para el desarrollo del proceso
armonizador, y la consecuencia directa de las modificaciones introducidas a la
regulacién interna de los paises.

Asi, la no adopcion de un instrumento por un nimero significativo de
Estados, o su adopcion por Estados que no son relevantes dentro del tema de
que trata, implica un bajo grado de armonizacion, si tenemos en cuenta que este
sera utilizado en pocas ocasiones y que la diversidad legal existente al momento
de su expedicion, se mantendra casi intacto (Bar, 2002).

Como ejemplo, en la Convencidn Internacional de Ottawa sobre Leasing
Financiero de 1988 (1.1.U.P.L., 1988), sefiala que, a pesar de haber contado con
el nimero de ratificaciones para entrar en vigor, nunca conto con el suficiente
apoyo a nivel internacional, para lograr un alto grado de armonizacion. Los
instrumentos internacionales que son objeto de una amplia aceptacion por los
Estados, traen consigo un alto grado de armonizacion, ya que la mayoria de las
transacciones estaran bajo su regulacion, dejando asi poco espacio para la
diversidad legal (Bonilla, 2013).

De acuerdo a (Rodriguez, 2009), “Los procesos de armonizacion tienen
como consecuencia la modificacion de la legislacion de algunos de los paises
que participan, con el objetivo de lograr, con dichas modificaciones, una mayor
afinidad entre los distintos ordenamientos” (p.229). Esto se hace evidente
especialmente en el caso de las convenciones internacionales, las que tienen que
ingresar dentro del ordenamiento por medio de una ley aprobatoria.

Es necesario tener en cuenta que la armonizaciéon debe realizarse de
acuerdo con las exigencias de los Estados, y de modo tal que abarquen las
diferencia que tienen, pueden tener influencia en el funcionamiento del mercado
comun (Rodriguez, 2009). Pues tal y como lo sefiala (Catalano, 1966),

“no es necesario para el buen funcionamiento del mercado
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que todas las diferencias legislativas desaparezcan; es util, por el
contrario, que las diferencias que tienen o que puedan tener una
incidencia directa sobre el correcto funcionamiento del mercado
comun desaparezcan o al menos sean gradualmente alteradas™ (p.57).

Cabe destacar el hecho de que la armonizacién normativa se vislumbré
recientemente y, por lo tanto, se ha escrito poco al respecto; anteriormente, se
contemplaban so6lo actos o leyes contrarios a la Constitucién, pero nunca se
argumentaba una posible falta de coordinacion entre esta y las legislaciones
locales. Ante esta circunstancia, es una necesidad prioritaria para el orden
nacional, el incluir a la armonizacién normativa en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, que permita un mejor funcionamiento de
nuestro sistema juridico a nivel nacional y local.

Si definimos a la armonizacion como un proceso que se da a distintos
niveles, en diferentes campos del derecho y regidos por distintas pautas y
principios. Este proceso se desarrolla en estadios: parte de la aceptacion de
institutos, luego se van acercando las soluciones hasta finalmente quedar
limitadas las diferencias a los aspectos técnicos. La ultima fase seria la adopcion

de normas comunes, sobre la base de proyectos de unificacion (Garita, 2015).

1.1.2 Armonizacion Legislativa

Es importante definir, en primer lugar, lo que se entiende por armonizacion
legislativa, para una vez conocido el concepto adentrarnos en su estudio.
(Cicerén, 1928) sefialaba que “cualquier discurso que se emprende
razonadamente, debe comenzar por la definicion de aquello que se trata para
que se tenga una idea clara de la materia sobre la que se va a hablar” (p. 6-7).
En consecuencia, la armonizacion legislativa se refiere a la
compatibilidad que debe prevalecer entre los tratados internacionales, de los que
México forma parte y las disposiciones federales y locales, segun corresponda,
con la finalidad de evitar conflictos y dotar de eficacia a nuestro sistema juridico
(Cémara de Diputados, 2009). De acuerdo a (Tinoco, 2005), sefiala que “hacer

compatibles las disposiciones federales o estatales con las de los tratados
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internacionales de derechos humanos, que se pretende incorporar 0 que ya se
han incorporado al ordenamiento juridico interno, con los fines, primero, de
evitar conflictos entre normas, y segundo, para dotar de eficacia a los
instrumentos internacionales a nivel nacional” (p.330). La armonizacién
legislativa, por lo tanto, es un ejercicio necesario para el Estado mexicano y sus
instituciones, en virtud de que su inobservancia puede generar contradicciones,
lagunas normativas e incertidumbre que impediria una adecuada aplicacion y
cumplimiento de la ley (Garita, 2015).

Cuando se alude a la armonizacion legislativa,

“técnicamente nos referimos a la metodologia de analisis
compuesta por una serie de estudios conscientes y meticulosos en
materia no solo juridica, sino socioldgica, politica y econdmica,
basada en datos formales, institucionales y oficiales al momento de
elaborar un documento, el cual, hablando estrictamente de Derecho
Parlamentario, puede tener como objetivo una reforma,
modificacion, adicién o la creacién de una ley, cuyo contenido debe
de cumplir con los requisitos que conlleva la técnica legislativa, es
decir, que sea eficaz y congruente con las necesidades que han sido
factores reales de poder para su elaboracion y que al momento de
entrar en vigor, no cause en su aplicacién cotidiana conflictos de
leyes en razon de tiempo o espacio competencial ” (Garita, 2015:32).

Ademas, tiene como principales caracteristicas, la busqueda de
coincidencia entre la normatividad contenida en un tratado internacional, y la
normatividad interna de los paises miembros del tratado, toda vez que dichos
tratados se llevan a cabo entre entes juridicos independientes que tienen
territorio, cultura, pueblo y gobiernos independientes unos de otros.

En nuestro pais, para la celebracion de un tratado internacional se
requiere la intervencidn de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, el ejecutivo por
medio del Presidente de la Republica, quien conforme a lo estipulado en la
fraccion X, del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, tiene la facultad de dirigir la politica exterior y celebrar tratados
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internacionales. Y el Poder Legislativo, por medio del Senado de la Republica,
el que conforme a lo dispuesto en la fraccion I, del articulo 76 del mismo
ordenamiento tiene la facultad exclusiva de aprobar el tratado internacional en
cuestion y, conjuntamente con la Camara de Diputados, se encargan de
armonizar, en su caso, la Constitucion o las leyes Federales que se requiera, para
que el tratado llegue a buen fin (Garita, 2015). En este contexto, la armonizacién

legislativa se puede dividir en dos grandes rubros:

a. Armonizacion Legislativa Federal: Es aquella que realiza el Poder
Legislativo Federal y que tiene como finalidad homologar las disposiciones
federales, segun corresponda, con los tratados internacionales de los que
México forma parte, con el fin de evitar conflictos dentro del sistema juridico
nacional.

b. Armonizacion Legislativa Local: Es aquella que realiza el Poder
Legislativo de los Estados Federados, con la finalidad de homologar las
disposiciones propias del Estado, a efecto de que se cumpla, conforme a
derecho, con lo dispuesto en los tratados internacionales suscritos por el

presidente de la Republica, aprobados por el Senado (Garita, 2015).

1.1.3 Armonizacion Normativa

Cuando se analiza el tema de la armonizacion legislativa, ha surgido en
innumerables ocasiones la polémica respecto cual es la denominacién adecuada,
siendo la denominacién correcta: armonizacién normativa “toda vez que en el
proceso legislativo no sélo participan Diputados y Senadores, sino que también
se encuentra involucrado, de manera directa, el Poder Ejecutivo en etapas que
comprenden: la iniciativa, la sancién y la publicacion en los medios oficiales
(Diario Oficial o Gacetas)” (INEGI, 2015).

En un orden, se ha buscado el significado de las palabras que componen
la definicion que nos ocupa, el Diccionario de la Lengua Espafiola (2014),
define a la armonizacion como: “Accion y efecto de armonizar”, y definiéndose

la voz armonizar “Poner en armonia, o hacer que no discuerden o se rechacen
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dos 0 mas partes de un todo, o dos 0 mas cosas que deben concurrir al mismo
fin”. En cuanto a la palabra normativa, la define como el “Conjunto de normas
aplicables a una determinada materia o actividad” (Diccionario de la Lengua
Espafiola, 2014).

Por lo que, se puede afirmar que la armonizacion normativa, es el trabajo
realizado a efecto de que un conjunto de normas juridicas no discuerde entre si,
es decir, que concurran al mismo punto. Por lo tanto, la armonizacion
normativa, es el esfuerzo realizado por dos 6rdenes de gobierno: federal, estatal
y local, a efecto de que coincidan los ordenamientos normativos de ambas
soberanias, en el entendido de que, como ya se manejo, la norma estatal esta
supeditada a la federal y debe expedirse acorde con la misma, evitando asi toda
inercia o silencio del legislador, que deje de concretar un acto de produccion

normativa que le viene impuesto desde la Constitucion.

Caracteristicas de la armonizacion normativa:

La integracion o armonizacion normativa tiene como caracteristicas principales,
la estandarizacién de las normas juridicas, que produzca la certeza y el
entendimiento del sistema juridico y la simplificacion normativa, que facilite el
cumplimiento de las normas. Asimismo, pueden distinguirse diversos tipos de
armonizacion normativa, siendo estos los siguientes:

a. Armonizacion constitucional: Es el “proceso por el cual las
Constituciones locales se llegan a asemejar unas a las otras, conservando su
identidad propia como Constituciones locales” (Serna, 2007).

b. Armonizacion de leyes locales: Se refiere al “proceso por el cual,
las leyes locales en una materia determinada se llegan a asemejar a las leyes de
otras entidades federadas, al tiempo que conservan su identidad propia como
leyes locales” (Serna, 2007).

c. Armonizacion jerarquica: Es la que realizan los poderes legislativos
locales, a efecto de que las leyes locales concuerden en su contenido y direccion
con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes
Federales (Garita, 2015).
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d. Armonizacion jurisprudencial: Es aquella que se sustenta en las
resoluciones judiciales que emiten nuestros méximos tribunales, en donde se
busca encontrar lahomologacion de los criterios de los érganos jurisdiccionales,
entendiéndola como: “el proceso por el cual la interpretacion judicial en un
Estado miembro se llega a asemejar a la interpretacion judicial de otras
entidades federadas” (Serna, 2007).

1.1.4 La armonizacién de instrumentos y politicas publicas

Es imprescindible contar con la colaboracion de todos los agentes
socioeconémicos implicados, destacando el papel de los gobiernos locales en la
implantacion de estrategias sostenibles. En los ultimos afios, se ha producido
una mayor toma de conciencia por parte del conjunto de la sociedad acerca de
la importancia de alcanzar el Desarrollo Sostenible, lo que ha dado lugar a un
notable incremento de las presiones a favor, de la puesta en préctica de
actuaciones de diversa indole conducentes al logro de dicho objetivo (Lima
Ribeiro y Guzmén, 2009).

Lo que distingue el sector publico del privado es la necesidad de explicar
a los ciudadanos, la forma en que han sido elaboradas y ejecutadas las politicas
publicas relacionadas, con el compromiso de las administraciones publicas con
el Desarrollo Sostenible dentro del &rea de su jurisdiccion. La importancia del
papel de las administraciones publicas, en particular de los municipios, en la
aplicacion de las politicas publicas para la proteccion y conservacion del
medioambiente, y el logro del desarrollo sostenible es fundamental. Asi, el
primer apartado presenta las politicas publicas a favor del desarrollo sostenible
(Lima Ribeiro y Guzman, 2009).

El desarrollo sostenible requiere que los distintos recursos deban
distribuirse y consumirse, con justicia entre todas las naciones y regiones del
mundo (Sustentavel, 2002). El logro del Desarrollo Sostenible supone avanzar
en tres pilares fundamentales: el desarrollo econémico, la cohesion social y la
proteccion del medio ambiente. Es decir, el Desarrollo Sostenible presupone la

integracion de tres dimensiones:
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1.- Medioambiental (ecologica), a través de la sostenibilidad
medioambiental. Se define como la necesidad de mantener la continuidad, de
los recursos medioambientales a lo largo del tiempo. Se puede lograr a través
de la limitacién del consumo de los recursos y productos facilmente agotables,
la reduccion de los residuos y la contaminacion en todas sus vertientes, la
conservacion de la energia y el reciclaje.

2.- Social, a través de la sostenibilidad social. Implica la necesidad de
garantizar la equidad intergeneracional, es decir, satisfacer las necesidades
bésicas actuales de todas las personas garantizando, al mismo tiempo, el que,
Ilegado el momento, las generaciones futuras puedan igualmente satisfacer las
suyas.

3.- Econdmico, a través de la sostenibilidad econdmica. Supone la
busqueda del equilibrio econdmico mediante una combinacion optima entre el
desarrollo econémico y la conservacion de los recursos naturales (Lima Ribeiro
y Guzman, 2009).

A los tres pilares del Desarrollo Sostenible hay que afadir la dimensién
institucional, referida a las cuestiones de flexibilidad, transparencia y
democracia relativas a las formas de gobierno en sus distintos niveles, tanto en
relacion a las instituciones como en lo que respecta a los sistemas legislativos,
asi como al marco en el que se articula la participacién de los distintos grupos
de interés (sindicatos y empresas), y de la sociedad civil (organizaciones no
gubernamentales — ONG), considerados como agentes indispensables para el
logro de los objetivos del Desarrollo Sostenible (Sustentavel, 2002).

En consecuencia, el Desarrollo Sostenible es un concepto que va mas
alld de la proteccion del medio ambiente, puesto que abarca también la
preocupacion por las generaciones futuras, la calidad de vida, la equidad entre
las personas en el presente (incluyendo la prevencion de la pobreza), la equidad
entre generaciones (asumiendo que las generaciones futuras merecen un entorno
por lo menos igual al que disfrutamos actualmente), y las dimensiones social y
ética del bienestar humano. Supone, ademas, que sélo debera perseguirse el

logro de un mayor desarrollo econémico, si este se sitta dentro de los limites de
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la capacidad de carga de los sistemas naturales.

Sin embargo, la experiencia ha demostrado que, en el marco del
Desarrollo Sostenible, las politicas con mayor éxito son las que recurren a una
I6gica de interdisciplinaridad e integracion y, por consiguiente, dicha légica es
también la que deberia seguirse en la elaboracién de los instrumentos juridicos
(Sustentavel, 2002).

a. Prevenir y controlar la contaminacion y sus efectos y las formas
perjudiciales de erosion.

b. Ordenar y promover el ordenamiento del territorio teniendo como
objetivo una correcta localizacion de las actividades, un equilibrado desarrollo
socio-economico Yy la valoracion del paisaje.

c. Creary desarrollar reservas y parques naturales y de recreo, asi como
clasificar y proteger paisajes y sitios, a fin de garantizar la conservacion de la
naturalezay la conservacién de valores culturales de interés histdrico o artistico.

d. Promover el aprovechamiento racional de los recursos naturales,
salvaguardando su capacidad de renovacién y la estabilidad ecoldgica, con
respeto al principio de la solidaridad entre generaciones.

e. Promover, en colaboracion con las entidades locales, la calidad
medioambiental de las poblaciones y de la vida urbana, en particular en el plano
arquitecténico y de la proteccién de las zonas historicas.

f. Promover la integracion de objetivos medioambientales en las
distintas areas politicas de ambito sectorial.

g. Promover la educacion medioambiental y el respeto por los valores
del medio ambiente.

h. Asegurar que la politica fiscal compatibilice el desarrollo con la
proteccion del medio ambiente y calidad de vida (Lima y Guzman, 2009, pag.
18).

Autores como (Erdmenger, 1998), (Lewis, 2005) y (Montesinos Julve y
Brusca Alijarde, 2005), si bien comparten algunos aspectos de las
administraciones publicas, sefialan que la responsabilidad de proporcionar un

bienestar general a los habitantes de la comunidad a la que pertenecen, por su
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mayor proximidad a los ciudadanos, los gobiernos locales pueden ocupar un
lugar destacado en lo que respecta a la percepcion, analisis y resolucion de los
problemas medioambientales, para lo cual es necesario el desarrollo por parte
de las entidades locales, de una estrategia sostenible asi como la
implementacion de sistemas de gestion adecuados.

Respecto a esto, sefiala que (Alijarde, 2003), la conviccion de que el
logro del objetivo de Desarrollo Sostenible, requiere que la politica
medioambiental municipal no se considere aisladamente, sino que, por el
contrario, es necesario integrar a través de una estrategia o de una planificacion
estructurada las politicas medioambientales, econdémicas y sociales del
municipio. En este sentido, de los temas propuestos, pudiendo incluso adoptar
una politica de compras en la que se privilegie a los productos que respetan el
medio ambiente. De acuerdo con (Carpi, 2003), las principales funciones de la
implementacion de una Agenda Local en un municipio son las siguientes:

* Dar a conocer a los ciudadanos los problemas medioambientales del
municipio (de alli que el primer paso que se suele dar sea la realizacién de un
diagnostico medioambiental).

* Proporcionar una vision integral del proceso de desarrollo socio-
economico del municipio y su relacion con los problemas medioambientales.

* Encontrar soluciones técnicas y socialmente razonables a los
problemas medioambientales que, ademas, cuenten con el apoyo de la
comunidad local, a fin de garantizar su efectividad y legitimacion.

» Formular estrategias de desarrollo local que sean ecoldgica, social y
econdmicamente sostenibles.

* Hacer que la comunidad tome conciencia de los problemas
medioambientales existentes, asi como de sus causas y educar a los ciudadanos
en el uso de las mejores practicas medioambientales existentes en cada
momento.

* Estimular la participacion del ciudadano y lograr el compromiso social
necesario, para la implementacion efectiva de una estrategia de Desarrollo

Sostenible. Con ello no sélo se consigue legitimar dicha estrategia, sino que
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también se consolida el proceso de concienciacion medioambiental, se aumenta
la eficacia de las politicas y se desarrolla la democracia participativa. En este
sentido, el forum del ciudadano constituye un marco institucional propuesto en
las Agendas Locales, para estimular y organizar la participacion ciudadanay el
compromiso social.

En lo que respecta a los beneficios que se derivan de la implementacion
de la Agenda Local, (Alijarde, 2003) destaca los siguientes:

a. Estratégicos: la implementacion de un Plan de Accidn Local permite
obtener una vision del futuro y dotar a la gestion municipal de unos objetivos y
estrategias comunes.

b. Sociales: favorece la participacion de los distintos agentes implicados
en la vida del municipio e incita a un comportamiento medioambiental mas
conforme con el concepto de Desarrollo Sostenible.

c. Econémicos: permite reducir algunos costes municipales, a través del
uso eficiente de los recursos y de la adecuada gestion de residuos.

d. Financieros: permite que las entidades obtengan ayudas financieras
adicionales, tales como subsidios del Estado o de la UE.

e. De transparencia e informacién: permite dar a conocer cuél es la
situacion real del municipio y compartir experiencias.

f. De prestigio y reconocimiento: contribuye a mejorar la imagen

externa de la entidad local.

1.1.5 Politica de Ordenamiento Territorial en México

El ordenamiento del territorio en México deberia ser no sélo politica de Estado,
sino, un tema transparente y sin complicaciones innecesarias. Ademas, de los
asuntos tedricos y metodologicos de los que se ocupa el ambiente académico,
existen una serie de problemas que se desprenden de la existencia de dos
instrumentos de politica: el ordenamiento ecolégico amparado en la Ley
General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente y su reglamento en
la materia, bajo la responsabilidad de la Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales, por un lado, y por otro el ordenamiento territorial,
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amparado en el Programa de Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion
Territorial, atribucién de la Secretaria de Desarrollo Social. No importaria tanto
sefialar si son 0 no complementarios, el punto es que deberia existir un solo
instrumento. Dificilmente podria hablarse de una politica de Estado, al existir
mas de un instrumento (Salazar, 2013).

El Ordenamiento Territorial u Ordenacion Territorial (OT), puede
constituir una valiosa herramienta para la planificacion y gestion del territorio,
como medio para avanzar en la direccion de lograr un desarrollo sostenible
desde una perspectiva integral, debido a sus caracteristicas de:

a. Ser una politica emanada del Estado que se sustenta en un marco legal
e institucional y en instrumentos concretos.

b. Constituir un proceso de planificacion territorial con un enfoque
integral multifactorial, que refleja la naturaleza compleja y dinamica del
territorio; es decir, entiende al territorio como un sistema complejo en el cual
interactan entre si y a diferentes escalas componentes naturales, socio-
culturales, econdmicos, urbano-regionales y politicos, cuyas relaciones no son
estaticas, sino que cambian a traves del tiempo.

c. Articular fases y etapas cientificas, politicas y administrativas a lo
largo del proceso de OT.

d. Manejar una vision prospectiva que le permite prever la evolucion de
los procesos y ser proactivo, pudiendo dar respuesta a los conflictos territoriales
antes de que ocurran.

e. Ser un proceso concertado y participativo que busca incluir a todos
los agentes sociales involucrados en el uso, aprovechamiento, ocupacion y
gestion del territorio, en todas las fases del proceso de ordenamiento: desde la
caracterizacion y el diagndstico territorial, hasta la construccion de la imagen-
objetivo a mediano y largo plazo, el disefio del programa y de los mecanismos
para su gestion y evaluacion periddica de avances (Salazar, 2013).

El objetivo final del OT, es lograr una calidad superior de vida para la
sociedad en su concepcion mas amplia e integral; es decir, alcanzar la

sostenibilidad ambiental, social y econémica, y con ello el desarrollo social y
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econoémico en armonia con el entorno natural.

Por una parte, la aplicacién de politicas y programas de Ordenamiento
Territorial en América Latina en general, y en México en particular, es un
proceso relativamente reciente, comparado con procesos similares en Estados
Unidos o Europa. En Latinoamérica, las primeras leyes de Ordenamiento
Territorial y las politicas correspondientes, datan de principios del decenio de
1980. En comparacion, el desarrollo generalizado de politicas de Ordenamiento
Territorial en los paises europeos se inicid en los afios posteriores a la Segunda
Guerra Mundial con el fin de iniciar la reconstruccién social y econdmica de los
territorios nacionales, luego de los estragos causados por dicha conflagracion.

En México, la implementacion de politicas de OT ha presentado dos
vertientes: una orientada hacia la planeacion urbana a partir de 1976, con la Ley
General de Asentamientos Humanos y otra dirigida hacia la aplicacion de una
politica ambiental (con la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion
al Ambiente, de 1988). No obstante, que ambas politicas han sido
implementadas a través del disefio de distintos instrumentos en el primer caso,
planes de desarrollo urbano y municipal y ordenamientos territoriales. En el
segundo caso, ordenamientos ecoldgico-territoriales—, no existe todavia, en la
practica, una articulacion entre dichos instrumentos, ni tampoco entre los
distintos niveles de gobierno para la coordinacion de las politicas; de la misma
forma, se carece todavia de mecanismos para lograr su adecuada gestion.

Para explicar lo anterior, se presenta un analisis de la evolucion de las
politicas de ordenamiento territorial en México, de los resultados alcanzados
hasta el momento y la cobertura geografica de los diferentes instrumentos
elaborados y decretados a diferentes escalas, y de la problematica y los retos
que enfrenta la gestion de dichos instrumentos en el futuro inmediato (Salazar,
2013).

1.1.6 Antecedentes del Ordenamiento Territorial en México

Entre 1940-1970, luego de los primeros esfuerzos del gobierno federal para

incorporar la cultura de la planeacion, a las acciones dirigidas a fortalecer el
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desarrollo de las actividades econdmicas y la construccién de infraestructura,
con el fin de combatir el rezago social (la Ley General de Planeacién de 1930,
se elaboran dos planes sexenales de los presidentes Cardenas y Avila Camacho).
Sin embargo, es a partir del decenio de 1940 y durante los siguientes treinta
afios, que se implementan politicas de planeacién con enfoque territorial
encaminadas a dar respuesta a los problemas, derivados de la aplicacion del
modelo de desarrollo socioeconomico basado en la sustitucion de
importaciones, adoptado por el gobierno mexicano a partir de la posguerra.
Dichos problemas pueden sintetizarse en tres grupos:

a. Los desequilibrios regionales provocados por el proceso de
concentracion industrial, principalmente en los centros urbanos de México,
Guadalajara y Monterrey.

b. El crecimiento urbano acelerado y desordenado asociado a dicho
proceso.

c. La intensificacion en la explotacion de los recursos naturales, agua,
suelo, vegetacion y recursos minerales, con el consiguiente deterioro ambiental
(Sénchez, 2011).

Primero, de 1947 a 1960, una década después de que en Estados Unidos
se desarrollaba una politica territorial de gran alcance, que tom6 como base
geografica la cuenca hidrogréafica (del Valle del Tennessee), en México
comenzaron a aplicarse politicas para el desarrollo integrado de cuencas
hidrograficas, para lo cual se crearon las comisiones del Papaloapan y
Tepalcatepec (1947), Lerma-Chapala-Santiago (1950), Grijalva y El Fuerte
(1951) y Balsas (1960), (Becerra, 2012).

Mas tarde, de 1958 a 1970, se desarroll6 consecutivamente una serie de
programas sectoriales con efectos regionales (programas de impulso a la
industrializacién), programas regionales (de apoyo al crecimiento urbano
ordenado de la frontera norte, para combatir la pobreza en las zonas aridas, de
fomento a la economia y al desarrollo del istmo de Tehuantepec y la peninsula
de Baja California, entre otros) y programas dirigidos a la creacion de polos de

desarrollo regional a partir de actividades motrices (como los de puertos
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industriales y turisticos) (Cabrales, 2006).

Entre 1970-1990, las politicas territoriales en México dieron un
importante giro y comenzaron a tener una orientacién y alcance nacional. En
1976 se decreto la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH), que tuvo
modificaciones en 1981 y 1993, en la cual por primera vez aparecio el concepto
de ordenamiento territorial, en relacién con los asentamientos humanos y se
establecid como objetivo lograr una “distribucion sustentable de la poblacion y
las actividades econdmicas”, con lo cual se integraron a dicha ley los aspectos
ambientales.

La institucion encargada de dar seguimiento a lo sefialado por la LGAH
fue la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), que,
desde la Direccion General de Ecologia Urbana, disefi6 y coordind la
elaboracion de los eco planes, que se convirtieron en los primeros instrumentos
de gestion ambiental en el pais (Rosete, 2006). En ese mismo afio se elabord y
se dio a conocer el Primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano y el Sistema
Nacional de Planificacion Urbana, como el instrumento y la organizacion
institucional que orientaria la planificacion urbana del pais a diferentes escalas
(Garza, 1989).

En 1982, la SAHOP se transformo en la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Ecologia (SEDUE), que se le sumo las atribuciones de coordinar las politicas
de Ordenamiento Territorial, en los asentamientos humanos del pais, las
referentes a la proteccion al ambiente y el Ordenamiento Ecolégico (OE)
(Rosete, 2006), concepto que aparece por primera vez en la Ley Federal de
Proteccion al Ambiente (Wong, 2010). Y en 1983 la proteccién ambiental en el
pais se elevo a rango constitucional, y se cred la Subsecretaria de Ecologia,
dependiente de la SEDUE. En ese mismo afio se decretd la Ley de Planeacion
(LP), que estableci6 la creacion de un sistema de planeacion a nivel nacional,
con las competencias respectivas en cada secretaria de Estado y sefialo la
obligacion del titular del poder ejecutivo de elaborar el Plan Nacional de
Desarrollo al inicio de su administracion (Sanchez, 2011).

Como respuesta a dicho documento, al afio siguiente se decretd en
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México la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), reformada en 1996, en la que se incorpord al Ordenamiento
Ecologico como el instrumento de politica ambiental con impacto territorial,
pues estaba dirigido a regular el uso del suelo. Dicha ley fue el marco para que
al afo siguiente se presentara el Primer Programa Nacional de Proteccién al
Ambiente. Ese mismo afio se public6 el Manual de Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio, que constituyo la primera guia metodoldgica para realizar este tipo
de estudios en México (Rosete, 2006).

En 1992 la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) sustituy6 a la
SEDUE, conservando sus atribuciones en materia ecolégica y proteccion al
ambiente, e integrando al Ordenamiento Ecoldgico los aspectos econémicos y
sociales, con el apoyo del Instituto Nacional de Ecologia (INE) su 6rgano
desconcentrado recién creado (Rosete, 2006). Ello ocurria el mismo afio en que
en la Cumbre de Rio de Janeiro, se reconociera la necesidad de vincular la
proteccion al medio ambiente al desarrollo economico y social para alcanzar el
desarrollo sustentable.

Asi, en 1993 se decret6 el primer ordenamiento ecoldgico estatal del pais
—el del estado de Colima (SEMARNAT, 2012) y al afio siguiente, se cred la
Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), con
el fin de disefiar y aplicar la politica ambiental del pais a través de su
instrumento, el Ordenamiento Ecoldgico, en tanto que la SEDESOL se avocaria
exclusivamente a implementar la politica urbana y el OT de los asentamientos
humanos. Esta seria la coyuntura que dio pie, en los afios que siguieron, al
surgimiento de dos instrumentos paralelos con objetivos tedricamente similares
entre 1995-2012.

Durante el periodo comprendido entre 1995 y 2000, y luego de las
reformas realizadas a la LGEEPA en 1996, el Ordenamiento Ecolégico del
Territorio fue consolidandose como un instrumento integral de planificacion
territorial impulsado por el INE. Asimismo, en dicho periodo se continu6 con
la elaboracion de ordenamientos ecoldgicos estatales (se decretaron los OE de

Guanajuato y Baja California), y se presentaron los primeros ordenamientos
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ecoldgicos regionales y locales algunos de ellos de areas costeras en los estados
de Baja California Sur, Baja California, Coahuila y Jalisco (SEMARNAT,
2012).

En 1999, por iniciativa de la SEDESOL, se constituyé el Grupo
Interinstitucional de Ordenamiento Territorial (GIOT), conformado por el
Instituto Nacional de Ecologia de la SEMARNAT, el Consejo Nacional de
Poblacion (CONAPO) de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) y la SEDESOL, con
el fin de impulsar tanto la elaboracion de los Programas Estatales de
Ordenamiento Territorial (PEOT) como los ordenamientos municipales, con un
enfoque integral y de desarrollo sustentable.

En 2000, la SEMARNAP se transform6 en SEMARNAT, concentrando
sus esfuerzos exclusivamente hacia la politica ambiental y de manejo de los
recursos naturales del pais, transfiriendo las funciones relativas a la politica
pesquera a la competencia de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) (Rosete, 2006).

Para ello el GIOT se dio a la tarea de elaborar conjuntamente los
Términos de Referencia, para desarrollar tanto los ordenamientos ecoldgicos
estatales como los municipales, asi como una Guia Metodologica para la
elaboracién de los PEOT, cuya primera parte fue la base para el arranque del
proyecto a nivel nacional en el 2000. Esta guia hacia énfasis en la
caracterizacion y diagndstico de los aspectos sociales, urbano-regionales y
econdmicos de los territorios de los estados, ademas de incorporar el analisis de
los aspectos ambientales (Palacio, 2004).

En 2001 la politica de Ordenamiento Territorial a cargo de la
SEDESOL, quedd integrada al Plan Nacional de Desarrollo a través del
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial.
Paralelamente, en la oficina de la Presidencia de la Republica se crearon los
Fideicomisos meso regionales, cuyo objetivo era apoyar econémicamente el
desarrollo de proyectos de infraestructura y actividades productivas en las cinco

meso regiones definidas, por dicha oficina con el fin de fortalecer el desarrollo

38



regional: Centro-Pais, Centro-Occidente, Sur-Sureste, Noreste y Noroeste
(Palacio, 2004).

El INE y la SEDESOL, elaboraron conjuntamente un primer documento
que sentd las bases metodoldgicas, para la elaboracion de los Programas
Municipales de Ordenamiento Ecoldgico Territorial (PMOET), en lo que
pareci6 ser un esfuerzo hacia la unificacion de dicho instrumento
(INE/SEMARNAT/SEDESOL, 2005). En 2006 se realizd un segundo intento
conjunto encaminado a generar esas bases metodoldgicas. De esta manera, en
2006, la SEDESOL coordino la obra titulada Politica Territorial en Mexico:
hacia un modelo de desarrollo basado en el territorio, como base para la
elaboracién de una propuesta institucional de politica territorial, cuya direccién
académica estuvo a cargo del Instituto de Investigaciones Econdémicas de la
UNAM (Delgadillo, 2008).

Luego de la publicacion del Reglamento de la LGEEPA en 2003, que ha
contribuido a fortalecer las funciones del gobierno federal en materia de OE en
sus diferentes etapas, segun su escala geografica, de 2006 a la fecha, la
SEMARNAT vy el INE, han dado seguimiento a la elaboracién y decreto de
Ordenamientos Ecol6gicos, marinos, costeros y municipales, asi como la
elaboracion y reciente decreto —7 de septiembre de 2012— del Ordenamiento
Ecologico General del Territorio (OEGT) (SEMARNAT, 2012). En tanto, la
SEDESOL apoyo el disefio de una nueva metodologia para el desarrollo de los
Programas Municipales de Ordenamiento Territorial (PMOT), cuya elaboracion
se inici6 durante este Ultimo periodo (SEDESOL, 2009).

Actualmente es llamado Programa Nacional de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (PNOTDU), y es el instrumento de
planificacion determinado en la Ley General de Asentamientos Humanos y
Ordenamiento Territorial, que guarda congruencia con el Plan Nacional de
Desarrollo y con la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial, cuenta con
una vision integral y es resultado de un esfuerzo colectivo de planificacion
sectorial participativa (Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano, 2021-2024).
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La formulacion del PNOTDU tiene como base el territorio, que es el
elemento transversal de la mayoria de las politicas de la Administracion Publica
Federal, en el que se encuentran desigualdades y brechas sociales que implican
la intervencion conjunta de los tres 6rdenes de gobierno, asi como los sectores
publico, social y privado, con el objeto de contar con un instrumento de
planificacién que bajo el principio “No dejar a nadie atras, no dejar a nadie
fuera”, establece la reorientacion de los usos, ocupacion y aprovechamiento
sostenible del territorio; integra las dimensiones ambiental, social, cultural y
economica; trasciende los dmbitos rural y urbano al considerar las escalas
municipal, metropolitana, estatal, regional y nacional; promueve el cuidado de
la biodiversidad y reconcilia a las personas con su entorno natural (Programa
Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, 2021-2024).

Para la elaboracion del PNOTDU, destaca el apoyo de las Unidades
Responsables de la SEDATU, asi como de los representantes de las entidades
del sector: Instituto Nacional del Suelo Sustentable (INSUS), Procuraduria
Agraria (PA), Registro Agrario Nacional (RAN), Fideicomiso Fondo Nacional
de Fomento Ejidal (FIFONAFE), Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI),
Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPQ), Fondo de la Vivienda
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE), Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT) y Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), cuyas
aportaciones enriquecieron la definicion de las lineas de accion y las metas para
el bienestar (Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, 2021-2024).

Con la revision histérica del camino que se ha seguido en México en
materia de ordenamiento territorial, vinculado a lo que es la armonizacién y
como se relaciona para realizar una propuesta de mecanismos de armonizacion
de instrumentos para la gestion sostenible del territorio como politica publica
en el estado de Hidalgo, se plantea el siguiente objetivo general, especificos,

preguntas de investigacion, hipotesis y justificacion.
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1.2 Objetivos, Preguntas e Hipotesis de la Investigacion

1.2.1 Objetivo General

Se divide en dos partes: el primero, identificar y evaluar los mecanismos de
armonizacion para la gestion del territorio, tomando como ejes las actividades
economicas y el crecimiento urbano; y el segundo, proponer como politica
publica para el estado de Hidalgo, su mejora o, en su caso, los nuevos
mecanismos para la gestion permitan marcar la agenda publica del territorio y
asi fortalecer las capacidades institucionales de los gobiernos locales, generar
politicas publicas municipales que puedan instrumentarse, seguirse y evaluarse
en el corto, mediano y largo plazo, enmarcadas en la gestion del territorio desde

la Optica de la sostenibilidad.

1.2.2 Objetivos Especificos

Determinar en que medida inciden las variables de crecimiento urbano tales
como: el Expansion irregular del territorio, instrumentos urbanos de
ordenamiento territorial, participacion ciudadana, politicas urbanas estatales, en
el crecimiento urbano sin sostenibilidad.

Determinar en qué medida inciden las variables politicas en los instrumentos de
ordenacion del territorio en el estado de Hidalgo.

Proponer un instrumento de mecanismos de armonizacion para la ordenacion

del territorio a partir de las actividades econémicas y el crecimiento urbano.

1.2.3 Pregunta General

¢Es posible evaluar la incidencia de los oficinas estatales y municipales en el
ordenamiento territorial a partir de los componentes econémico y desarrollo
urbano mediante la construccion de un instrumento de armonizacion de para la

gestion sostenible del territorio como politica publica en el estado de Hidalgo?

41



1.2.4 Preguntas Especificas

1. ¢En qué medida inciden las variables politicas tales como: el Crecimiento
urbano, planificacién urbana discrecional, participacion ciudadana, ¢en el
ordenamiento territorial en el estado de Hidalgo?

2. ¢En qué medida inciden las variables institucionales tales como: ¢la Tasa de
crecimiento econdmico, crecimiento urbano, en la armonizacion de los
instrumentos de ordenamiento territorial en Hidalgo? Para tener wun
ordenamiento territorial sostenible.

3. ¢Es factible construir una propuesta de armonizacion de las politicas de
ordenamiento del pais a partir de incorporar las decisiones politicas de los

presidentes municipales?

1.2.5 HipAdtesis

El ordenamiento territorial el estado de Hidalgo, no garantiza la armonizacion
de politicas, objetivos, estrategias y metas en los instrumentos de gestion del
territorio, ni la participacion de los diferentes agentes que intervienen como los
distintos grupos sociales y privados, esto puede ser enfrentado a través de una
propuesta de mecanismos de armonizacion de instrumentos para la gestion

sostenible del territorio como politica publica en el estado de Hidalgo.

1.3 Justificacion

En nuestro pais, desde hace tres décadas, se han venido acumulando iniciativas
legislativas que, a pesar del afan de crear un marco integrado de la planeacion,
en realidad han venido conformando un régimen cada vez mas caotico, en la
medida en que no se han resuelto las contradicciones entre diferentes modelos
de planeacion. De todos los rasgos que han marcado ese proceso legislativo, el
que interesa mostrar es el modo en que el marco juridico de la planificacion, ha
oscilado entre dos tendencias: por un lado, la tendencia a tratar al territorio
mismo y sus transformaciones como el objeto de la regulacion (en la legislacion

urbanisticay en la ambiental) y, por el otro, la tendencia a considerar el territorio
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como el contexto de un proceso social mas amplio: “el desarrollo” (Azuela,
1989).

Mientras en el primer caso se trata de imprimir una determinada
orientacion a “usos del suelo”, “obras” y “actividades”, que producen de manera
directa transformaciones territoriales (es decir, modificaciones ostensibles en el
paisaje), en el segundo de lo que se trata es de influir en los procesos de
desarrollo socioeconémico, que tienen lugar en el territorio. Para entender las
diferencias de concepcion de lo territorial en la legislacion mexicana que asi han
aflorado, sera necesario reconocer que, en su genesis politica, han prevalecido
diferentes perspectivas disciplinarias desde las que se han confeccionado las
piezas legislativas en las Gltimas décadas (Azuela, 1989).

México ha transitado por un proceso de cambios territoriales
importantes en las Gltimas décadas; sin embargo, las politicas de vivienda de los
ualtimos afos, las modificaciones constitucionales sobre la propiedad agraria, asi
como la ausencia de una planificacion urbana y de ordenamiento territorial,
entre otros factores que aceleraron la expansion urbana sobre areas agricolas y
naturales. Si bien los procesos de urbanizacion y metropolizacion han
favorecido el desarrollo econémico del pais, también han tenido efectos
negativos, tales como un aumento de la desigualdad entre las regiones, un
crecimiento urbano horizontal desordenado y una explotacion irracional de los
recursos naturales y degradacion de los ecosistemas (SEDATU, 2020).

En el marco de estos grandes retos, el Ordenamiento Territorial (OT) se
plantea como una politica publica de mediano y largo plazo, que busca
contribuir a la reduccién de las desigualdades sociales, construir asentamientos
humanos, rurales y urbanos, méas sostenibles, seguros e incluyentes; y promover
un uso mas racional de los recursos naturales, teniendo como ambito de
actuacion al territorio (SEDATU, 2020). Asi, la Estrategia Nacional de
Ordenamiento Territorial (ENOT) se plantea como el instrumento rector que,
bajo un enfoque sistémico, configura la dimension espacial y territorial del
desarrollo de México en un horizonte de mediano y largo plazo hacia el 2020-

2040. Con la ENOT se sientan las bases de la rectoria del Estado en la politica

43



nacional del ordenamiento territorial.

En el estado de Hidalgo, el crecimiento urbano se ha caracterizado por
una expansion desde 1990, que se identifico la zona metropolitana de Pachuca
(ZMPa). En el afio 2000 el fendmeno metropolitano también se encontraba en
Tulancingo y Tula; ademas, 29 municipios del sur de Hidalgo, incluidas las
ciudades previamente enunciadas, se desenvuelven bajo la influencia de la
Ciudad de México, es decir, son parte de la megaldpolis (Tovar, 2011).

A partir de 1990 es considerada la zona metropolitana de Pachuca
(ZMP) como la primera del estado de Hidalgo (Sobrino, 1993), aunque el
proceso de conurbaciéon de Pachuca y Mineral de la Reforma comenzé en el
primer quinquenio de la década de 1980, cuando aparecen las colonias El
Chacén y 11 de Julio, al suroeste de la ciudad, bordeando al cerro de Cubitos,
que por su naturaleza impedia que la ciudad siguiera creciendo en esas tierras
altas, a pesar que las caracteristicas geograficas dificultaban su uso, continuaron
urbanizandose (Tovar, 2011).

En el afio 2000 se identifico la zona metropolitana de Tulancingo (ZMT)
y la zona metropolitana de Tula (ZMTu), esta tltima por su importancia para la
politica urbana, al ser reconocida como aglomeracion urbana en el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006
(SEDESOL, 2005).

La ZMP esta integrada por siete municipios: Pachuca de Soto, Mineral
de la Reforma, Epazoyucan, Mineral del Monte, San Agustin Tlaxiaca, Zapotlan
de Juarez y Zempoala. La ZMT la integran tres municipios: Tulancingo de
Bravo, Cuautepec de Hinojosa y Santiago Tulantepec de Lugo Guerrero.
Finalmente, la ZMT, incluye a cinco municipios: Tula de Allende, Atitalaquia,
Atotonilco de Tula, Tlahuelilpan y Tlaxcoapan. Como ya se menciono el estado
de Hidalgo cuenta con tres zonas metropolitanas (ZM Pachuca, Tula y
Tulancingo), las cuales aumentaron la poblacion del 2000 al afio 2010, de 738,
957 habitantes. Con datos del Censo de Poblacién y Vivienda de 2020, esta tres
ZM registraron 1,191,075 habitantes (Consejo Estatal de Poblacion, 2019).

Las declaratorias de cada una de las tres zonas metropolitanas

44



hidalguenses contienen los mismos acuerdos. Los argumentos para la
declaratoria de creacion de las zonas metropolitanas, sefialan que el crecimiento
de los centros de poblaciones, comprendidos en la totalidad del territorio de los
municipios involucrados, ha rebasado en alguno de ellos sus limites
municipales, con un desarrollo desproporcionado, que ha propiciado el
compartimiento de equipamiento de infraestructura y servicios urbanos,
presentando ineficiencias de los servicios, contaminacion y desorden en el
crecimiento urbano y que, ante el incontrolado crecimiento, requieren de una
planificacion y administracion urbana y de un ordenamiento territorial.

Estos argumentos son los mismos para las tres zonas metropolitanas: no
hay distincion entre ellos. Ademas, las zonas metropolitanas hidalguenses, se
desenvuelven bajo la influencia de la megalépolis de la Ciudad de México, que,
desde la década de 1980, comenz0 a expulsar poblacién hacia las principales
ciudades del centro del pais (que le rodean), tal es el caso de Pachuca,
Tulancingo y Tula.

El Plan Municipal de Desarrollo (PMD) de Pachuca 2006-2009, se
presenta como indispensable para la firma de convenios entre presidentes
municipales, y para resolver los principales problemas de la metrépoli, tales
como la inseguridad, el desempleo y el crecimiento urbano. Especialmente en
materia de seguridad, el plan presentaba varias estrategias; sin embargo, en la
préctica fueron sélo buenas intenciones (Tovar, 2011).

El PMD de Pachuca 2006-2009 insistia en la necesidad de tener una
visién metropolitana, y entre sus metas estaba la elaboracion, por parte del
Instituto Municipal de Investigacion y Planeacion, de un Plan Metropolitano a
25 afios, que finalmente no se concluyd. Pero debe rescatarse que el plan
mencionaba la necesidad de una Comision Metropolitana y de legislacion para
la zona metropolitana, mismas que aparecerian hasta que el gobierno del estado
envid las iniciativas de ley para la LAHDUOT y la Ley de Coordinacién para
el Desarrollo Metropolitano del Estado de Hidalgo (Oliver, 2020).

El PMD de Pachuca 2009-2102, reafirma el caracter metropolitano de
Pachuca, se enuncian los problemas de limites, la necesidad de coordinacion
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para solucionar problemas y de normatividad para el ordenado desarrollo de la
zona. Se plantea el eje integral: Pachuca con mas integracion a su regién, lo que
implica una serie de programas, sistemas y acciones de indole metropolitano.

No obstante, es un hecho que los avances en materia metropolitana,
como el Consejo Metropolitano y el Fondo Metropolitano surgen mas como
resultado de los deseos y esfuerzos del nivel estatal de gobierno, que de los
planes municipales de Pachuca. Por otro lado, el Plan Municipal de Desarrollo
de Tulancingo 2006-2009, sefiala que el municipio vive un proceso de
metropolizacion, que busca resolver los problemas de movilidad urbana con
enfoque metropolitano (incluso se sefiala la posibilidad de construir un
Metrobus), y que existe disposicién para trabajar con los drganos de
coordinacion de carécter regional y metropolitano.

No hay maés referencia a la cuestion metropolitana, ni insistencia en
elaborar diagnosticos y programas con esa vision. El enfoque metropolitano del
PMD de Tulancingo 2009-2012 es practicamente inexistente, s6lo hay un par
de menciones aisladas sobre el proceso de conurbacion que vive el municipio
(Tovar, 2011).

En cuanto a Tula, su PMD 2006-2009 enuncia la necesidad del
desarrollo metropolitano, pero los objetivos, lineas de accion y estrategias
contienen menciones minimas sobre los aspectos metropolitanos. Es interesante
encontrar en el PMD 2003-2006 multiples menciones de la influencia de la
Ciudad de México, por lo que recalca su papel y estrategias ante la megalopolis,
pero nulas menciones con respecto a los municipios que integran su zona
metropolitana (Oliver, 2020).

El PMD 2009-2012 incluye el sub-eje 3.4 Municipio con perspectiva
metropolitana, cuyo objetivo Unico es propiciar una vision metropolitana, la
estrategia es crear un programa metropolitano y plantea siete lineas de accién,
(redactadas en menos de media cuartilla), donde se proponen actividades
diversas, desde un sistema de informacion geogréfico, pasando por la creacion
de un marco juridico para la coordinacién y convenios de colaboracién, hasta el

establecimiento de plantas para el tratamiento de aguas residuales. Por lo tanto,
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al igual que en el caso de Pachuca, los avances en materia metropolitana,
particularmente en cuanto a normatividad, son resultado de la injerencia del
ambito de gobierno estatal, y no del trabajo municipal (Oliver, 2020).

En los planes de desarrollo de municipios que transitan el proceso de
metropolizacion, como Atitalaquia (2006-2009), Epazoyucan (2009-2102),
Mineral de la Reforma (2003-2006 y 2009-2012), San Agustin Tlaxiaca (2009-
2012), Tezontepec de Aldama (2006-2009), Tlaxcoapan (2006-2009 y 2009-
2012) y Zapotlan de Juérez (2009-2012), se pueden encontrar menciones
minimas sobre el contexto metropolitano en que se desenvuelven, aunque el
actual PMD de Mineral de la Reforma, se destaca por incluir con mucho mayor
amplitud un enfoque metropolitano, tanto en su diagnostico como en sus
objetivos y lineas de accion (Tovar, 2011).

En el siglo XXI la mayor parte de los hidalguenses viven en zonas
metropolitanas, y la gestion adecuada de éstas depende, primeramente, de la
capacidad de las autoridades locales para reconocer las dimensiones del
fendbmeno de metropolizacion, y, en segundo lugar, del compromiso que los
ayuntamientos tengan con procesos de cooperacion intermunicipal para
solucionar problemas comunes. Se debe advertir que la nueva problematica que
enfrentan los municipios metropolitanos supera, en muchos casos, Ssus
capacidades individuales (Oliver, 2020; Tovar, 2011).

Ademas, los centros urbanos del sur de Hidalgo se desenvuelven bajo la
influencia de la megaldpolis de la Ciudad de México, y, por lo tanto, deberan
resolver problemas que demandan la asociacion entre ellos, con ayuntamientos
del Estado de México y con el Distrito Federal.

En este marco, las recientes leyes hidalguenses sobre asentamientos
humanos y coordinacién metropolitana proporcionan una primera base para el
actuar de las autoridades locales. Las posturas tedricas neo institucionales, del
desarrollo local y el new regionalism, advierten que el fuerte papel que las
referidas leyes hidalguenses han dado al orden de gobierno estatal, en oposicion
al papel disminuido de los gobiernos municipales, sera el primer obstaculo a

superar. Lo anterior es una explicacion del por qué muchos de los programas,
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planes y acciones que dichas leyes enuncian, ain no se han ejecutado (Oliver,
2020; Tovar, 2011).

Las citadas leyes hidalguenses buscan obligar a esa conciencia y el
resultado deseado, es que ésta llegue antes de un nuevo impulso en las tasas de
crecimiento poblacional, la consecuente demanda de servicios publicos y la
aparicion de las externalidades negativas del proceso: contaminacion del aire,
agua, suelo, delincuencia, asentamientos irregulares, transito vehicular, etcétera
(Tovar, 2011).

Actualmente el Plan Estatal de Desarrollo 2016-2022 con enfoque
prospectivo al 2030, ha sido concebido como un instrumento estratégico con
vision de largo plazo y bajo una perspectiva inclusiva y solidaria, en la cual el
desarrollo integral y la mejora de las condiciones de bienestar de la poblacion
son el centro de las acciones de Gobierno. El Plan, bajo esta conceptualizacion,
define el hilo conductor para guiar el rumbo de la administracion pablica y el
desarrollo de la entidad.

Establece principios rectores ademéas de una filosofia general de
gobierno, formula diagnosticos y analisis estratégicos, integra una plataforma
estratégica con objetivos y lineas generales, que los vincula a indicadores
estratégicos, con metas para el periodo actual de gobierno y metas hacia el 2030,
presenta escenarios por eje de desarrollo y define una apertura programatica en
el marco de una gestion basada en resultados (Plan Estatal de Desarrollo
Hidalgo, 2016-2022).

Asimismo, para su integracion e instrumentacion, dispone de un marco
metodologico sustentado en los principios y métodos de planificacion
estratégica y prospectiva, asi como en la definicion de criterios normativos
nacionales y estatales para la planificacion del desarrollo. Adicionalmente, para
su alineacién con el marco presupuestario estatal, define la apertura
programatica a nivel sectorial, con un despliegue de los distintos programas de
desarrollo, lo cual establece la presencia de la planificacion basada en
evidencias, como un método para lograr resultados eficaces apoyados en una

planificacidn e instrumentacion financiera de corto, mediano y largo plazo (Plan
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Estatal de Desarrollo Hidalgo, 2016-2022).

Incluyendo también los indicadores estratégicos que comprende el Plan
Estatal incluyen aspectos multifactoriales en su definicion y posterior proceso
de evaluacion, por lo cual sus efectos y la forma de alcanzar su cumplimento
involucra a diferentes actores, entendiéndose en el ambito gubernamental a los
diferentes ordenes de Gobierno, ademés de los sectores social y privado, y los
otros poderes del Estado (Plan Estatal de Desarrollo Hidalgo, 2016-2022).

En este proceso que ha pasado el estado de Hidalgo de ordenar su
territorio, se observa una limitada armonizacion de sus de instrumentos para la
gestion sostenible del territorio, por lo que una propuesta que incorpore
elementos técnico-normativos, para poder hacerla efectiva y pueda ser
presentada ante la Camara de Diputados Estatal, para su evaluacion y ser
considerada para su instrumentacion, en el Programa Estatal de Desarrollo, con
la finalidad que sea implementada en los Programas de Desarrollo Urbano

municipales.

1.4 Alcances y Limites de la Investigacion

1.4.1 Alcances de la Investigacién

a. Se desarrolla una herramienta (mecanismo de armonizacién) susceptible de
ser replicado y alimentado con informacién sobre el fenémeno de estudio a
cualquier nivel gubernamental o territorial, y cuyos resultados seran confiables.
b. Es una propuesta técnica de mecanismos que permitan armonizar las leyes
y/o programas referentes al desarrollo urbano que permita desarrollar politicas
publicas que busquen orientar y evaluar la administracion del Estado para
generar un desarrollo pacifico y justo entre Estado, instituciones y ciudadania.
A través de la administracion pablica, las politicas publicas generan soluciones
determinantes para tratar los asuntos publicos que inquietan a la sociedad. La
finalidad es que funcionarios municipales tomen decisiones eficaces y eficientes

que generen un desarrollo urbano sostenible.
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1.4.2 Limites de la Investigacién

a. Los municipios carecen de grupos técnicos en las areas de Obras Publicas y/o
Desarrollo Urbano, lo que limita que puedan incorporar los mecanismos
propuestos desde el gobierno estatal, para que los municipios puedan
instrumentar acciones dirigidas a un ordenamiento urbano sostenible.

b. Lo que se pretende es subir la propuesta a la Camara de Diputados para su

revision con la finalidad que pueda ser aceptada, pero no hay certeza.
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Capitulo I1. La Planificacion urbana y el ordenamiento
territorial para una politica publica y gobernanza en el
territorio

Cuando se refiere al término territorio se hace alusion a un concepto tedrico y
metodoldgico que explica y describe, el desenvolvimiento espacial de las
relaciones sociales que establecen los seres humanos en esferas culturales,
sociales, politico o econdmico; es un referente empirico, pero también
representa un concepto propio de la teoria. En los ultimos afios este concepto ha
traspasado los limites fronterizos del pensamiento geogréfico, adquiriendo
mayor relevancia en las ciencias sociales, derivado de los cambios en los
enfoques tedricos y conceptuales, que buscan explicar la complejidad de los
procesos sociales que ocurren en la actualidad, colocando asi a la dimension
espacial de contextos de mundializacion de la economia, la cultura, y la politica.
(Hernandez, 2010)

El territorio es un concepto que ayuda a la interpretacion y comprension
de las relaciones sociales, vinculadas con la dimension espacial que hacen
referencia a elementos presentes en la realidad, describe los elementos
empiricos contenidos en el objeto de estudio y facilita la generacion de nuevo
conocimiento. Asi partiendo que forma parte de una teoria o estar presente en
varias teorias, pero éstas, al ser inconmensurables entre si (Kuhn, 1993), van a
incidir en el significado del concepto, éste no representa el mismo contenido
cuando se inscribe en teorias diferentes y, mas aun cuando forma parte de una
perspectiva mas amplia, como es el caso de la constitucién de un paradigma.
Este concepto permanecera sin grandes cambios epistemoldgicos y sera a través
de él, que se describiran las caracteristicas, que guarda la superficie terrestre
sobre la que descansa la accion de los seres humanos (Hernandez, 2010).

De manera que el territorio constituye un concepto tedrico y un objeto
empirico, que puede ser analizado desde la perspectiva interdisciplinaria, ha
pasado del reduccionismo fisiografico para ser asumido como un concepto que

existe porque culturalmente hay una representacién de él, porque socialmente
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hay una especializacion y un entramado de relaciones que lo sustentan, y porque
politica y econdmicamente, constituye una de las herramientas conceptuales
mas fuertes en la demarcacion del poder y del intercambio.

El territorio por si mismo se abre al concurso de las diversas disciplinas
y con flexibilidad, se adapta a las nuevas condiciones en las que la globalizacion
sit0a al espacio, como una dimension que adquiere la misma preponderancia de
la dimension temporal. El territorio se convierte en la representacion del
espacio, el cual se ve sometido a una transformacion continua que resulta de la
accion social de los seres humanos, de la cultura y de los frutos de la revolucién
que, en el mundo del conocimiento, se vive en todos los rincones del planeta.

Los procesos sociales que se desenvolvian en las regiones tenian un
sentido unidireccional, en el territorio dichos procesos no transitan en la misma
direccion, no siguen el mismo curso, la una direccion ya no es el camino que
pueden compartir, porque ya no estan articulados al paradigma del progreso o
del desarrollo. Las promesas de futuro que ofrecio la modernidad se encuentran
en entredicho, los grandes metacrilatos han creado un gran vacio en la
percepcion de la vida social. La ausencia -por el momento- de un camino viable
e incluyente de tipo civilizatorio, aumenta las tensiones sociales en los
territorios, en ellos méas que la homogeneidad, lo que se busca es encontrar la
singularidad, la particularidad que le daréa identidad al territorio. Este concepto
refleja ahora las tensas y agitadas relaciones sociales que caracterizan al mundo
de hoy. (Hernandez, 2010)

2.1 Planificacién Urbana

Considerar la politica de planificacion territorial en el contexto cohesién
territorial o coherencia a nivel nacional, comprende un grado de complejidad
importante pues implica la coordinacion entre los diferentes Ordenes de
gobiernoy la transversalidad de las politicas sectorial, asi como el cumplimiento
de sus objetivos se hace una dificil tarea. Esto se complica si es que la
integracién se hace a nivel regional, debido a que en el reto de la coordinacion

intervienen diferentes competencias institucionales, y diversos ambitos de
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integracion como el econdmico, financiero, social y territorial (Dalla, 2018).

En el contexto latinoamericano, la dimension instrumental la
planificacion urbana entra en escena con el llamado desarrollismo, que tiene su
influencia en el orden urbano y regional, teniendo como directrices el esquema
de planificacién global-sectorial a nivel nacional y se desarrolla la regulacion e
intervencion estatal en su caracter centralista, corporativistay burocratico (Bass,
2006)

Cabrero (2005), expone la necesidad de introducir instrumentos para la
identificacion y el seguimiento de la accion pablica. Sin embargo, antes de
explicar dicha necesidad presenta el contexto latinoamericano y mexicano,
indicando que en el siglo XX el desarrollo en Latinoamérica se caracteriz6 por
su itinerario accidentado y paraddjico, el proceso se distinguié por avances
efimeros y regresiones sistematicas en el nivel de bienestar de la poblacion, y
por la dificultad de integrar en un mismo proyecto de desarrollo, las acciones
que visualizan la expansion del crecimiento economico y las que, se orientan a
la consolidacion de un régimen politico democratico y de bienestar social. De
igual manera, el proceso se ha marcado por crisis recurrentes, inestabilidad,
incertidumbre vy, sobre todo, por una fuerte dosis de dependencia del exterior.
De 1920 a 1960 el desarrollo se orientd por una perspectiva keynesiana, la que
dominaba el escenario internacional, en la que el Estado se constituia en el
motor fundamental de la economia, lo reguld y financié con un modelo de
“sustitucion de importaciones”, centrado en las necesidades internas y protegido
del exterior con la idea de consolidarlo.

La exportacion agricola estuvo presente en los primeros afios de ese
periodo, pero el intercambio con el exterior tendia por politica estatal a ser el
menos posible, esto se ve con mayor claridad a partir de 1940, cuando la
industrializacién comienza a hacer acto de presencia en la mayoria de los paises
latinoamericanos, se consolida un modelo claramente “desarrollista” vy
“estadocéntrico”. Por otro lado, una segunda etapa del desarrollo se caracteriz6
por las crisis recurrentes, como consecuencia del inicio de la caida del modelo

de sustitucién de importaciones, que se dio entre 1960 y 1980. Bodemer (2013),
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menciona que la caida del crecimiento, genera un creciente endeudamiento,
procesos inflacionarios en expansion, baja productividad, afiadiendo a esto el
desanimo colectivo al observar que los resultados del modelo “desarrollista”, no
habian sido lo esperado. Los empresarios se centraron en maximizar los
beneficios a corto plazo debido a la incertidumbre e inestabilidad, y esto a su
vez contribuyd a agudizar la situacion.

Ante esto, surge la teoria de la dependencia, la que explica la crisis como
un resultado de la dindmica propia del capitalismo mundial y, por una
estructural dependencia econdmica de los paises latinoamericanos en relacion
con los paises industrializados. Para la década de los ochenta el modelo
keynesiano habia pasado al olvido y surgen las politicas neoliberales de ajuste
econémico en América Latina, esto se da a partir del Consenso de Washington,
en el que los organismos internacionales renegocian las deudas externas de
paises de laregiony condicionan estos procesos a la aplicacion de los programas
de choque (Massiris, 2005).

El paquete de medidas fue siempre el mismo: promover la privatizacion
de empresas publicas, aplicar instrumentos de reduccion de déficit fiscal,
avanzar en la apertura y liberacién de la economia, flexibilizar el mercado de
trabajo y evolucionar hacia tasas reales de cambio monetario con el exterior; y
los resultados técnicos buscados fueron satisfactorios. Sin embargo, surgieron
ciertos efectos nocivos, el desempleo crecié en varios de los paises, las
desigualdades sociales se agudizaron, la poblacion en condiciones de pobreza
extrema se expandié en el continente, la violencia se instalé en una gran
variedad de formas en la vida cotidiana, la corrupcion se disparo, los Estados
nacionales se debilitaron y la incertidumbre creciente produjo situaciones de
ingobernabilidad, a esto se le conocid6 como “década perdida”. Tan solo en
México para 1995 los indices de pobreza pasaron del 34 al 43% y se dio el
surgimiento de la guerrilla en Chiapas (Garza, 2003).

La historia del desarrollo latinoamericano es resultado de una
complicada mezcla sistematicos errores internos, pero también de carencias y

rezagos acumulados, asi como dificultades de integracion social, dependencia
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economica del exterior y frecuentes proyectos de ajuste y cambio de
orientacion, en el desarrollo impulsados por los organismos internacionales que
hicieron ain mas dificil el proceso. Esto refleja una alta fragilidad de los
diversos regimenes latinoamericanos, el problema es complejo dado que la
construccion emergente de instituciones se dificulta, y la problematica requiere
de tiempo y confluencia de componentes para que las instituciones maduren;
empresarios, gobernantes, actores politicos y sociales dudan de las soluciones,
en otras palabras, son sistematicamente escépticos ante los proyectos de
desarrollo y las iniciativas de reforma (Méndez, 2014).

Se puede decir que los actores han internalizado la incertidumbre, como
una situacion permanente y adoptan estrategias erraticas que, en muchos de los
casos defensivas, por lo que hay tres aspectos importantes: la caracteristica de
transformacion intensa que se viven en los paises de Latinoamérica, la
incertidumbre que genera cualquier accion individual o colectiva, y la
inestabilidad institucional que contribuye a generar un contexto turbulento y de
movilidad permanente.

Se pas6 de una transicion fracasada a una transformacion, la idea de
transformacion permite observar la evolucién de la accion puablica como
proceso en movilidad. Una de las caracteristicas del proceso de transformacion
en Ameérica Latina, han sido los desiguales efectos de los procesos de reforma
econémica y modernizacion politica, sobre las regiones y la sociedad. Las
regiones de caracteristicas mas modernas y de mayor desarrollo, son las que se
han visto favorecidas con la inversion extranjera, mientras que las de perfil
econémico mas tradicional, no han sido objeto de interés en la configuracion de
la nueva estructura econdmica nacional, se hacen evidentes los desequilibrios
entre el norte y el sur (Alesandri, 2005).

En el contexto del desarrollo latinoamericano las ciudades se convierten
en los “cruceros” de las diferencias logicas y contradicciones del proceso, por
una parte, las dificultades de la insercion econémica y los irremediables saldos
asociados a este proceso como la desintegracion y la pobreza, se expresa en toda

su intensidad en los espacios urbanos, y por otra, los desajustes del viejo
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régimen politico y los vacios de institucionalidad que surgen de igual forma se
expresan cotidianamente en la accion publica urbana (Alesandri, 2005).

Se deben destacar tres elementos, primero, se debe retener el papel que
las ciudades desempefian en la transformacién latinoamericana actual, es decir,
las ciudades se convierten en el eje de la transformacion de la accion publica.
Por otra parte, se debe poner atencion al panorama diferenciado de los impactos
del desarrollo en las diversas regiones y ciudades de cada pais, pues si bien se
pueden observar tendencias generales, en el interior de las mismas la realidad
puede ser muy diferente, esto es, la velocidad y modalidades de la
transformacion en cada ciudad pueden ser muy variadas. Finalmente, cada vez
en mas ciudades latinoamericanas la dinamica de asimilacion exdgena del
desarrollo y la accién publica cambia por una dindmica de induccién endogena
(Cabrero, 2005).

El resultado de este proceso es poco predecible, puede derivar en una
ruptura o en un proyecto fracasado, 0 excepcionalmente en un proyecto
innovador exitoso, que genere mayor intensidad en la conexién y logre una
convergencia. El autor sefiala que todas las proposiciones sélo pretenden
constituir un marco de referencia, en torno a las cuales se observaré la realidad
y se derivaran propuestas tedricas mas amplias, asi como vias de interpretacion.
Al final del capitulo el autor presenta los postulados metodolégicos que
constituyen la estrategia que ha desarrollado de investigacion. Primeramente,
presenta la movilidad del objeto de estudio y de su contexto, hacia la
construccion de un método que permita observar un dinamismo bajo control
(Greene, 2005).

Explica que en el escenario mexicano el contexto econdémico, politico,
social y gubernamental en plena transformacion, dificulta la construccion y la
estabilidad institucional, esto genera complicaciones que tienen que ver con la
movilidad permanente de los referentes institucionales, y con el fin de eliminar
esta dificultad se impone una estrategia de ampliacion de la temporalidad de la
observacion. Al ampliar los periodos de observacion se busca que, en la medida

en que se amplia la observacion, lo que aparece como inestabilidad cobre
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sentido como regularidad, es decir, se observe la evolucion de irregularidades o
cambios para encontrar una regularidad de segundo nivel (Gutiérrez, 2009).

Un método longitudinal de observacién permite acercarse al objeto
buscado aun cuando éste presente mutaciones frecuentes, y asi encontrar
patrones evolutivos, permitiendo encontrar oscilaciones, interacciones y
contradicciones del cambio en un sentido mas amplio. También muestra que
una vision longitudinal oportunista, es dificil en el sentido de que se siga un
trayecto claramente planificado desde el inicio, y propone un periodo de 10 afios
para visualizar el conjunto de la accién publica urbana. Otro de los postulados
es la diversidad de situaciones por observar, hacia la construccion de un método
de casos que nos permita enfrentar el “mosaico de situaciones”, la pretension
no es predecir sino entender, por lo que se debe hacer un analisis de diferentes
casos (Cepal, 1978).

El dltimo postulado es la colecta de informacién como proceso
diversificado y de dimensiones multiples. Segun Pettigrew (Citado por Cabrero,
2005), es necesario que todo estudio longitudinal cumpla con cinco requisitos:
que los datos sean de naturaleza procesual, que abarquen tanto aspectos que
reflejan la accién como aspectos que reflejan la estructura en la que ubica la
accion; que permitan una dimension comparativa al abarcar varios sectores o
varias situaciones; que tengan un caracter plural, que abarquen interpretaciones
de diversos autores que participan en el proceso; que reflejen la dimensién
historica, que den cuenta de la evolucion de ideas, asi como de acciones y
restricciones a través de un periodo de tiempo determinado; y que sean de
caracter contextual, que crucen constantemente entre proceso.

También se indica que se deben abarcar al menos tres estrategias de
colecta de datos, la informacion documental y de archivo; las entrevistas en
profundidad de los autores clave; y la observacion directa y material etnografico
(Cabrero, 2005).

Las politicas de planificacion local al igual que las politicas regionales,
pretenden revertir los procesos de centralizacion o concentracion de las

actividades de forma coherente, siendo éste el gran reto respecto de avanzar
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hacia una coordinacién institucional en sus distintos niveles, para poder mejorar
las condiciones de vida de la sociedad en el espacio territorial considerado, por
ello, es que algunas politicas nacionales (ej. México) como menciona Garza
pueden considerarse como virtuales debido a el nimero, diversidad y limitada
implementacion (citado en Bass, 2006).

Otro elemento importante a destacar respecto de la instrumentacién para
ordenar el territorio, es lo que Rosique (1978) menciona sobre que los espacios
institucionales estan jerarquizados desde el nivel supranacional, pero también
desde el nivel nacional y subnacional, esto se delinea por las relaciones de
intercambio, las relaciones monetarias, asi como a traves de las relaciones
politicas y sociales que estructuran los diferentes niveles jerarquicos, de la
configuracion normativa sino de las relaciones de poder, presentes en cualquier
sociedad capitalista (Harvey, 2001).

Conforme a la circunstancia, existen diversos modelos de Planificacion
Urbana dependiendo de las necesidades de la sociedad. Si apelamos a un simil,
tendremos al Modelo Compacto, el cual se caracteriza por su
multifuncionalidad, heterogeneidad y diversidad. Este sistema concuerda con
las necesidades de la poblacion sobre el contacto, intercambio y comunicacion.
Presenta una estructura u trama urbana de cierta compacidad (Rosique, 1978)

En este tipo de modelo, la ciudadania establece relaciones debido al
espacio publico y, su funcionalidad depende de la calidad de los espacios
publicos, equipamientos sociales y culturales, transporte publico, movilidad
peatonal. Algunas de las ventajas de estos modelos son el menor costo y mayor
servicio de infraestructura, menor dependencia de vehiculos automotores,
incremento en los niveles de seguridad, estabilidad y cohesién social, mejor
conservacion de infraestructura y espacios publicos. Sin embargo, las
desventajas con las que este modelo cuenta, son la congestion y la dificultad de
estacionamiento, carencia de espacios libres, aumento de precio y disminucién
del tamario de la vivienda (Massiris, 2002).

El Modelo Difuso, muestra una ocupacion rala, con areas separadas para

habitacion, comercio e industria. Genera segregacion y la no interaccion de la
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sociedad. Generalmente, este tipo de modelo cuenta con un centro aglomerado
de comercio y cultura; sin embargo, en su periferia, se encuentran vastos
suburbios residenciales e industrias. Ocasiona la necesidad de transporte y
habitos de movilidad de los habitantes de las ciudades (Bass, 2006).

Por una parte, se satisfacen las necesidades de vivienda, facilidad de
estacionamiento, accesibilidad a vehiculos automotores. Pero emplea una alta
extension de terreno y suelo, costos elevados, carencia de servicios y estructura;
dependencia de vehiculos automotores, debido a esto, se convierte en una
ciudad excluyente.

En otro orden de ideas, encontramos el Modelo Gravitacional, el que
permite conocer la configuracion del sistema de ciudades, a traves de la
jerarquia de su centro e interacciones establecidas, en lo que respecta al modelo,
se representa a la region como un conjunto estructurado de ciertas reglas
comunes del comportamiento. Para formular este tipo de modelos se utiliza una
unidad de masa al ser analogo a la cantidad de sociedad o poblacion (Gutiérrez,
2009).

Este modelo cuenta con deficiencias en el ambito teorico, puesto que,
no considera la evolucién de la configuracion, la que generan los flujos. La
Comision EconOmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 1976),
distingue cinco formas urbanas, como las mas comunes, de las cuales establece
su ubicacién, asi como las ventajas y desventajas de la aplicacion de las mismas

en los paises.

2.2. Ordenamiento Territorial

El ordenamiento territorial al ser un instrumento de la planificacion, tiene el
dificil objetivo de revertir los procesos de centralizacion y concentracion de las
actividades de forma coherente, siendo éste el gran reto respecto de avanzar
hacia una coordinacion institucional, en sus distintos dérdenes para poder
mejorar las condiciones de vida de la sociedad en el espacio territorial; por ello,
es que algunas politicas nacionales, pueden considerarse como virtuales debido

a el numero, diversidad tiene una limitada implementacion (Garza, 2003, citado
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en Bass, 2006).

Hablar ordenamiento territorial requiere implicitamente, tomar una
postura sobre la vision en que se desarrolla la produccion de los saberes
practicos como tedricos en este enfoque, pues el concebirlo con una vision
acotada y a la vez lineal, pretende descartar los componentes que forman parte
de éste, como ejemplos de ellos se tiene que el territorio se asocia a lo
econdmico, lo politico-administrativo, lo sociopolitico sin olvidar los aspectos
biofisicos, por lo que se examina este enfoque en términos estructurales y
funcionales (Massirris, 2005).

Ademas, sefiala la naturaleza del ordenamiento territorial que hace que
no exista una sola definicién, sin embargo, es posible identificar cinco puntos
centrales para considerarla:

Como politica de Estado

Una politica que rebasa los ciclos politicos, es decir una politica de largo plazo
Como un instrumento de planificacion.

Respecto a su modelo de produccion, es decir en sus procesos de desarrollo
econdmicos.

Con el objetivo de elevar las condiciones generales de vida de la sociedad

Lo crucial de estos puntos es no perder de vista que el ordenamiento es
un proceso que ocurren en un contexto histérico especifico, lo que implica
considerar el tiempo, espacio y lo social en sus formas institucionales y vitales;
en completo intercambio.

El considerar lo anterior pone en relieve el objeto de este enfoque, que
guarda relacion con el logro de:

“una distribucion territorial mas equitativa y eficiente de las
oportunidades de desarrollo, orientando las relaciones entre el
territorio y sus ocupantes, vinculando las actividades humanas,
productivas y el espacio, con el fin Gltimo, de mejorar la calidad de
vida de las generaciones, con el fin dltimo, de mejorar la calidad de
vida de las generaciones presentes y futuras” (Méndez y Pascale,

2014 6).
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Esto implica considerar al ordenamiento territorial, segin Méndez y Pascale
(2014), en el dominio de los siguientes ambitos:
Sistémico e integral
Flexible
Participativo
Prospectivo
Interdisciplinario

Hablar del concepto de ordenamiento implica la movilizacion de una
diversidad de recursos tedricos y empiricos, ésta se relaciona con los procesos
de construccion institucional local, nacional, regional e incluso mundial, y es en
ese sentido que recurrentemente en el contexto de la globalizacion, se asocia a
preceptos como la competitividad; asociando ésta Gltima a la cohesion territorial
conseguida a través de la nocion de economia del aprendizaje, el conocimiento
y la innovacion (Fernandez, 2007).

Para el enfoque del ordenamiento territorial, en su dimension
instrumental, a decir la planificacién, considerar las interacciones sobre las que
los tomadores de decisiones deben trabajar, implica realizar la diferenciacion
entre los que podrian llamarse los paradigmas de éste, pues el proceso de
ordenamiento en su parte instrumental, no se concibe igual para el paradigma
racional-normativo, que para el paradigma de la planificacion estratégica, ni
mucho menos si hablamos de por ejemplo de la cosmética urbana (Greene,
2005).

Asi, combinar los componentes primarios de la globalizacion la
competitividad, por ejemplo con la dimension instrumental del ordenamiento
territorial la planificacion, hace posible tomar una posicion critica en tanto que
como menciona Green (2005: 93), que en la era contemporanea la imagen de
una ciudad se ha instrumentalizado masiva y racionalmente, pues “en tiempos
donde la competitividad parece serlo todo, es facil perder de vista lo que debiera
ser el foco fundamental de una estrategia de desarrollo urbano: producir mejoras
crecientes en la calidad de vida de los habitantes de las ciudades”

El parrafo anterior, se relaciona con la vision critica que Harvey (2007),
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expone sobre la concepcién del Estado, en este caso en sus criterios de
planificacion y ordenamiento territorial como forma estructural, que tiene su
base en un modo de produccién determinado, asi la construccion de las
instituciones estatales, corresponde a un papel activo del Estado en el desarrollo
de la disciplina territorial a través de las leyes de planificacion, que en la
mayoria de los casos responde a los proceso de acumulacion, en este punto de
la historia a nivel global.

Las consideraciones de las que se debe partir respecto de incluir el
enfoque territorial en las politicas publicas, deben ir alineadas partiendo de un
marco interpretativo de la produccién del espacio social, permite analizar la
organizacion, conservacion y utilizacion del espacio, urbano o rural, en la
medida de que si consideramos al ordenamiento territorial como

“una politica de Estado y un instrumento de planificacién del
desarrollo, desde una perspectiva sistémica, prospectiva, democratica
y participativa, que orienta la apropiada organizacion politico
administrativa de la Nacion y la proyeccién espacial de las politicas
sociales, econdmicas, ambientales y culturales de la sociedad,
garantizando un nivel de vida adecuado para la poblacién y la
conservacion del ambiente, tanto para las actuales generaciones,
como para las del futuro” (FAO, 2022:15).

2.3 Las politicas publicas en el territorio

Las Politicas Publicas son “el conjunto de actividades de las instituciones de
gobierno, actuando directamente o a través de agentes, y que van dirigidas a
tener una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos” (SIPINNA,
2021). Para (Pallares, 1988), las Politicas Publicas deben ser consideradas como
un “proceso decisional”, un conjunto de disposiciones que se llevan a cabo a lo
largo de un plazo de tiempo. Sefiala que, en ocasiones el bienestar se ve
cuestionado en una politica restrictiva o de imposicion fiscal; aunque, la

mayoria de las Politicas Publicas tienen un impacto directo en el bienestar de la
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poblacion.

Por lo anterior, se comprende que un Instrumento de Politica Pdblica es
una herramienta que ayudara a cumplir con los objetivos descritos, mediante
acciones y metas, que buscan siempre el interés superior de la poblacion
(SIPINNA, 2021).

Las politicas publicas de excelencia incluyen el aspecto politico como
su origen, objetivo, justificacion o explicacion publica. Si las politicas publicas
no son enmarcadas en un amplio proceso de participacion, ello puede sesgar a
los actores publicos: los especialistas hacia la tecnocracia y los comunicadores
0 encuestdlogos hacia al populismo inmediatista. Una alternativa a la inclusion
de las consideraciones politicas en las politicas publicas es la simple agregacion
de especialistas sobre algunos temas, o de soportes comunicacionales -
incluyendo el uso de cufias y de encuestas- a las actividades tradicionales del
gobierno (Lahera, 2004).

Desde el punto de vista méas instrumental, debe recordarse que las
politicas publicas necesariamente representan algin tipo de simplificacion de
los problemas, caracteristica de la que deriva su caracter operacional. Dicha
simplificacion puede tener un efecto negativo sobre una comprension mas
amplia de los temas o problemas, e incluso puede sesgar la respectiva
investigacion académica. Mas que despolitizacion de las decisiones
gubernamentales lo que habria habido, es una politizacion y degradacién de un
segmento considerable de las actividades de investigacion. Los temas
econdémicos y sociales son tan dindmicos y relacionados, y las actividades del
gobierno que los afectan son tan numerosas e interconectadas, que la precision
en la interpretacion de los desarrollos o en la prediccion, de los resultados de
cualquier nueva intervencion parece dudosa.

En todo caso, es necesario considerar también el peligro de la
ideologizacion de los temas de la agenda publica, o su andlisis en contextos no
especificos o imposibles de convertir en politicas reales. ElI concepto de
politicas publicas incluye tanto temas de gobierno como de Estado. Estas

ultimas son, en realidad, politicas de més de un gobierno, lo que plantea una

63



especificidad politica. También es posible considerar como politicas de estado
aquellas que involucran al conjunto de los poderes del estado en su disefio o
ejecucion (Lahera, 2004).

En los afios ochenta, surgié la necesidad de construir gobiernos
eficientes en el gasto publico, y eficaz en la solucion de las problematicas
sociales, y sobre todo con legitimidad. La respuesta estaba dada, se requeria
gobernar a través de politicas publicas, entendida en un concepto amplio como
todas aquellas decisiones y acciones gubernamentales, que incorporan la
participacion de la sociedad, el dinero de los privados, es decir, la inclusion de
los actores que se veran afectados o beneficiados por estas decisiones
gubernamentales (Montafio, 2017).

La inclusion de los actores a la toma de decisiones y a las acciones,
generara un sentido de corresponsabilidad y una nueva relacién gobierno-
sociedad. Si alguno de los actores mencionados queda excluido, no hay politicas
publicas, al igual, si la problematica no surge desde la sociedad, o esta no es
incluida durante todo el proceso, incluyendo la evaluacion. Lo anterior implica
mejorar los niveles de confianza y credibilidad hacia el Estado y sus
instituciones, lo que daria un mayor grado de consenso aceptable, respecto de
las decisiones tomadas por la autoridad respectiva. Al igual que hace 30 afios,
persiste la necesidad de erradicar y controlar a los gobiernos despilfarradores,
quienes no pueden, ni deben gastar mas de lo que tienen.

La filosofia de todo gobierno debe ser en primer lugar, detectar la
verdadera problematica para saber hacer y saber gastar. Se deben conjuntar en
todo momento y de manera equilibrada: resolviendo los problemas sin
derrochar el dinero con un verdadero consenso social. Este sigue siendo el reto,
al momento de querer gobernar a través de las politicas publicas. De esta
manera, se promueve que una forma de control gubernamental, es la
participacion de la sociedad en los asuntos publicos y en la toma de decisiones
(Montafio, 2017).

La intencion es avanzar en la busqueda del grado de contribucion en las

politicas publicas para el desarrollo del estado de Hidalgo. Es ampliamente
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reconocido y aceptado el nuevo sentido de la actividad gubernamental, tanto por
un ejercicio autocritico, como por las criticas de que fue objeto el propio aparato
gubernamental y, debido a la emergencia de diversos actores que reclaman la
participacion de la sociedad, para llevar a cabo una conduccion mas eficiente de
los asuntos pablicos (Badillo, 2012).

En este contexto es indispensable dejar establecido que la actividad
gubernamental debe cumplir con tareas claves, dirigidas a generar bienestar

social, no exentas de un alto grado de ambigtiedad e incertidumbre como:

1. Atender una enorme cantidad de complejas tareas.
2. Afrontar mas problemas al poner en practica una vez tomadas sus decisiones.
3. Compromiso con la cantidad y diversidad de personas que emplea,
poseedores de multiples motivaciones e intereses.
4. Responsabilidad de dar acceso a oportunidades y habilidades.
5. Equilibrar las fallas del mercado.
6. Valorar actividades de gran relevancia simbolica.
7. Mostrar enorme interés por el bien puablico y la justicia.
8. Sujetarse a normas de compromiso y legalidad mas rigurosas.
9. Responder en nombre del interés publico.

10. Lograr el reconocimiento social lo mas amplio posible (Badillo, 2012).

El bienestar pablico es lo que debe regir el sentido de existencia del
aparato de gobierno. De los diversos aspectos implicados en alcanzar un fin
dificil de precisar, por lo que es necesario contar en muchas de sus areas de
actividad, con un gran nimero de Profesionales, es decir, se trata de contar con
personal de alto nivel. De manera mas especifica la planificacion se ha
convertido en un proceso en el que se integran planes, programas y proyectos.
Planificar es ordenar de forma previa y racional un proceso de produccion, en
este caso de programas de gobierno, lo que se busca es:

“Mejorar la intervencion y obtener mejores resultados en la

préctica; precisar los resultados a obtener y racionalizar los recursos;
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asignar y coordinara los responsables de la ejecucidn de tareas; abrir
canales para la mayor participacion de los implicados en el proceso,
tanto responsables como destinatarios; prever los condicionamientos
econdmicos, sociales, culturales y politicos que pueden obstaculizar
la ejecucion de la planificacion” (Sotelsek, 2002:154).

Para lograr la superacion de los diferentes problemas es importante
identificar, lo que esta en crisis, sobre todo si se busca darle solucion a la
demanda social. Si bien, en sociedades comunitarias identificar la problemética
parece sencillo, la situacion se agrava cuando hablamos de sociedades
modernas. Esto se debe a lo complicado de identificar y captar la demanda
social. Sin embargo, ya se han generado algunas experiencias, donde a través
de diferentes mecanismos, buscan generar un acercamiento entre gobierno y
sociedad (Montafio, 2017).

Un ejemplo de lo anterior, se encuentra en los presupuestos
participativos de Brasil. Cabe destacar que este ejercicio se lleva a cabo en
ciudades mayores de hasta 500 mil habitantes. El caso de Brasil es importante,
porque se logra que la sociedad tome parte en los asuntos publicos. Este
ejercicio permite la interaccion entre las autoridades y los ciudadanos, quienes
van generando propuestas y alternativas de como ejercer los recursos publicos.

Una de los resultados maés visibles, ha sido la inclusion de diferentes
sectores y actores sociales. Para (Canto, 2008), esto es fundamental ya que para
que existan politicas publicas, tiene que haber accion publica. Eso es lo que
algunos actores politicos no tienen claro, pues consideran que las politicas
publicas son un disefio desde el gobierno cuando, las politicas publicas son una
interaccion entre el gobierno y la sociedad. Ello, nos lleva a la importancia de
la corresponsabilidad, en la cual un solo actor no se asume como el Unico
responsable de las decisiones tomadas.

La corresponsabilidad no significa que dos o mas personas hagan lo
mismo, se es responsable cuando se tienen obligaciones distintas. Para tener
entendiendo del concepto de politica publica, no se puede partir de una vision

estrecha y gobiernista. Por el contrario, esta debe ser multidisciplinaria, con una
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vision explicitamente social de su sentido publico (Montafio, 2017).

Es decir, se debe partir asumiendo ‘“el indeclinable compromiso
ideoldgico politico originario de la ciencia politica con la democracia; es decir,
en lugar de asumirse como ingenieros gubernamentales”, actuando como
ingenieros publicos, cuando en realidad, se debe fomentar el surgimiento de
ingenieros de interés del publico ciudadano” (Montafo, 2017).

Por otro lado, para hablar de politica publica, se parte de que los
gobernantes no alcanzan a distinguir, cuales son los verdaderos problemas que
presentan los ciudadanos, por lo que las acciones gubernamentales podrian estar
dando solucion a una problematica inexistente, y que por lo tanto el problema
real seguira presente. Si bien hablar de politicas publicas en nuestro pais no es
un tema nuevo, si lo es ubicarlo dentro del contexto de la democracia
participativa.

En Meéxico el “sistema se ha tradicionalmente caracterizado por el
amplio margen de maniobra del gobierno en sus actividades de representacion
y conciliacion de intereses y por la casi total libertad del gobierno en la
definicion de su agenda y en la eleccion e implementacion de sus politicas”
(Montafio, 2017: p.1). Actualmente es dificil gobernar bajo contextos politicos
plurales, y con mayor participacion ciudadana, con la existencia de graves
problemas sociales irresueltos, para lo cual deben prevalecer dos requisitos
fundamentales: gobernar por politicas y gobernar con sentido publico.

De esta manera para lograr la solucién de problemas, seran caducas las
estrategias de gobiernos homogéneos y globales, asi como los estilos de
gobierno secretos, excluyentes y clientelares, que en el futuro inmediato se
encontraran condenadas a la ineficiencia administrativa, la hostilidad politica y

al castigo electoral.

2.3.1 Analisis de politica publica para el ordenamiento territorial

Si bien es cierto que en la actualidad no existe un concepto precio en torno a las
politicas publicas estas estan dirigidas a dar respuesta y, buscar alternativas de

solucidn frente a situaciones sociales buscando asi mejorar la calidad de vida la
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poblacion, es asi como son el resultado de una red de toma de decisiones en la
que se encuentran involucrados diversos actores con el fin de mejorar su
efectividad.

Aunque si bien existen diversas conceptualizaciones en torno a la
definicion, se reconoce que el estado desempefia un papel importante a la hora
del disefio e implementacion de las mismas. A su vez algunos autores, se
esfuerzan por reconocer la importancia de la interaccion entre la poblacion y las
autoridades publicas, para llevar a cabo su implementacion, puesto que si el
estado se posiciona como el unico actor se corre el riesgo, de terminar por no
dar respuesta a las demandas de la poblacion.

Por lo que es importante analizar ordenamiento territorial como una
herramienta valiosa tanto para la gestion y planificacion del territorio. Dando
respuesta a los conflictos sociales en materia de ocupacion y transformacion,
buscando asi darle un impulso y elevar la calidad de vida de la poblacién (Dalla
Torre, 2018). Al igual que en el caso de las politicas publicas el ordenamiento
territorial tiene diferentes conceptualizaciones, en las que resalta el papel del
estado como conductor de las necesidades de la poblacion.

De acuerdo con lo establecido en la las leyes mexicanas puntualmente
en la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), en el articulo 3 fraccion XXVI se puede

13

observar que dicha ley establece que: “... el ordenamiento territorial es una
politica publica gue tiene como objeto la ocupacion y utilizacion racional del
territorio como base espacial de las estrategias de desarrollo socioeconémico y
la preservacion ambiental” (Congreso de la Union, 2021: p.4)

En concordancia con lo establecido por la Secretaria de Desarrollo
Agrario Territorial el Ordenamiento Territorial (SEDATU), ésta es una politica
de Estado que se encuentra integrada por sistemas y dimensiones tanto
ambientales, sociales, culturales, econdémicas, urbano regionales y lo que
represente un riesgo para la poblacion y el medio que tiene. (SEDATU, 2020)

La politica de ordenamiento territorial responde a 6 vertientes de

acuerdo a lo establecido en por la SEDATU:
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Ambientales
Sociales
Culturales
Econdmicos

Urbano Regionales

S L A

Gestion integral de riesgos

Lo que permite generar estrategias de accion para poder instrumentar
acciones encaminadas a ordenar el territorio de manera eficiente, lo que falta
por otro lado una voluntad politica en los distintos niveles de gobierno para que

sean efectivas.

2.3.2 Analisis de las politicas publicas

El analisis de las politicas pablicas en sus origenes subdisciplina de la ciencia
politica, aunque también denominado sociologia del Estado 0 mas amplio aln
de la accidén publica, se nutre de muchas herramientas teéricas y metodoldgicas
(Jaime, 2013).

Originalmente, el analisis de politicas publicas deriva del enfoque
pluralista, especialmente, de aquellos trabajos que se centraron sobre el anélisis
de los procesos de decision. En grandes lineas, para este enfoque la politica
publica es el resultado de la confrontacion, entre los distintos grupos de interés
implicados en los procesos de produccion social. Lo novedoso de este analisis
es que rompe con las tradiciones marxistas y weberianas del Estado, que lo
entendian como una entidad global susceptible de un analisis especifico, y logra
abordar las multiples racionalidades en competencia dentro del mismo Estado.

A su vez, el analisis de politicas publicas deriva del creciente rol
adoptado por los Estados en politica econdmica y social, tras la segunda
postguerra. La multiplicacion de nuevos programas publicos generd el interés
por conocer de modo riguroso, el funcionamiento efectivo de las intervenciones
estatales, a diferencia del abordaje mas tradicionalmente juridico y formalista
de los estudios de administracion publica predominantes hasta ese momento. El

analisis de politicas publicas incorporé nuevas perspectivas y metodologias,
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incluyendo algunas provenientes de la ciencia politica, la economia, la
estadistica y otras disciplinas similares (Jaime, 2013).

Para ello al analizar una politica debera darse cuenta, como minimo, de
los siguientes elementos:

1.- El contenido: da cuenta de la norma, su objeto (manera de definir el
problema), sus principios, su objetivo y sus estrategias. Se centra en los aspectos
formales y suele apoyarse en técnicas de analisis del discurso, resalta los
aspectos mas relevantes de la directriz, sus inconsistencias y sus vacios. El
problema con los andlisis formales de una politica, es que sus contenidos
explicitos no siempre coinciden con la situacion real, en tal sentido, los analistas
deben tener un criterio externo de referencia que permita valorar los enunciados
de la politica.

2.- Los actores involucrados: es importante dar cuenta de las personas, grupos
e instituciones involucrados tanto en el problema como en la solucién. Particular
interés reviste el andlisis de los actores participantes en la formulacion y
aplicacion de la politica. El analisis incluye una caracterizacion de los
involucrados, sus necesidades, intereses, mecanismos de organizacion,
interacciones y su capacidad politica para influenciar la decision.

3.- El contexto: da cuenta de las condiciones sociales, econdémicas, culturales y
administrativas en que se genera el problema y se formula la politica (Deubel,
2007).

El proceso: se centra en la forma como se desarrollé la politica desde la
construccion del problema hasta la evaluacion de sus efectos. Se interesa por
aspectos como la participacion, la transparencia, la solucion de conflictos, las
estrategias utilizadas por los involucrados para imponer sus intereses y el papel
asumido por los actores.

Los resultados: se enfoca en los efectos, favorables y desfavorables,
generados por la politica sobre el problema (resultados directos) y sobre otros
sectores (resultados indirectos). Al analizar el impacto es necesario demostrar
que los cambios obedecen a la politica y no a otra condicién, no siempre es

posible en la medida en que los problemas suelen responder a dinamicas
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complejas.

2.3.3 Caracteristicas de una buena politica

El énfasis en los resultados de alguna manera, nos aproxima a las distinciones
entre la gerencia social de las politicas y la gerencia empresarial de las mismas,
donde la distincidon entre “cliente” y “ciudadano” son fundamentales para
remarcar la asociacion y complementariedad, que debe existir entre eficiencia'y
equidad. Estos dos grandes fines de toda politica publica estan intimamente
entrelazados, para evitar los sesgos o confusiones en areas con eficiencias, dado
que, sin capacidad para redistribuir la riqueza, sin posibilidades de elevar la
calidad de vida de la poblacion, y sin cabida para favorecer a los mas pobres,
las politicas publicas dejarian de cumplir su papel fundamental dentro de la
transformacion social y economica de la sociedad que se desea construir
(CEPAL, 2007).

En el informe La Politica de las Politicas Publicas, se destacan como
caracteristicas fundamentales de una buena politica las siguientes: estabilidad,
adaptabilidad, coherencia y coordinacion, calidad de la implementacion y de la
efectiva aplicacion, orientacion hacia el interés publico y eficiencia (BID,
2006).

1.- Estabilidad: cuan estable es en el tiempo

2.- Adaptabilidad: cuan ajustable puede ser una politica cuando fallan o
cambian las circunstancias.

3.- Coherenciay coordinacion: en qué medida es compatible con politicas afines
y en qué medida es el resultado de acciones bien coordinadas entre los agentes
que participan en su formulacion e implementacion.

4.- Calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion.

5.-Orientacion hacia el interés publico: en qué medida se orienta hacia el interés
publico

6.- Eficiencia: en qué medida refleja una asignacion de recursos escasos que
asegura elevados retornos sociales.

Para romper con el modelo de caja negray teniendo en cuenta el proceso
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de construccidn o transformacidn social, podemos decir que la formacion de la
politica econémica puede ser vista, desde la teoria positiva, de la siguiente
manera:

Primero, la politica es el resultado del choque, interaccion, confluencia
y dinamica de demandantes de politica y de oferentes de politica. En estas dos
fuerzas de oferta y demanda intervienen una gran cantidad de actores, con
recursos e intereses de diversa naturaleza, con funciones de comportamiento
disimiles y, con frecuencia, contrapuestas. Del lado de la demanda, los actores
mas representativos son los ciudadanos, los grupos de presion, los empresarios
y los sindicatos. Por el lado de la oferta de politica publica, estarian el gobierno,
los politicos, los burdcratas, los organismos internacionales, los centros de
investigacion y los grupos profesionales.

Segundo, ambas fuerzas confluyen, se armonizan y se contrabalancean
mediante las reglas de juego dadas por el marco legal, el marco regulatorio, los
acuerdos, los pactos o las reglas de la burocracia. De esta forma, tanto las
demandas como las ofertas de politica constituyen los principales insumos que
intervienen en su formacion.

Tercero, los anteriores dos componentes interactian en la sociedad
dentro de un contexto macro, meso y micro, definido por las restricciones
institucionales, financieras, tecnoldgicas, legislativas, politicas, ideoldgicas,
culturales y de informacion del respectivo momento historico, en que se
construye la politica publica. Tomando todo en su conjunto, el disefio final de
la politica vendria dado por un enfoque positivo 0 uno normativo-mixto, donde
el rol de la planificacion y la complementariedad, entre intervencién y mercado
estarian presentes (Oregon, 2008).

Desde otro angulo, el proceso de formulacién de politicas publicas
también puede ser visto como un proceso de negociacion, intercambio o
transaccién entre actores politicos que cambian entre si acciones, recursos o
votos actuales por promesas de acciones o recursos futuros. El tipo y
profundidad de las transacciones dependera del marco institucional imperante,

de la clase de incentivos, del funcionamiento de los mecanismos de
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competencias, del marco regulatorio, del contexto legal, de los horizontes
temporales, de las preferencias y expectativas. En consecuencia, la politica se
desenvuelve dentro de un juego de maultiples actores, con diferentes
capacidades, jerarquias, espacios, condiciones, equilibrios y fuerzas de poder.

Todo ello, cefiido a un marco institucional sistétmico o de equilibrio
general, asi, el comportamiento de los actores con sus roles, incentivos y
restricciones, dentro de un contexto institucional determinado, trata de combinar
elementos, sefiales y proporciones para producir frutos intangibles y tangibles
como estabilidad, bienestar, calidad en la educacién y un ambiente propicio para
la innovacion y la productividad. La diferencia en estas materias la hace una
politica econdmica y social adecuada y efectiva (Stein, 2007).

Por otro lado, en el proceso de construccion de modelos o de politicas
publicas, cuyo objeto de conocimiento es un aspecto de la realidad social, se
busca comprender, explicar y predecir fendmenos sociales, y, el investigador o
creador de politica debe aplicar una ontologia (¢estudio de lo que es?, ;cdmo es
larealidad?, ;,como es posible?) o un procedimiento metodoldgico que va desde
la observacién, recogida de informacion, procesamiento y analisis hasta su
validacién, a través de un proceso analitico de tesis, antitesis y sintesis. Asi, el
investigador recoge e interpreta la dindmica de los procesos econdémicos y el
comportamiento de los actores que participan en dichos procesos. Esto implica
conocer con profundidad las estructuras de produccion, de distribucion y de
cambio (Oregdn, 2008).

Las politicas publicas son un conjunto de acciones especificas orientadas
a resolver un problema publico acotado y concreto, ademas el enfoque de
politicas publicas se sita como Unica unidad de analisis, concentrarse
detenidamente en cada politica publica sin revisar el conjunto, o creer que este
conjunto de politicas puablicas, de forma automatica, se relaciona
arménicamente entre si. Pero un conjunto de politicas publicas bien disefiadas
e implementadas, no es lo mismo que politicas que se complementan o refuerzan
para resolver los problemas complejos, por lo que se pretende la armonizacion

entre politicas o entre espacios de politica, que constituye un escenario
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imposible (Orego6n, 2008).

Sin embargo, ese no deberia ser pretexto para disefiar e implementar
politicas sin tomar en cuenta las implicaciones de la falta de armonizacion. Se
requiere, entonces, pensar las politicas publicas en si mismas, pero ademas
resulta eficiente analizar la armonizacion entre politicas publicas de un mismo
espacio y entre espacios de politicas.

Hacia adelante, el reto de la armonizacion en las politicas publica es un
proceso intelectual y préctico. Es intelectual porque es necesario desarrollar
desde la discusion sobre politicas publicas, las herramientas tedricas y analiticas
para conceptualizar, valorar, medir y mejorar laarmonizacion y los mecanismos
de las politicas. El disefio de una metodologia para valorar la armonizacién entre
politicas seria el primer paso para avanzar. Para ello, serian necesarias nuevas
investigaciones sobre la forma en la que los gobiernos, pueden abonar a la
armonizacion de las politicas desde los procesos de planeacion y coordinacion.

El logro efectivo de mayor armonizacion entre politicas no puede estar
limitado al disefio de las mismas, sino que debe extenderse a otros momentos
del proceso de las politicas. Estudiar los mecanismos de armonizacion en las
politicas publicas desde el enfoque del proceso de planeacién sera fundamental,
para identificar los recursos economicos, legales y administrativos que se
requieren para que un espacio de politica, pueda incluir efectivamente todas las

politicas publicas que requiere para cumplir con su objetivo.

2.4 La teoria de la Gobernanza en la gestion del territorio.

La complejidad de los problemas que diariamente vive la sociedad como “la
creciente evidencia de que los gobiernos no por ser democraticos son efectivos
o tienen capacidad para dirigir a la sociedad” (Méndez, 2020), asi como “el
supuesto bésico de que el Estado perdié de manera significativa su capacidad
de gobernar” y entre otros motivos, han puesto en la mesa el debate para
“proporcionar nuevas alternativas para dar una direccion efectiva a la economia
y la sociedad” (Peters, 2007, p.1). Una de esas “nuevas alternativas” o “nuevos

paradigmas para enfrentar el reto que representa la construccién de un proceso
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de direccion de la sociedad, donde el gobierno es uno de los agentes, pero no el
unico”, de acuerdo a (Méndez, 2020) es la Gobernanza.

El concepto de gobernanza, “usado como traduccidn del vocablo inglés
governance y traducido al espafiol como gobernanza” (Porras, 2007, p. 163), es
definido por la Real Academia de la lengua como: “el arte o manera de gobernar
que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e
institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la
sociedad civil y el mercado de la economia” (Porras, 2007, p. 163). Sin
embargo, el término no ha estado exento de criticas o de considerar que “en
alguna medida, (la gobernanza) significa exactamente lo que cada académico
quiera que signifique” (Peters, 2007, p. 1).

La gobernanza se utiliza para “significar el proceso que proporciona
direccion a la economiay a la sociedad y, por lo tanto, serd entendida como una
meta que direcciona la actividad, que requiere instrumentos para identificar lo
que la sociedad desea que se haga y luego, examinar los medios para alcanzar
las metas colectivas” (Peters, 2007, p. 1), y hace énfasis en el hecho de
considerar las metas como “colectivas”.

De acuerdo a Porras (2007), los “diversos niveles de analisis, marcos
tedricos y contextos sociopoliticos han generado una multiplicidad de usos del
concepto de gobernanza”, lo que ha provocado “definiciones del término que
son divergentes e incluso contradictorias” (p. 165); no obstante, distingue una
especie de columna vertebral en las definiciones, “un patrén de interaccion que
se da entre el modelo tradicional del gobierno y los nuevos paradigmas basados
en el establecimiento de redes interinstitucionales”.

Esto, forma parte de un “cuerpo teérico de la literatura de la
gobernanza”, que propone que “ante las condiciones de falta de legitimidad y
de recursos financieros, los gobiernos tiendan a incorporar un mayor nimero de
actores del sector privado (social) y de los mercados a los procesos de politica
publica, con el objeto de satisfacer los crecientes requerimientos de una
ciudadania consumidora de servicios ad hoc” (Porras, 2007, p. 165).

La gobernanza, se ha convertido en un concepto “sombrilla, que incluye
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una gran variedad de fendmenos” y por ello “no existe un consenso respecto a
la definicion de gobernanza” (Méndez, 2020). El término puede servir de base
para generar un marco conceptual relativo a las transformaciones del Estado en
la actualidad. Se debe apuntar que dicho término esta lejos de tener un
significado Unico y aceptado por todos. No obstante, puede identificarse en
algunas de sus acepciones una serie de implicaciones, que se refieren a procesos
de cambio en el Estado y su entorno, lo que ha permitido abrir debates tedrico-
conceptuales que también afectan a nociones tradicionales del derecho publico
(Muller, 2009).

Por otro lado, la gobernanza es un concepto que, en su connotacién
actual, es producto del debate académico sobre las transformaciones del Estado,
asi como del discurso analitico y prescriptivo de diversos organismos y agencias
internacionales, a lado de otros conceptos como “gobernabilidad” y “nueva
gestion publica”, ha propiciado una serie de cambios que han ocurrido tanto a
nivel de concepcién tedrica como de realidad empirica acerca de lo que el
Estado es, y de lo que debiera ser.

Como observa (Aguilar, 2007), gobernabilidad y gobernanza son
conceptos de alguna manera “emparentados”, o articulados alrededor de la
misma problematica (la del gobierno o direccion de la sociedad), aunque hacen
referencia a distintas interrogantes y realidades. Inclusive puede afirmarse que,
en cierta forma, el debate sobre el concepto de gobernabilidad, con la
connotacion general que se le dio en la ciencia politica a partir de finales de los
afos setenta del siglo XX, anuncid6 el surgimiento del concepto de gobernanza,
en su significacion actual (Sanchez, 2006), que busca identificar los elementos
comunes y las diferencias o peculiaridades de cada uno de estos conceptos, asi
como la vinculacion de ellos con la discusion sobre las transformaciones del
Estado en el mundo actual.

La gobernanza se utiliza con frecuencia para indicar una nueva manera
de gobernar, que es diferente del modelo de control jerarquico, un modo mas
cooperativo en el que los actores estatales y los no estatales participan en redes

mixtas publico-privadas. En consecuencia, la gobernanza como alternativa al
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control jerarquico, ha sido estudiada en el nivel nacional (subnacional) europeo
y, de la elaboracién de politicas que se vinculan a las relaciones internacionales
(Mayntz, 1998).

Los trabajos de (Kooiman, 1993) y (Rhodes, 1997) ilustran la primera
perspectiva, el articulo de (Bulmer, 1994) la segunda, y el libro de (Czempiel,
1992) la tercera. Es dificil decir donde se origin6 exactamente este significado
en particular; sin embargo, el concepto es ubicado inicialmente en un informe
del Banco Mundial (1992).

Lo que estd claro son los intentos de soluciones colectivas de los
problemas fuera de la estructura jerdrquica existente, tal y como se puede
observar a nivel europeo o internacional, han contribuido significativamente a
este cambio del término gobernanza. El segundo significado del término es mas
general y tiene una genealogia diferente. Aqui la gobernanza significa los
diferentes modos de coordinar acciones individuales o formas bésicas de orden
social. Este uso del término parece haber surgido de la economia de los costos
de transaccion, méas concretamente de los analisis de Oliver Williamson sobre
los mercados y las jerarquias, como formas alternativas de organizacion
economica (Williamson, 1979).

La teoria de la Gobernanza ayuda a entender como son los mecanismos
de participacion de la sociedad, y sus beneficios en la construccion de la toma
de decisiones en una comunidad. Para este trabajo, esta teoria permite identificar
el nivel de importancia que los gobiernos locales, le dan a la participacion
ciudadana en las estructuras institucionales formales, que se han presentado en

el desarrollo urbano sostenible en el Estado de Hidalgo (Vasquez, 2012).

2.4.1 Enfoques teoricos de la gobernanza

La perspectiva de Aguilar (2007) precisa que, a partir del analisis de la politica
y de las politicas publicas, un nuevo concepto esta emergiendo y se refiere al
término gobernanza, entendida ésta como el proceso de direccién de la sociedad
o mediante el cual sociedad y gobierno, definen su sentido de direccion, los

valores y los objetivos de la vida asociada que es importante realizar y definen
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su capacidad de direccion, la manera como se organizaran, se dividiran el
trabajo y distribuirdn la autoridad, para estar en condiciones de realizar los
objetivos sociales deseados. Es decir, la gobernanza se refiere a un nuevo
enfoque dentro de la nueva gestion pablica, donde sociedad civil y gobierno son
corresponsables del quehacer politico, ya sea a nivel federal, estatal o local.

De esta forma, se propicia la participacion activa de diferentes
organismos tanto publicos como privados, en beneficio del buen desempefio
gubernamental; asi como, del logro de objetivos que mejoren la calidad de vida
de la sociedad en general.

Sobre estas consideraciones, gobernanza significa que ha nacido una
sociedad gubernamentalmente independiente, autbnoma y competente,
poseedora de capacidades que el gobierno no posee y, que requiere para poder
conducir a la sociedad. Por lo que la direccion debe ser una actividad compartida
y asociada entre gobierno y sociedad, en una relacion de interdependencia mas
que de dependencia y de coordinacion mas que de subordinacion.

En este mismo orden de ideas, (Berrones, 2005) sefala que “la
administracion publica debe ser incluyente, democratica y responsable, y que
debe considerar al ciudadano contemporaneo desde cinco puntos de vista
complementarios: el ciudadano como contribuyente, como consumidor, como
cliente, como evaluador y como elector” (p. 87). De esta manera, los ciudadanos
se sentirdn responsables y seran solidarios, buscando tener una participacion
activa en los procesos de politica pablica, que se llevan a cabo en su comunidad.

Ademas, podran evaluar la calidad y satisfaccion de los servicios que les
otorga el gobierno, propiciando de esta manera que la participacion del Estado
sea mas como facilitador que como proveedor, en la que se tendran incentivos
para lograr una verdadera gobernanza, cuyo enfoque es un marco de referencia
en el que las politicas publicas, deben llevarse a cabo para obtener los mejores
resultados. Asi que el ciudadano contemporaneo se involucre de manera
responsable en todo el proceso, desde la identificacion del problema hasta su
implementacion, ejecucién y evaluacion.

Por su parte, (Iracheta, 2012) considera que la gobernanza: “expresa el
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proceso en el que los actores sociales, deciden organizadamente sus objetivos
fundamentales de convivencia y la forma de coordinarse para realizarlos busca
reivindicar, recuperar y reconstruir la naturaleza publica del Estado, asi como
su capacidad para gobernar y administrar, ambas basadas en la centralidad de la
ciudadania” (p. 39).

Como consecuencia, la accién pablica ocurre por la coordinacion de la
accion colectiva y no por la subordinacion, de la ciudadania al aparato
gubernamental. Esto es asi porque se reconoce que el Estado no lo puede todo.
Su papel relevante es coordinar la accion publica con la participacion de los
actores sociales.

Esta coordinacion deja de ser vertical para convertirse en una red de
relaciones horizontales. En sintesis, la gobernanza es el proceso en el que los
ciudadanos resuelven colectivamente sus problemas y responden a las
necesidades de la sociedad, empleando al gobierno como el instrumento para
llevar a cabo su tarea. Sus implicaciones en la practica politica son, cuando
menos, cuatro:

1. La gobernanza se considera como un “nuevo arte de gobernar” que tiene
como sujeto a la ciudadania y sus organizaciones, actuando de manera
responsable con el gobierno.

2. Los gobiernos deben operar mucho mas en red y menos con estructuras
verticales y autoritarias.

3. Las decisiones de gobierno y la ejecucion de las politicas publicas tienen
como ambito central a los territorios, lo que significa el rescate de las regiones
y las ciudades como espacios vitales para gobernar.

4. La estructura institucional de los gobiernos federal, estatal y municipal ha
sido rebasada por la realidad, requiriendo de nuevas formas participativas y con
visiones de largo plazo para la aplicacion de las politicas de desarrollo (Iracheta,
2012).

Desde la vision de (Barcena, 2010) la gobernanza es: “un paradigma
gubernamental que trata de transformar el viejo gobierno institucional y

democratico, en un nuevo gobierno donde los institutos convencionales que han
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servido para presentar la democracia, como un proceso que se realiza en el curso
de la historia, se vean replanteados de acuerdo a las relaciones entre el Estado,
la sociedad y los mercados, que impone la globalizacién” (p. 56).

La fuerza motriz de la gobernanza reside en la recuperacion, de una
vieja idea liberal que habia sido desechada tras la crisis del periodo entreguerras:
el mercado, es una instancia de ordenacion no s6lo econémica, sino también
social.

En las nuevas relaciones entre el Estado, la sociedad y el mercado, la
accion gubernamental clasica, caracterizada por su verticalidad institucional,
debe transformarse en una gobernanza de tipo horizontal, que intente involucrar
a todos aquellos intereses de los actores sociales, administrativos vy
empresariales, que dirigen y gestionan la sociedad y la economia.

Es asi como (Béarcena, 2010), destaca que la gobernanza propone
reconstruir la idea clasica del gobierno, a través de novedosas formas de
elaboracion, ejecucion y control de las politicas publicas. (Salgado, 2010)
menciona que el Estado, y después de muchos siglos de andadura y de
progresivo avance a lo largo y ancho del planeta, empieza a dar muestras
evidentes de agotamiento, incapacidad e insuficiencia para garantizar, al menos
por si solo, la gobernabilidad de las sociedad humanas, situacién que conduce
que el poder politico actual, aunque todavia es predominantemente estatal y
nacional, se encuentre en una fase de transicion, debido a la aparicion de
problemas, realidades y desafios que, definitivamente, ya no pueden ser
absorbidos y resueltos exitosamente en el marco del Estado. Asi, las
insuficiencias del Estado son evidentes respecto a una serie de cuestiones que
ya ocupan un lugar destacado en la agenda actual de la humanidad (Salgado,
2010).

2.4.2 El papel del estado en la gobernanza

La gobernanza considera que el Estado tiene unas atribuciones diferentes vy,
ademas, se relaciona de manera diferente con la sociedad. El Estado se vuelve

menos poderoso y opera, en una red conformada también por actores privados,
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como un actor mas, acoplandose a las relaciones entre el Estado y la sociedad
civil de manera flexible. Partiendo de esta idea se debe sefialar que no todas las
aproximaciones a la gobernanza, entienden este reequilibrio de la misma forma
(Martinez, 2005).

Las diferentes aproximaciones vienen directamente condicionadas por
el sistema politico institucional propio de cada pais. (Rhodes, 2003) recoge, una
definicion de gobernanza en la que se asume que el gobierno ha perdido toda su
capacidad de gobernar, siendo esta el producto de redes auto-organizadas e
inter-organizacionales. (Kooiman, 1993) también argumenta que la gobernanza,
en el momento actual, es un fendmeno inter-organizacional y que se entiende
mejor bajo la perspectiva de la co-gestion, co-direccion y co-guia. Klijn,
Kickert, Kooiman y otros autores, principalmente holandeses, argumentan que
el vacio de legitimidad, la complejidad de los procesos politicos y la multitud
de instituciones implicadas, reducen el gobierno a uno mas de entre los muchos
actores. Asi, segun (Kickert, 1993) el gobierno dirige a distancia y las politicas
se producen en el marco de las redes, que son ambitos de interrelacion entre
actores caracterizados por la dependencia y la interaccion.

Los autores alemanes del Max-Planck Institut, con Mayntz y Scharpf,
consideran que el control jerarquico y la autorregulacion social no son
mutuamente excluyentes: “La nocion de gobernanza como redes se usa para
describir una variedad de fendmenos» y «es importante darse cuenta, de todos
modos, que las formas de red como elemento de auto-organizacion
frecuentemente, se usan como preparacién de mecanismos formales de toma de
decision caracterizados por las decisiones jerarquicas, o que su efectividad
puede ser parésita en formas institucionalizadas de coordinacion no negociada”
(Scharpf, 1993, p.9). Seglin (Pierre, 2000) “a pesar de que la gobernanza se
vincula con las relaciones cambiantes entre Estado y sociedad, y con el
incremento de la confianza en los instrumentos politicos menos coercitivos, el
Estado sigue siendo el centro de un considerable poder politico” (p. 12), existen
numerosas diferencias entre las cuatro aproximaciones.

En todo caso, debemos considerar que la adopcién de la perspectiva de
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la gobernanza no significa negar el papel del Estado, sino al contrario, implica
entender mejor el papel de los actores no gubernamentales, en la produccion y
los resultados de las politicas publicas y, ademas, otorgar nuevas funciones a
los poderes publicos en relacion a la gobernanza. Por ello, se puede plantear el
papel del Estado y del gobierno en la gobernanza como un continuum.
Asimismo, diferentes gobiernos y diferentes politicas publicas, se sitlan en
diferentes puntos de esta linea. Como ha dicho (Pierre, 2000), “el papel que el
Estado juega actualmente en la gobernanza es con frecuencia el resultado de la
estira y afloja entre el papel que el Estado quiere jugar y el papel que el entorno
le permite jugar” (p. 25).

Por otra parte, a pesar de todo ello, no se puede olvidar el hecho que,
como apunta Mayntz (2004), los actores publicos que participan en una red
disfrutan de un estatus muy especial y privilegiado, puesto que controlan
instrumentos y recursos de intervencion cruciales. Son actores estratégicos que,
siguiendo la propuesta de (Coppedge, 1996), cuentan con recursos de poder
suficientes, para impedir o perturbar el funcionamiento de las reglas o
procedimientos de toma de decisiones. Asi, el Estado tiene el derecho de
ratificacion legal, el derecho de imponer decisiones autoritarias, por ejemplo,
en los casos en que los actores de la red, no lleguen a un acuerdo y el derecho a
intervenir con una norma o con una decision administrativa, en el caso de que
la propia red no satisfaga las expectativas de regulacion. El Estado, las

Administraciones Publicas, tienen un papel estratégico en la gobernanza.

2.4.3 Gobernanza territorial

Respecto a los gobiernos metropolitanos, es preciso destacar que el avance de
la gobernanza adn es limitado, debido a la complejidad de los espacios publicos
en que se mueven, en el que hay fragmentacién politico-administrativa y
muchos actores emergentes, en donde los primeros ejercen hegemoniay los mas
poderosos cuentan con mas y mejor organizacién e informacién. Se trata de
regimenes institucionales deficientes, donde otros actores historicos influyen

con mas eficacia y legitimidad sobre la gestién de las politicas.
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Otros autores indican que “la gobernanza territorial se entiende como
una practica/proceso de organizacién de las mdultiples relaciones, que
caracterizan las interacciones entre actores e intereses diversos presentes en el
territorio” (Farinos, 2008, p. 20).

El resultado de esta organizacion es la elaboracion de una vision
territorial compartida, sustentada en la identificacion y valorizacion del capital
territorial, necesaria para conseguir la cohesion territorial sostenible a los
diferentes niveles, desde el local al supranacional. Dicho de otro modo, la
gobernanza territorial es una precondicion para la cohesion territorial, mediante
la participacion de los distintos actores (publicos, privados) que operan a las
diferentes escalas.

Por tanto, el reto principal para una buena gobernanza territorial seria
generar las condiciones mas favorables, para poder desarrollar acciones
territoriales conjuntas que permitan conseguir este objetivo. Siguiendo con esa
vision “la gobernanza territorial hace referencia a una nueva forma de definir la
accion de gobierno, e implica un nuevo modelo operativo para los actores y
niveles implicados (supranacional, nacional, regional, local), y para los procesos
de decision a la hora de hacer politica” (Farinos, 2008, p. 20).

La buena gobernanza, o buen gobierno del territorio, se entiende como
la forma de organizar un consenso entre los distintos actores para promover
soluciones satisfactorias para todos ellos, para crear situaciones de suma mayor
que cero. En este contexto, las distintas dimensiones de la gobernanza territorial
se concretan en.

Vertical: relaciones o gobernanza multinivel entre los diferentes niveles
politico-administrativos, en especial entre la escala local y regional.

Horizontal: coordinacion entre las politicas sectoriales, entre territorios
(contiguos o no en red) y entre los diferentes agentes o actores (formando
partenariados, publico-publicos y publico-privados). La participacion de la
ciudadania, a titulo individual y en forma de grupos organizados (Farinos,
2008). Respecto a que:

“la gobernanza es la capacidad, que tienen las sociedades
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humanas para dotarse de sistemas de representacion, instituciones,
procesos y organos sociales para administrarse a si mismas
mediante una accién voluntaria. Esta capacidad de conciencia (la
accion voluntaria), de organizacion (las instituciones, los érganos
sociales), de conceptualizacion (los sistemas de representacion) y
de adaptacion, a las nuevas situaciones es una caracteristica de las
sociedades humanas.” (Calame & Talmant, 1997, p. 65).

En cuanto a que la gobernanza urbana integrada al analizar la
gobernanza desde el enfoque espacial, es posible identificar que la Asociacion
Mundial de las Grandes Metropolis, a través de su Comision 3 (C3) sobre
Gobernanza Urbana Integrada, sefiala desde la aparicion de la globalizacion —si
no antes—, grandes ciudades de todo el mundo se enfrentan a los retos
multisectoriales y, que los enfoques sectoriales tradicionales adoptados para
hacer frente a éstos, y otros retos a menudo han resultado caros e ineficientes, o
incluso un fracaso total. Como consecuencia, nuevas formas de gobernanza han
cobrado importancia, implicando a la sociedad civil (ONG, el mundo
empresarial, la ciudadania, etc.) (Metrépolis, 2011).

En la toma de decisiones y en la implementacién de dichas decisiones.
Este enfoque de una gobernanza urbana integrada también requiere cambios en
la organizacion y la accion administrativa. Ademas, implica ir mas alla de la
simple coordinacion entre politicas, y abarca la cooperacion entre sectores y
disciplinas, Incluye tanto una integracion horizontal entre sectores politicos
(entre diferentes departamentos), como una integraciéon intergubernamental
vertical (entre distintos niveles de gobierno); ademas, de traspasar fronteras
administrativas (en dos sentidos: Administracion de la ciudad-Administracion
regional/nacional y Administracion-sociedad civil).

Desde esta perspectiva es posible destacar que la escena urbana se
compone de una amplia variedad de actores, cada uno de los cuales tiene sus
propios objetivos y estrategias. Estos actores en el seno de las redes de
relaciones urbanas, son interdependientes porque se trata de sujetos que no

pueden alcanzar sus objetivos por ellos mismos, sino que necesitan los recursos
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y la colaboracion de otros. En la ciudad actual del siglo XXI no existe un Gnico
actor con poder suficiente, para determinar las estrategias de los restantes. Cada
uno necesita de los otros debido a las interdependencias existentes, pero al
mismo tiempo intenta acercar el proceso decisional hacia sus preferencias. Ello
da como resultado una compleja interaccion y variados procesos de
negociacion.

La interdependencia deriva de la irregular distribucién de recursos,
objetivos y percepciones mutuos entre los distintos actores. Por lo tanto, la
gobernanza urbana integrada es un enfoque de gestion en su esencia. Se trata de
la gestion de cuestiones transversales en la elaboracion de politicas, que
traspasan las fronteras de los &mbitos politicos establecidos. Asimismo, incluye
la gestion de la responsabilidad politica dentro de una organizacién o sector. La
gobernanza integrada consta tanto de una integracion horizontal, entre sectores
politicos (entre diferentes departamentos), como de una integracion
intergubernamental vertical (entre distintos niveles de gobierno), ademés de
traspasar fronteras administrativas (en dos sentidos: autoridades municipales-
administracion regional/nacional y administracién sociedad civil) (Farinos,
2008).

El Banco Mundial (2018) propone la apertura de los mercados,
capacidad de respuesta y rendicién de cuentas del Estado. El desarrollo de los
estudios sobre la gobernanza en América Latina, de acuerdo con (Montiel, 2010,
p. 99), “puede ubicarse en tres fases: la primera en los afios ochenta y noventa,
donde la discusion se centrd en la gobernabilidad politica y estatocéntrica la
segunda, en los noventa, en donde los analisis se fusionaron con los de gestion
publica y la diversidad de paquetes y reformas impulsadas por el Consenso de
Washington; y en los ultimos afios, la atencion se centra en la gobernanza como
aquella que evalla el desempefio de las instituciones politicas en la implantacion
de politicas publicas, las aproximaciones teoricas y practicas pueden agruparse
en dos: las que estan relacionadas con el estudio de la funcién que desempefa
el Estado, y la que se orienta hacia el enfoque disciplinar con el que se estudia”.

En sintesis, se enfatiza la relevancia de la gobernanza urbana y el
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ordenamiento territorial, su relacién a los actuales problemas derivados del
acelerado crecimiento urbano y demogréafico, que han experimentado las
principales ciudades de México, que conducen a la necesidad de explorar la
estrecha relacién que debe existir entre la planeacion urbana, las politicas
publicas y la gobernanza territorial. Ademas, de que el crecimiento urbano ha
sido objeto de estudio, que debido al aumento en los perimetros urbanos surge
la necesidad de la planeacion y la gobernanza como instrumentos del
ordenamiento territorial.

Para que la gobernanza se incorpore en la generacion de mejores
politicas, en el siguiente capitulo se hara una revision del marco normativo con
la finalidad, de que ayude a proponer a partir de lo existente, que se requiere
plantear desde la gobernanza, politicas que ofrezcan instrumentos de
armonizacion para ordenar el territorio en el estado de Hidalgo.

El diagrama conceptual (Figura 1. Armonizacién de Politicas Publicas),
es un esquema de la modelo teérico-metodologica sobre la idea central de la
tesis: no so6lo elaborar una propuesta de mecanismos de armonizacién de los
instrumentos que se requieren desde el territorio, que se vincula a una
planificacion urbana para un ordenamiento territorial, que busque minimizar las
decisiones politicas que no incorporan instrumentos tecnicos, para eficientar el
espacio a partir de politicas publicas, que son una herramienta que va dirigida a
dar respuesta y, buscar alternativas de solucién frente a situaciones sociales,
para mejorar la calidad de vida de la poblacion.

A partir de una gobernanza que busca garantizar la mayor
democraticidad posible y la consecucion de sus propios objetivos, para que estos
principios sean efectivos y cumpla con sus funciones, pensando en disefiar
nuevos instrumentos que plasmen la nueva realidad, a la que los procesos de
armonizacion constituyen un intento por disminuir al maximo, la diversidad
legal e instaurar puntos de contacto, entre los diversos ordenamientos que

establezcan una mayor compatibilidad entre ellos.
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Figura

ARMONIZACION
DE POLITICAS
PUBLICAS

La armonizacién es un proceso por el cual
las barreras entre los diversos sistemas
juridicos tienden a desaparecer  van
incorporando normas comunes o similares
con el fin de compatibles las disposiciones
de dos o mds sistemas

1. Armonizacién de Politicas Publicas

TERRITORIO

Es un concepto tedrico y metodoldgico que
explica y describe el desenvolvimiento
espacial de las relaciones sociales que
establecen los seres bumanos en los dmbitos
cultural, social, politico 0 econdmico,

POLITICAS PUBLICAS ’

Es una herramienta que va dirigida a dar
respuesta , buscar allerativas de solucidn
frente a situaciones sociales buscando asi
mejorar la calidad de vida la poblacion, es asi
como son el resultado de una red de toma de

decisiones en la que se encuentran  Caracteristicas de una buena politica

involucrados diversos actores con el fin de  publica:

PLANEACION

La planeacion temitorial en el contexto
cohesion temitorial o coherencia a nivel
nacional, comprende un grado  de
complejidad importante pues implica la
coordinacidn entre los diferentes Grdenes de
gobierno y la transversalidad de las politicas
sectorial, asi como el cumplimiento de sus
objetivos .

ORDENAMIIENTO
TERRITORIAL

Este instrumento tiene como objetivo de
revertir los procesos de centralizacion y
concentracion de las actividades de forma
coherente, siendo éste el gran reto respecto de
avanzar hacia una coordinacion institucional,

mejorar su efectividad.

GOBERNANZA

Busca garantizar la mayor democraticidad posible y la

consecucion de sus propios objetives. Para que estos
principios sean efectivos y cumplan con sus funciones,
probablemente se deberdn disefiar nuevos instrumentos,
que plasmen la nueva realidad a la que
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ARMONIZACION

los procesos de armonizacidn constituyen un intento por buscar
disminuir al mdximo la diversidad legal e instaurar puntos de
contacto, entre los diversos ordenamientos que permitan
establecer una  mayor  compatibilidad  entre ellos,
independientemente de las tradiciones juridicas, antecedentes
culurales y pensamientos polfticos y econdmicos, Estos
reconocen la imposibilidad de lograr una convergencia en
aquellas diferencias irreconciliables, entre los distintos sistemas
juridicos lo que no contradice, para que se busque la obtencitn
del resultado requerido en los restantes aspectos.

en sus distintos Ordenes para poder mejorar
las condiciones de vida de la sociedad en el
espacio territorial.
EI ordenamiento territorial debe considerar
elementos como:

* Sistémico e integral

* Flexible

* Participativo

* Prospectivo

* [nterdisciplinario
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Capitulo I11. La Gestion Sostenible del Territorio como Politica
Publica
en el estado de Hidalgo

3.1 Marco Normativo e Institucional

El marco normativo, tiene como fin establecer los lineamentos y principios
rectores para promover un Ordenamiento Territorial Sostenibles. Uno de los
cambios trascendentales para impulsar un nuevo modelo de desarrollo urbano y
territorial del México, se dio en el afio 2016 con la promulgacion de la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano (LGAHOTDU). Con su entrada en vigor, inici6 un proceso de
armonizacion del marco normativo en el pais, para la creacion de los
instrumentos que le den operatividad (Méndez, 2020).

La falta de actualizacion del marco normativo derivado de la
LGAHOTDU, ha dejado a los municipios carentes de instrumentos que hagan
efectiva la operatividad de la Ley. En este contexto, el marco normativo
municipal constituye una herramienta que puede subsanar de manera eficiente
este vacio, a partir de instrumentos locales construidos desde una vision vy,
experiencias cercanas a la realidad espacial y social del territorio que buscan
transformar.

Para poder conocer cudles son las leyes, normas, programas
relacionados al ordenamiento territorial a nivel nacional y estatal, como lo
sefiala Méndez (2020), mas de la mitad de las entidades federativas siguen sin
armonizar sus leyes y algunos instrumentos necesarios, por lo que sus
aplicaciones siguen sin ser elaborados o actualizados.

Esta revision tiene como finalidad presentar un panorama del proceso
normativo que se ha seguido el estado de Hidalgo, lo que permitira proponer
mecanismos de armonizacién de instrumentos para la gestién sostenible del

territorio como politica publica.
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3.2 Legislacion Internacional

La gestion sostenible del territorio requiere de un acercamiento al marco
normativo, se analizan las principales leyes que fungiran como instrumento de
respaldo para planes o programas, asi como para los instrumentos de
planificacion territorial y urbana, que se llevan a cabo en base a la normatividad
establecida en las leyes internacionales, con el fin de generar acciones de
intervencion que beneficien a la comunidad, sean del orden publico e interés
social, encausen las actividades de manera democratica a fin de contribuir y
alcanzar objetivos.

Los objetivos de desarrollo sostenible (ODS), forman un Ilamado
universal a la accion con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida de las
personas en todo el mundo. Y para el presente trabajo es de interés el nimero
17, que refiere a las alianzas para lograr objetivos establece que los ODS solo
se pueden conseguir, con asociaciones mundiales sélidas y cooperacion para asi
desarrollar programas, y para que cumplan satisfactoriamente las necesidades,
es necesario establecer asociaciones inclusivas sobre principios y valores, asi
como sobre una visién y unos objetivos compartidos, que se centren primero en

las personas y el planeta (Naciones Unidas, 2018).

3.3 Legislacion nacional

En lo que respecta a la legislacion nacional, se analizan las bases juridicas dentro
del marco de la legislacién federal, que actian como instrumento de respaldo
para planes o programas, asi como, para los instrumentos de planificacion
territorial y urbana, que se quieran llevar acabo en base a la normatividad
establecida en las leyes federales, con el fin de generar acciones de intervencion
que beneficien a la comunidad, se presentan la que responden a lo respecta al

ordenamiento del territorio.
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3.3.1 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en el
articulo 25 establece que:

“Corresponde al estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar
que este sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la nacion y su
régimen democratico y que, mediante la competitividad, e fomento al
crecimiento econdmico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y
la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta constitucion”
(Congreso de la Union, 2021, p. 28)

Por su parte en el articulo 26 nos marca que: “El estado organizara un
sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural
de la nacion” (Congreso de la Unidn, 2021, p. 28). Ambos articulos comprenden
parte de la instrumentacion de la planificacion nacional y como esta llevarse a
cabo.

En lo que refiere a los municipios estaran invertidos de personalidad
juridica y manejaran su patrimonio, de acuerdo a lo establecido en el articulo
115 que menciona:

“Los municipios, en terminamos de las leyes federales y Estatales
relativas, estardn facultados para: Formular, aprobar y administrar la
zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal, asi como los planes en
materia de movilidad y seguridad vial; participar en la creacién y administracion
de sus reservas territoriales; participar en la formulacion de planes de desarrollo
regional, los cuales deberan estar en concordancia con los planes de generales
de la materia; autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito
de sus competencia, en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
regularizacion de la tendencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos
para construcciones, etc.” (Congreso de la Unién, 2021, p. 119)

En relacion con las facultades expresas en la constitucion el articulo 124,
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sefiala que: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucidn a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados
o a la Ciudad de México, en los ambitos de sus respectivas competencias”

(Congreso de la Unidn, 2021, p. 146).

3.3.2 Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano

En la ley general de asentamientos humanos, ordenamiento territorial y
desarrollo urbano la cual menciona en el articulo 84 que:

La federacion, las entidades federativas, los municipios y las
demarcaciones territoriales, tendran en los términos de las leyes federales y
locales correspondientes, el derecho de preferencia en igualdad de condiciones,
para adquirir los predios comprendidos en las zonas de reserva territorial, para
destinarlos preferentemente a la constitucion de Espacio Publico, incluyendo el
suelo urbano vacante dentro de dicha reserva, sefialadas en los planes o
programas de Desarrollo Urbano y ordenamiento territorial aplicables, cuando
éstos vayan a ser objeto de enajenacion a titulo oneroso (Congreso de la Union,
2016, p. 42).

3.3.3 Ley de Planeacién

La ley de planeacion menciona en el articulo 3 que: “Mediante la planeacion se
fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades, asi como criterios basados en
estudios de factibilidad cultural; se asignaran recursos, responsabilidades y
tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados”
(Congreso de la Union, 2018, p.2). Asi mismo se destaca que lo que para efectos
de esta ley se entiende como planeacion:

Por planeacion nacional de desarrollo la ordenaciéon racional y
sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del
Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion de la actividad
econOmica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente vy

aprovechamiento racional de los recursos naturales, asi como de ordenamiento
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territorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano, tiene como
proposito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las
normas, principios y objetivos que la propia Constitucion y la ley establecen
(Congreso de la Uniodn, 2018, p.2).

En lo que refiere a la planeacion de las dependencias y entidades de la
administracion publica y como estas deben conducir sus actividades el articulo
9 de la presente ley establece que:

Las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal
deberan planear y conducir sus actividades, con deberan planear y conducir sus
actividades con perspectiva intercultural y de género, con sujecion a los
objetivos y prioridades de la planeacion nacional de desarrollo, a fin de cumplir
con la obligacion del Estado de garantizar que éste sea equitativo, incluyente,
integral, sustentable y sostenible (Congreso de la Unién, 2018, p.3).

El capitulo segundo la ley se enfoca en el sistema de nacional de
planeacion democratica el articulo 16 establece que las dependencias tienen la
obligacion de elaborar sus programas sectoriales, tomando en cuenta la
participacion de diversos actores como se dicta en las fracciones tercera, cuarta
y quinta:

I11.- Elaborar los programas sectoriales, considerando las propuestas
que, en su caso, presenten las entidades del sector, los rganos constitucionales
auténomos, y los gobiernos de las entidades federativas, asi como las que
deriven de los ejercicios de participacion social y de los pueblos y comunidades
indigenas interesados.

IV.- Asegurar la congruencia de los programas sectoriales con el Plan,
asi como con los programas especiales en los términos que establezca éste.

V.- Considerar el ambito territorial de las acciones previstas en sus
programas sectoriales, promoviendo que los planes y programas de los
gobiernos de las entidades federativas guarden congruencia con éstos (Congreso
de la Union, 2018, p.6).

En el capitulo cuarto denominado Plan y Programa, articulo 21 se

destaca que:
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El Plan Nacional de Desarrollo precisara los objetivos
nacionales, la estrategia y las prioridades del desarrollo integral,
equitativo, incluyente, sustentable y sostenible del pais, contendra
previsiones sobre los recursos que serdn asignados a tales fines;
determinard los instrumentos y responsables de su ejecucion,
establecera los lineamientos de politica de caracter global, sectorial y
regional; sus previsiones se referiran al conjunto de la actividad
econOmica, social, ambiental y cultural, y regird el contenido de los
programas que se generen en el sistema nacional de planeacion
democratica (Congreso de la Union, 2018, p.8)

Asi mismo sobre el tema se observa en conjunto con el articulo 22 de la
misma ley que: “El Plan indicard los programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales que deberan ser elaborados conforme a este capitulo, sin
perjuicio de aquellos cuya elaboracion se encuentre prevista en las leyes o que

determine el Presidente de la Reptblica posteriormente” (Congreso de la Union,
2018, p.9)

3.3.4 Ley General de Desarrollo Social

En base a lo establecido en la ley general de desarrollo articulo 12 se establece
que: “En la planeacion del desarrollo se debera incorporar la Politica Nacional
de Desarrollo Social de conformidad con esta Ley y las demas disposiciones en
la materia” (Congreso de la Union, 2018, p. 5). Esto siguiendo lo estipulado en
el articulo 26 constitucional. Igualmente, sobre el tema es el articulo 13 de la
misma ley, que: “La planeacion del desarrollo social incluird los programas
municipales; planes y programas estatales; programas institucionales,
regionales y especiales; el Programa Nacional de Desarrollo Social; y el Plan
Nacional de Desarrollo” (Congreso de la Union, 2018, p. 5). En lo que refiere
al articulo 14, se establecen las vertientes que deben incluir cuando menos en
materia de la politica de desarrollo social a nivel nacional.

I. Superacién de la pobreza a través de la educacion, la salud, de la alimentacion

nutritiva y de calidad, la generacion de empleo e ingreso, autoempleo y
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capacitacion
I1. Seguridad social y programas asistenciales;
I11. Desarrollo Regional;
IV. Infraestructura social bésica, y
V. Fomento del sector social de la economia (Congreso de la Union, 2018, p.
5).

En esta misma linea es importante mencionar el articulo 17, se establece
que: Los municipios seran los principales ejecutores de los programas, recursos
y acciones federales de desarrollo social, de acuerdo a las reglas de operacion

que para el efecto emita el Ejecutivo (Congreso de la Unién, 2018, p. 5).

3.3.5 Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente

El propdsito de esta ley es la preservacion y reposicion del equilibrio ecologico,
al igual que la proteccion al ambiente en el territorio nacional y las zonas sobre
la que la nacion ejerce su soberania y jurisdiccion. En el capitulo tercero titulado
Politica Ambiental, en el articulo 15 se instituye que “Los principios para la
formulacion y conduccion de la politica ambiental y la expedicion de normas
oficiales mexicanas y demas instrumentos previstos en esta Ley, en materia de
preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente”
(Congreso de la Union, 2015, p. 14).
En lo que respecta a la evaluacion del Impacto ambiental en el articulo
28 de la presente ley se menciona que:
“La evaluacion del impacto ambiental es el procedimiento a
través del cual la Secretaria establece las condiciones a que se sujetara
la realizaciéon de obras y actividades que puedan causar desequilibrio
ecoldgico o rebasar los limites y condiciones establecidos en las
disposiciones aplicables para proteger el ambiente y preservar y
restaurar los ecosistemas, a fin de evitar o reducir al minimo sus efectos
negativos sobre el medio ambiente. Para ello, en los casos en que
determine el Reglamento que al efecto se expida, quienes pretendan

llevar a cabo alguna de las siguientes obras o actividades, requeriran
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previamente la autorizacion en materia de impacto ambiental de la
Secretaria” (Congreso de la Union, 2015, p. 23).

Aunado a ello, en mismo capitulo el articulo 31 establece que la
ejecucion de obras y actividades, a las que se hace referencia en el articulo 28
requeriran presentar un informe preventivo y una manifestacion del impacto. En
esta misma linea, es importante destacar el articulo 32 que establece:

“En el caso de que un plan o programa parcial de desarrollo urbano o de
ordenamiento ecoldgico del territorio incluyan obras o actividades de las
sefialadas en el articulo 28 de esta Ley, las autoridades competentes de los
Estados, el Distrito Federal o los Municipios, deberan presentar dichos planes o
programas a la Secretaria, con el propésito de que ésta emita la autorizacion que
en materia de impacto ambiental corresponda, respecto del conjunto de obras o
actividades que se prevean realizar en un area determinada, en los términos

previstos en el articulo 31 de esta Ley” (Congreso de la Union, 2015, p. 25).

3.3.6 Ley General para la Prevencion y Gestién Integral de los Residuos

De acuerdo a lo establecido en la presente ley en el articulo 6 se hace mencion
sobre que:

“La Federacion, las entidades federativas y los municipios, ejerceran
sus atribuciones en materia de prevencion de la generacion, aprovechamiento,
gestion integral de los residuos, de la prevencion de la contaminacion de sitios
y su remediacion, de conformidad con la distribucién de competencias prevista
en esta Ley y en otros ordenamientos legales” (Congreso de la Union, 2015, p.
7).

Asi mismo sobre la misma linea se observa conjuncién con el articulo 8
el cual establece que: “Las atribuciones que esta Ley confiere a la Federacion,
seran ejercidas por el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria, salvo las que
directamente correspondan al Presidente de la Republica por disposicién
expresa de Ley” (Congreso de la Unién, 2015, p.10).

En el articulo quinto denominado responsabilidad acerca de la

contaminacion y remediacion de sitios, en el articulo 79 se establece que: “La
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regulacién del uso del suelo y los programas de ordenamiento ecolégico y de
desarrollo urbano deberdn ser considerados al determinar el grado de
remediacion de sitios contaminados con residuos peligrosos, con base en los

riesgos que deberan evitarse” (Congreso de la Union, 2015, p. 29).

3.4 Legislacion estatal

Se analizan las bases juridicas dentro del marco legal estatal, que fungen como
instrumento de respaldo para planes o programas, asi como para los
instrumentos de planeacion territorial y urbana en base a la normatividad
establecida, con el fin de generar acciones de intervencion que beneficien a la
comunidad, sean del orden publico y el interés social, asi como que encausen

las actividades de manera democratica a fin de contribuir y alcanzar objetivos.

3.4.1 Constitucion Politica del Estado de Hidalgo

En la constitucion Politica del estado de Hidalgo (CPEH) en el capitulo segundo
del poder ejecutivo, cuarta seccién se establece en el articulo 82 que:
“Corresponde al Gobierno Estatal la rectoria del desarrollo de la Entidad, para
garantizar que sea integral, fortalezca su economia, su régimen democrético, la
ocupacion y una mas justa distribucion del ingreso, permitiendo el ejercicio de
la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, asi como el
ejercicio efectivo de los derechos humanos y la rendicion de cuentas, bajo los
principios de transparencia y austeridad, dentro de lo que prescribe la
Constitucion General de la Republica, la particular del estado y las Leyes que
de ellas emanen” (Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 22, p.36)

Aunado a ello, se encuentra el articulo 85 que refiere a que el: “El
desarrollo integral del Estado se llevard a cabo mediante un sistema de
planeacion democratica, que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad, promoviendo en todo momento la rendicion de cuentas bajo los
principios de transparencia y austeridad, como parte esencial del desarrollo”

(Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 22, p.37). Asi mismo, sobre
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el tema se observa en el articulo 86 que: “La planeacion sera democratica. Por
medio de la participacion de los diversos sectores del Estado, recogera las
aspiraciones y demandas de la sociedad, para incorporarlas al Plan y a los
programas de desarrollo” (Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo,
22, p.37).

3.4.2 Ley de Asentamientos Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial del Estado de Hidalgo

Esta ley tiene por objeto establecer las normas conforme a las cuales el estado
y municipio, a través de las autoridades competentes ejerceran sus atribuciones
en materia de planificacion urbana, asentamientos humanos, desarrollo urbano
y ordenamiento territorial para planear y regular la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los asentamientos humanos en la entidad.
También fijar las bases para integrar el Sistema Estatal de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, asi como los instrumentos de gestion y
ejecucion.

Las normas y procedimientos basicos para regular, controlar y vigilar
las acciones urbanas y el ordenamiento territorial, en los términos de esta Ley,
los programas del Sistema Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano y las demas disposiciones reglamentarias. Y, por Gltimo, establecer las
bases para que la participacion ciudadana se incorpore en el desarrollo urbano
y el ordenamiento del territorio en el estado (Congreso del Estado Libre y
Soberano de Hidalgo, 2022).

3.4.3 Ley de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Hidalgo

Esta ley tiene por objeto establecer las normas y principios para que se lleve a
cabo el proceso de planificacion estatal de desarrollo y, encauzar en funcién de
este las actividades de la administracion publica estatal y municipal, asi como
la integracion de las bases para un buen funcionamiento del sistema de
planeacién democratica. En el articulo 33° se establecen los programas

regionales del desarrollo, se elabora en funcion de los objetivos que para él
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desarrollo integral fije el plan estatal de desarrollo, cuya extension territorial
rebase el &mbito jurisdiccional de un Municipio, los cuales seran formulados
bajo la coordinacién de los Comités de Planeacién Regional para el Desarrollo
del Estado de Hidalgo.

La programacion regional se orientara a favorecer el desarrollo
sostenible, propiciando el crecimiento econémico, incrementando el bienestar
social y favoreciendo la sostenibilidad de los recursos naturales y culturales.
(Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2016).

3.4.4 Ley de planeacion y prospectiva del estado de Hidalgo

En el articulo 3 de esta ley se establecen los principios en los que se debera
llevar a cabo la planeacion para el desarrollo, entre los cuales se puede destacar
el:
I. Fortalecimiento de la soberania estatal, del pacto federal y de la autonomia
municipal en lo politico, econémico, social y cultural;
I11. Atencidn a la mejora de las condiciones de bienestar de la poblacion y de su
calidad de vida;
VI. Fortalecer la coordinacion de esfuerzos, objetivos, estrategias y acciones
entre los 0rdenes de gobierno, para lograr un desarrollo integral y sostenible del
Estado (Congreso Libre y Soberano de Hidalgo, 2016, p.3).

Asi mismo en el articulo 4 se mencionan las atribuciones del titular del
ejecutivo federal entre las que destacan:
I. Conducir el proceso de Planeacion Estatal del Desarrollo, concertando
acciones con la Federacidon y con otras Entidades Federativas, manteniendo
congruencia con los objetivos y prioridades de la Planeacion Nacional del
Desarrollo;
Il. Coordinar el Sistema Estatal de Planeacion Democréatica a través de sus
organos operativos (Congreso Libre y Soberano de Hidalgo, 2016, p.4).

En lo que refiere a la responsabilidad investida en los municipios en el
articulo 5, se establece que el presidente municipal, serd el encargado de

conducir el proceso de planeacion, en base a las disposiciones legales y en
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ejercicio de sus atribuciones, manteniendo congruencia con la planeacion estatal
y nacional. En el capitulo segundo titulado Sistema Estatal de Planeacion
democratica en el articulo 14 se establece como se conforma dicho sistema:

I. Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal formaran
parte del Sistema a traves de las unidades administrativas que tengan asignadas
las funciones de planeacion dentro de las propias dependencias y entidades;

I1. Los aspectos de la Planeacion Estatal del Desarrollo que correspondan a las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal se llevaran a
cabo, en los términos de esta Ley, mediante el Sistema Estatal de Planeacion
Democrética; y
I11. El sistema comprende 6rganos y mecanismos permanentes de participacion
democrética, responsable y propositiva, a través de los cuales los grupos
organizados de la sociedad y la poblacion en general, seran parte activa en el
proceso de Planeaciéon Estatal, Regional y Municipal. (Congreso Libre y
Soberano de Hidalgo, 2016, p.7).

Asociado a ello y siguiendo la misma linea en el articulo 16, se establece
que esto debe llevarse a cabo a través de “Comité para el Desarrollo del Estado
de Hidalgo, de los Comités de Planeacion para el Desarrollo Regional y de los
Comités para el Desarrollo Municipal y de sus respectivos subcomités en el
ambito de sus competencias” (Congreso Libre y Soberano de Hidalgo, 2016,
p.7). Los miembros de dicho comité serén elegidos de acuerdo a lo establecido
en los articulos 17 y 18 de la misma, las atribuciones que correspondientes de
dicho comité quedan instituidas en el articulo 19.

En el articulo 20, quedan establecidas las obligaciones de la unidad del
Ejecutivo Estatal responsables del proceso de planeacion y prospectiva del
desarrollo del estado entre los que destacan:

I. Coordinar el proceso de planeacion institucional y las actividades que de él
deriven, con base en las politicas determinadas por el Titular del Poder
Ejecutivo y los acuerdos que se tomen en el seno del Comité de Planeacion para
el Desarrollo del Estado de Hidalgo;

VI. Evaluar los resultados de la ejecucién del Plan Estatal y los Programas de
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Desarrollo;

VIII. Establecer mecanismos de coordinacion con Dependencias Federales,
Estatales y Municipales para la integracion de sus Planes y Programas de
Desarrollo;

X. Establecer criterios de planeacion estratégica y prospectiva, asi como la
determinacion de esquemas plurianuales en la formulacion de proyectos;

XIII. Administrar y consolidar un banco de proyectos que opere como un
repositorio o cartera de opciones viables para ser financiadas a través de fondos
publicos o alternativos (Congreso Libre y Soberano de Hidalgo, 2016, p.11).

3.4.5 Ley de Coordinacion para el Desarrollo Metropolitano del Estado de
Hidalgo

La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto, establecer los
lineamientos generales de coordinacion y Planeacion Estatal Estratégica para el
Desarrollo Metropolitano, de manera integral y sustentable en la Entidad, asi
como una adecuada coordinacién entre los diferentes érdenes de Gobierno, que
interactGan en las Zonas Metropolitanas los Organos de Coordinacion
Metropolitana que son que estaran integradas por: el Consejo Estatal
Metropolitano, la Coordinacion de Desarrollo Metropolitano del Estado de
Hidalgo y las Comisiones Metropolitanas del Estado de Hidalgo.

Para su debido funcionamiento el Estado se cre6 un Fondo
Metropolitano, el cual esta integrado con las aportaciones de: el Gobierno
Federal cuando asi se justifique, por el Gobierno del Estado, los Gobiernos
Municipales y los Organismos legalmente constituidos. Este Fondo estarad a
cargo de la Coordinacion. Esta Ley cuenta con IV capitulos y 30 articulos, los
cuales son indispensables para la planeacion de los municipios contendidos
dentro de las diferentes Zonas Metropolitanas que contiene el Estado (Congreso
del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2009).
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3.4.6 Ley de Desarrollo Social para el Estado de Hidalgo

En el séptimo capitulo titulado de la planeacion, programacion y ejecucion, se
establece en el articulo 16 que: La planeacion es el proceso por el cual se fijaran
los objetivos, estrategias, metas, indicadores y evaluaciones mediante las cuales
se llevara el adecuado funcionamiento de la Politica Social Estatal (Congreso
del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2006, p. 11). En los articulos 17,18 y
19 se establece que la planeacion del desarrollo social, estara a cargo del poder
ejecutivo a través de la COPLADEHI. Esta sera clara y concisa, se concretara a
través del plan municipal de desarrollo, los planes municipales y los programas
sectoriales y dentro del PED se ubican los planes municipales donde se
incorpora un apartado para el programa sectorial (Congreso del Estado Libre y
Soberano de Hidalgo, 2006).

Sobre esta linea en los articulos 20 y 21, se establece que los municipios
son elementos fundamentales a la hora de ejecutar los programas sociales,
ademas de que los planes municipales de desarrollo deberan cumplir con los
lineamientos dispuestos en la presente ley y en el PED.

En el articulo 27 se establecen los criterios para ejecutar los programas
sectoriales de desarrollo social, asi mismo se especificaran las estrategias para
alcanzar sus objetivos, y seran la base de presupuestacion del gasto en materia
de Desarrollo Social.

I.- Las prioridades en materia de Desarrollo Social que requieren los habitantes
del Estado;

I1.- Los objetivos, que se pretenden alcanzar en cada uno los aspectos de las
acciones para el Desarrollo Social,

I11.- El monto del gasto que se ejercerd en cada uno de los aspectos de las
acciones para el desarrollo social;

IV.- La elaboraciéon y publicacién en el Periédico Oficial del Estado de
Hidalgo, de las reglas de operacién de todos los programas de desarrollo social,
asi como de la metodologia, normatividad y calendarizacion (Congreso del
Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2006, p. 13).
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3.4.7 Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las mismas para
el Estado de Hidalgo

En la presente ley en el titulo tercero denominado de la planificacion,
programacion y presupuestacion, de acuerdo a lo establecido en el articulo 22
se menciona que: “La planeacion de la obra publica y servicios relacionados con
la misma que realicen las Dependencias, Entidades y Municipios, a que se
refiere el Articulo 1 de esta Ley” (Congreso del Estado Libre y Soberano de
Hidalgo, 2021, p. 9). Siguiendo la misma linea, en el articulo 23 de la misma
ley se establece que: “Las Dependencias, Entidades y Municipios a que se
refiere el Articulo 1 de esta Ley, elaboraran los Programas de Obra Publica y
sus respectivos presupuestos, en razon de los objetivos, prioridades, estrategias
y recursos de la Planeacion del Desarrollo del Estado” (Congreso del Estado
Libre y Soberano de Hidalgo, 2021, p. 9). Se hace mencién igualmente sobre
que los programas y presupuestos, deberan incluir las acciones y recurso para
Ilevar a cabo el proceso de planificacion, que seran considerados los siguientes
puntos:

I.- Los objetivos a corto, mediano y largo plazo;

I1.- Las acciones por realizar y los resultados a obtener;

I11.- Los recursos necesarios para su ejecucion, calendarizacion fisica y
financiera de los mismos, asi como los gastos de operacion;

IV.- Las unidades responsables de su ejecucion (Congreso del Estado Libre y
Soberano de Hidalgo, 2021, p. 9).

En los articulos 24 y 25 se establece elementos y la programacion de
obras publicas y servicios relacionados con los mismos, que seran tomados en
cuenta antes de su realizacion. Entre ellos destacan las investigaciones, los
proyectos, las asesorias y las consultorias especializadas, asi como los estudios
técnicos y de pre inversion que requiera su realizacion (Congreso del Estado
Libre y Soberano de Hidalgo, 2021).
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3.4.8 Ley de Prevencidn y Gestion Integral de Residuos del Estado de
Hidalgo

La presente ley tiene como fin regular la generacién, el aprovechamiento,
gestion y manejo de los residuos solidos urbanos, asi como la prevencion de la
contaminacion de los suelos. En la primera seccion denominada “De la
planeaciéon y programacion” en los articulos 9 y 10 se establece que las
regulaciones pertinentes, en materia de residuos solidos urbanos y del manejo
especial de los mismos, asi como la creacion de un programa que trabaje en
virtud de prever y gestionar de manera integral”. Aunado a ello en la segunda
seccion titulada “De los ordenamientos juridicos para el estado de Hidalgo en
Materia de Residuos Solidos “en el articulo 11 se estable que:

“La Secretaria, en coordinacion con las autoridades municipales con
competencia en la materia, asi como, con la participacion de las partes
interesadas, elaborara los proyectos técnicos de los ordenamientos juridicos
para el Estado de Hidalgo en las materias previstas en esta Ley, los cuales
tendran por objeto establecer los requisitos, especificaciones, condiciones,
parametros o limites permisibles para el desarrollo de actividades (Congreso del
Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2021, p .11).

Actividades que se relacionan con prevencion, minimizacion,
separacion, recoleccion, asi como la operacion de centros de acopio, plantas de
reciclado, tiraderos y manejo especializado de residuos soélidos urbanos y
organicos. En la quinta seccion denominada “De la participacion social” en el
articulo 19, se establece que las secretarias y autoridades municipales
promoveran la participacion de diversos sectores sociales, con el fin de evitar la
generacion y manejar de una manera integral los residuos sélidos urbano, asi
como prevenir la contaminacion por los mismo.

En esta misma linea del articulo 21 al 32 de la presente, se establece la
informacidn pertinente a lo que respecta en materia de residuos solidos, asi
como su clasificacion, prevencion y minimizacion de la generacion de los

mismo (Congreso del Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2021).
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3.4.9 Ley Organica Municipal para el Estado de Hidalgo

El objetivo de la presente ley es establecer las bases generales de la
administracion publica federal y funcionamiento de los ayuntamientos del
estado. Asi como, fortalecer la autonomia reglamentaria del municipio de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 115° de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y lo dispuesto en la Constitucién Politica del
estado en los articulos 115° y 148°.

En el articulo 2° de la presente Ley que establece que los municipios son
libres, investidos de personalidad juridica propia, en los términos de la
constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos y de la constitucion
politica del estado. Es la base de la division territorial y de la organizacion
politica y administrativa del estado autébnomo, régimen interior y con libertad
de administrar su hacienda, conforme a las disposiciones constitucionales y a la
presente ley. En el articulo 11° se establece que no existird autoridad
intermediaria entre los ayuntamientos y poderes del estado (Congreso del
Estado Libre y Soberano de Hidalgo, 2010).

Esta revision permite evidenciar desde el gobierno federal y el estatal,
las leyes, planes y programas, que estan relacionados al territorio, la finalidad
es mostrar la existencia de leyes dirigidas al ordenamiento pero que, en muchos
de los casos, en los gobiernos municipales no tienen las capacidades técnicas y
de conocimiento de como implementarlas. El recorrido muestra cuales han sido
y son estas leyes y con ello, se tiene un diagndstico de como y hacia dénde se
debe dirigir la propuesta central del trabajo dirigido a la implementacion de
politicas publicas, que atiendan una armonizacion de instrumentos acordes a

generar un ordenamiento sostenible en el estado.

3.5 El estado de Hidalgo y proceso de implementacion de politicas
publicas en el territorio

Se parte con la pregunta ¢Qué es una buena politica publica? para vincular los

mecanismos de armonizacion de una politica publica exitosa.
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Para responderla se parte de lo que (Oregén, 2008) sefiala con relacién
a la intervencion del Estado, que es un asunto técnico y politico que no descansa
exclusivamente en el “tamafio” del Estado o en la “amplitud” de la
participacion. Fundamentalmente tiene que ver con la “calidad” de la
intervencion, esta distincion es importante porque la mayoria de los paises de la
region, han gastado una gran cantidad de energia y recursos al asociar el tamafio
del Estado con la calidad de la gestion, descuidando otras consideraciones
quizas méas importantes, tales como la forma en que se realiza esta, los tiempos
que se determinan para llevarla a cabo, los actores que se eligen y la forma como
se ejecuta.

La coherencia de una politica puede definirse como la no concurrencia
de efectos politicos, que son contrarios a los resultados intencionados o a los
fines de una politica. Una definicion mas amplia comprenderia que «los
objetivos de una politica, en un &mbito determinado no puedan ser socavados ni
obstruidos por acciones o actividades del gobierno, en dicho &mbito o en los de
otras politicas» (Retortillo, 1983, p. 29). Existen diversos mecanismos a través
de los que hacer efectivo el principio de coherencia. Tradicionalmente, la
coherencia se habia articulado a través del parlamento y del gobierno
(Retortillo, 1983). De ahi que se haya afirmado que requiere un liderazgo
politico y, un firme compromiso por parte de las instituciones, con vistas a
garantizar un enfoque coherente dentro de un sistema complejo. En la
actualidad, ademas de este mecanismo, es importante introducir otros que
aseguren que a diferentes niveles se puede mantener la coherencia entre las
politicas publicas.

Sin embargo, para que un Estado pequefio no es garantia de éxito de una
intervencion, asi como tampoco un Estado grande es obstaculo para llevar a
cabo una buena politica. Con base en lo anterior, se puede destacar las
caracteristicas o virtudes que tendria una buena politica publica. Manteniendo
ciertas similitudes con un proyecto de inversion, se podria plantear varias
aproximaciones sobre las particularidades de la politica. Una politica inteligente

seria aquella que cumpla con los requisitos de ser especifica, medible, precisa,
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realista y limitada en el tiempo (BID, 1997).

Para otros autores, la buena politica deberia cumplir con los requisitos
de ser clara, relevante, econémica, monitoreable y adecuada (Schiavo, 1999).
Otros opinan que una politica pablica de excelencia debe contener
caracteristicas que incluyan aspectos de la mas diversa indole, tales como:
consistencia, funcionalidad, oportunidad amplitud, etc. El estilo de gobierno y
su orientacion, también son temas concomitantes con la calidad de la politica
pablica (Villamil, 2016).

Vale la pena recordar, que el buen gobierno y la buena gestion de las
politicas publicas, descansan en una serie de atributos que, en cierta manera, se
relacionan con la gestién por resultados y la capacidad para distinguir entre el
éxito y el fracaso de un desempefio gubernamental.

En el Gobierno del Estado de Hidalgo han establecido lineas estratégicas
para lograr un desarrollo social, que se refleje en cambios positivos para mejorar
la calidad de vida de las personas, haciendo uso de instrumentos e
infraestructura necesarios para fortalecer la implementacion de politicas
publicas y programas de gobierno a través de la tecnologia (CIAPEM, 2019).

En el Plan Estatal de Desarrollo esté establecido crear un Laboratorio de
Gobierno Digital y Politicas Publicas, que genere conocimiento, aplicaciones y
servicios a la administracion publica municipal y estatal, para homologar
informacion y esfuerzos para trabajar en la estrategia digital nacional y de
gobierno abierto (CIAPEM, 2019). La finalidad de este proyecto es disefiar,
implementar, evaluar y fortalecer politicas publicas en las diferentes areas de la
administracion, que permitan sustentar acciones estratégicas y programas, que
generen conocimiento e informacion a través de infraestructura de tecnologias
digitales para la toma de decisiones gubernamentales.

Para lograr lo anterior, deben considerarse los principios de una buena
gobernanza, porque desde un punto de vista normativo, el concepto de
gobernanza debe integrar principios que le permitan garantizar la mayor
democraticidad posible y la consecucion de sus propios objetivos. Para que

estos principios sean efectivos y cumplan con sus funciones, probablemente se
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deberan disefiar nuevos instrumentos, que plasmen la nueva realidad a la que
deben hacer frente (Martinez, 2005).

Una pregunta que interesa responder es: ¢Cuales son y cuéles deberian
ser los principios de buena gobernanza que han de permitirnos evaluar su
contenido? Los principios de buena gobernanza han de ser aquellos, que
impliquen un buen funcionamiento de la gobernanza y que, por tanto, le
permitan conseguir sus objetivos. Si la gobernanza supone la toma de decisiones
en contextos complejos y cambiantes, con una pluralidad de actores que
representan intereses diferentes, los principios de buena gobernanza han de
poder garantizar que, se encuentren todos los actores que han de estar, cada uno
de ellos asumiendo el rol que le corresponde, los actores tengan las condiciones
necesarias y suficientes para poder tomar las decisiones que les correspondan,
y se puedan tomar decisiones.

Asi, en algunos casos se ha hecho referencia a otros principios de buena
gobernanza, como el de subsidiariedad (que hace referencia a la eleccion del
mejor nivel que ha de actuar), el de complementariedad (también conocido
como subsidiariedad horizontal, mediante el que se define qué actores, publicos
0 privados, actuaran), el de proporcionalidad (que implica que se utilice el mejor
instrumento para conseguir los objetivos propuestos), el de flexibilidad (que
permite la adaptacion a las circunstancias concretas a que se ha de hacer frente
en cada momento), y el de objetividad (que impone un deber de ponderacién de
las circunstancias del caso, impidiendo la toma de decisiones desconectadas del
supuesto concreto). Sin embargo, estos y otros principios que se han incluido
entre los de buena gobernanza no lo son, a nuestro entender.

Sobre todo, porque algunos de ellos no son principios de buena
gobernanza, sino principios de buena administracién a los que ultimamente se
han referido diferentes instituciones. Los principios de buena administracion se
dirigen a los funcionarios y personal de los organismos publicos, que regulan
sus relaciones con los ciudadanos y, por tanto, tienen un &mbito mas especifico
que los principios de buena gobernanza, que se refieren a las relaciones entre

actores politicos.
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Por otro lado, porgue otros hacen referencia al funcionamiento de las
instituciones y no tanto a sus relaciones con otros actores. Consideramos que se
debe tener en cuenta como, la necesaria aplicabilidad de los principios de buena
gobernanza no solo a los poderes publicos, sino también al resto de actores que
intervengan en la gobernanza, aspecto que todavia no ha sido objeto de una
atencion suficiente (Martinez, 2005).

En cuanto al principio de participacion, la gobernanza puede ser definida
como un sistema de administracion en red, en la que actores publicos y privados
comparten la responsabilidad de definir politicas, regular y proveer servicios.
Por ello, una variedad de actores no gubernamentales, empresas, organizaciones
no gubernamentales, asociaciones profesionales, entidades no lucrativas, se
incorporan a la toma de decisiones publicas de maneras muy diferentes
(Freeman, 2000). Desde la perspectiva del principio de participacion, todos
aquellos actores que ostenten intereses, recursos o Vvisiones deberan
incorporarse en las redes de acuerdo con las normas y pautas que en cada
momento se establezcan. Existe la impresion general de que las redes son
estructuras no transparentes e impenetrables de representacion de intereses, lo
que supone una amenaza a la eficacia y la legitimacién democrética del sector
publico.

Dado que, a pesar del caracter generalizado de esta impresion, en la
actualidad existen diversos mecanismos cuyo objetivo es, precisamente, hacer
frente a dicha situacion. La transparencia tiene importantes consecuencias,
puesto que, por un lado, permite incrementar la legitimidad democrética de las
propias administraciones y, por otro, ayuda a que los ciudadanos se conviertan
en participantes activos, y no Gnicamente reactivos, en los asuntos publicos.

Finalmente, y como consecuencia de los puntos anteriores, la
transparencia se erige en un mecanismo a través del cual, se manifiesta el
principio de rendicion de cuentas (accountability) de los poderes publicos. El
principio de rendicién de cuentas (accountability) Tradicionalmente, los
instrumentos mas importantes para garantizar la rendicion de cuentas, eran las

elecciones y la participacion de los ciudadanos en ellas. Estos son los que se
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conocen como mecanismos de rendicion de cuentas verticales. La gobernanza
implica una redefinicion de los mecanismos de rendicion de cuentas (Martinez,
2005).

En los altimos afios han ido surgiendo nuevos mecanismos de rendicion
de cuentas, que son mas flexibles y permiten superar los problemas planteados
a lo largo del tiempo por los mecanismos mas tradicionales. La rendicién de
cuentas horizontal englobaria los mecanismos publicos creados por el Estado, a
fin de supervisar los propios abusos e ineficiencias (los defensores del pueblo,
las estructuras de poder descentralizadas, la participacion ciudadana, el control
de la prensa, el establecimiento de medidas de control, administrativo internas
0 el acceso a la informacién y la transparencia).

Del mismo modo, la interaccion de una pluralidad de actores, la
intervencion de una multitud de manos, dificultan la rendicion de cuentas. No
podemos olvidar que cada actor serd responsable y, por ello, debera rendir
cuentas ante publicos diferentes a través de los concretos mecanismos que cada
uno, en funcién de su autonomia, determine. Pero, al final, seran los poderes
publicos los que deberan rendir cuentas de las decisiones tomadas y aplicadas
por la Administracion Publica. La eficacia hace afios que ocupa un papel
relevante en la agenda publica.

La eficacia es la consecucion del resultado, que corresponde a los
objetivos preestablecidos por la organizacion. El deber de actuar de forma
eficaz, que se deriva del principio de eficacia, tiene como consecuencia la
necesidad de actuar de forma eficiente y econdémica, es decir, que del principio
de eficacia se derivan también los criterios de eficiencia y economia. El
principio de coherencia tal y como observa (Peters, 2003), tan importante como
tener objetivos articulados, es la necesidad de que esos objetivos sean
consistentes y estén coordinados. Este es el objetivo del principio de coherencia,
que existen determinadas politicas que rebasan las fronteras de las politicas
sectoriales, por lo que repercuten en otros ambitos sectoriales y, por tanto,

inciden en otros intereses, lo que obliga a tenerlas en cuenta.

109



Capitulo IV. Propuesta de Mecanismos de Armonizacién de
Instrumentos para la Gestion del Territorio

4.1 El estado de Hidalgo y sus caracteristicas geograficas de su
territorio

El estado de Hidalgo se divide en cinco zonas geograficas denominadas
Macroregiones, que se encuentran subdivididas por particularidades
econoémicas, sociales, fisicas, medioambientales, politicas, culturales,
permitiendo asi identificar las vocaciones regionales, que permitan tener un
panorama amplio de las caracteristicas que tiene el estado.

La extension es de 20 821.4 Km2 lo que representa el 1.1% del area total
de la replblica mexicana, con una poblacion total de 3,082, 841 habitantes y de
los cuales el 52% son mujeres y 48% hombres, con una densidad poblacional
de 148 personas por kilometro cuadrado. El 57% de su poblacion vive en
localidades urbanas y el 43% en rurales. En cuanto a la poblacion
economicamente activa (PEA) esta agrupa al 48.73 %, mientras la poblacion
econémicamente inactiva (PEI) el 30.78% y solo el 0.92% se declard
desocupada (INEGI, 2020).

En lo que respecta a la Macroregion | esta tiene una extension territorial
de 2514.4 Km2, que representa el 12.8% del area total del Estado de Hidalgo,
comprende catorce municipios, que son: Atotonilco el Grande, Epazoyucan,
Huasca de Ocampo, Mineral del Chico, Mineral del Monte, Omitlan de Juarez,
Pachuca de Soto, Mineral de la Reforma, San Agustin Tlaxiaca, Villa de
Tezontepec, Tizayuca, Tolcayuca, Zapotlan de Juarez y Zempoala. Cuenta con
una poblacién total de 934,540 habitantes, siendo el 52% son mujeres y 48 %
hombres y con una densidad poblacional de 372 personas por kildmetro
cuadrado (INEGI, 2020). En esta macroregion se ubica la capital del estado y
una de las tres zonas metropolitanas, la Zona Metropolitana de Pachuca, la de
Tulancingo y Tula, que entre las tres agrupan 15 municipios.

Laregion comprende 792 localidades donde el 14.39% son consideradas
urbanas y 85.86% son localidades rurales; sin embargo, el 77.63 % de la

poblacion total de la regidn vive en localidades urbanas. En lo que respecta a la
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distribucién de los asentamientos humanos para 2020, la Macroregién |
concentra un total de 274 600 viviendas, donde 274 526 son particulares y 74
pertenecen al rubro de viviendas colectivas. En el sector educativo se concentra
un total de poblacion alfabeta del 97.42 %, considerando en ella al grupo de
edad de 15 afios y mas. Sin embargo, el 2.42% (17 196 habitantes) son
analfabetas, donde el 1.51% son mujeres y el 0.90 % son hombres (INEGI,
2020).

El grado de marginacion que presentan los municipios que conforman a
dicha region oscilan entre bajo y muy bajo, con ingresos monetarios reducidos
y con vivienda inadecuada (CONAPO, 2020).

En cuanto a la poblacion econdmicamente activa (PEA), esta agrupa al
51.70% en tanto la poblacion econémicamente inactiva (PEI), asciende 29.47%
y solo el 1.07% se declaré desocupada. En tanto a lo que corresponde a la
distribucién porcentual segun el sector de actividad econémica el 62. 66% de la
(PEA), trabaja en sector terciario (construccion, el comercio y servicios de
transporte, comunicacion, profesionales, financieros, sociales, gobierno vy
otros), siendo este el mas alto seguido del 27.14 % del sector secundario y el
8.38 % en el sector primario (INEGI, 2020).

La Macroregion Il tiene una extension territorial de 3 633.5 Km2 que
representan el 17.5% de area total del estado, esta comprende 16 municipios que
son: Acatlan, Acaxochitlan, Agua Blanca de Iturbide, Almoloya, Apan,
Cuautepec de Hinojosa, Emiliano Zapata, Huehuetla, Metepec, San Bartolo
Tutotepec, Santiago Tulantepec de Lugo Guerrero, Singuilucan, Tenango de
Doria, Tepeapulco, Tlanalapay Tulancingo de Bravo. Cuenta con una poblacion
total de 575, 025 habitantes, donde 52% son mujeres y el 48% hombres y una
densidad poblacional de 158 personas por kildmetro cuadrado. La region se
encuentra conformada por 1165 localidades, donde el 3% son consideradas
urbanas y el 97% rurales, para 2022, el 56.17 % de la poblacion reside en
localidades urbanas (INEGI, 2020).
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Figura 2. Macroregiones del Estado de Hidalgo
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Para 2020 la distribucion de los asentamientos humanos de la
Macroregion 1l concentra un total de 155 978 viviendas, con 155 920
particulares y 58 pertenecen al rubro de viviendas colectivas. En términos del
sector educativo se observa que se concentra un total de poblacién alfabeta es
del 91.89 %, considerando en ella al grupo de edad de 15 afios y mas. Sin
embargo, el 8.02% (33 851 habitantes aproximadamente) son analfabetas, de
los cuales el 4.9 son mujeres y el 3.2 % son hombres (INEGI, 2020).

El grado de marginacion que presentan los municipios que conforman a
dicha Macroregion se encuentran entre bajo y muy bajo; sin embargo, dos de
ellos como Acatlan y Agua Blanca de Iturbide muestran un grado de
marginacion medio y Acaxochitlan muestra un alto grado de marginacion, en

algunos municipios la poblacion juvenil y adulta se encuentra en condiciones

112



de aislamiento geogréafico por ser parte de la Sierra Madre Oriental, con ingresos
monetarios reducidos, carentes de una escolaridad minima y con vivienda
inadecuada (CONAPOQ, 2020). En cuanto a la poblacion econémicamente activa
(PEA) esta agrupa al 48.97%, mientras que la poblacion econdémicamente
inactiva (PEI) el 29.92 y solo el 0.96% se declar6 desocupada. Lo que
corresponde a la distribucion porcentual segun el sector de actividad econémica
el 50.63% de la (PEA), trabaja en sector terciario (construccion, el comercio y
servicios de transporte, comunicacion, profesionales, financieros, sociales,
gobierno y otros), siendo este el mas alto, sequido del 27.92 % del sector
secundario y 20.40 % en el sector primario (INEGI, 2020).

En esta macroregion se localiza una de las tres zonas metropolitanas, la
zona metropolitana de Tulancingo que agrupa tres municipios, que es donde se
ubica el 3 % de la poblacion que viven en areas urbanas, ya que su poblacion es
basicamente rural. Algunos de sus municipios que estan enclavados en la sierra
y es conocida como la region otomi-tepehua, por los grupos indigenas que se
habitan en ella, aunque algunos municipios hablan nahuatl. En esta zona en
algunos de sus municipios se cultiva el café, otros hortalizas y actividad
agroindustrial, con la produccién de quesos y lacteos. Los municipios de la zona
metropolitana de Tulancingo, se dedican a actividades textileras y
maquiladoras.

La Macroregion |11 tiene una extension territorial de 2 386.4 Km2 que
representan el 11.5% de area total del estado, esta comprende 14 municipios,
que son: Ajacuba, Atitalaquia, Atotonilco de Tula, Chapantongo, Mixquiahuala
de Juérez, Nopala de Villagran, Progreso de Obregdn, Tepeji del Rio de
Ocampo, Tepetitlan, Tetepango, Tezontepec de Aldama, Tlahuelilpan,
Tlaxcoapan y Tula de Allende. Cuenta con una poblacion total de 544,723
habitantes, gwue se divide en 51% son mujeres y 49% hombres y una densidad
poblacional de 228 personas por kilémetro cuadrado.

La region comprende 592 localidades de las cuales el 9.11% son
consideradas urbanas y el 90.89% son rurales; sin embargo, el 69.38 % de la

poblacion total de la region vive en localidades urbanas. En lo que respecta a la
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distribucién de los asentamientos humanos para 2020, la Macroregion Il
concentra un total de 150 868 viviendas, donde 150 840 son particulares y 28
pertenecen al rubro de viviendas colectivas. En lo que respecta al sector
educativo se concentra un total de poblacidon alfabeta del 96.26 %, considerando
en ella al grupo de edad de 15 afios y mas. Sin embargo, el 3.63% (17 196
habitantes aproximadamente) son analfabetas, de los cuales el 2.2 son mujeres
y el 1.4 % son hombres (INEGI, 2020).

El grado de marginacion que presentan la mayoria de los municipios
que conforman dicha region, oscilan entre muy bajo y bajo (CONAPO, 2020).
En cuanto a la poblacion econémicamente activa (PEA) esta agrupa al 49.19%,
mientras que la poblacion economicamente inactiva (PEI) el 30.86% y solo el
1.12% se declaré desocupada. Asi pues, a lo que corresponde a la distribucion
porcentual segun el sector de actividad econdmica el 54.43% de la (PEA),
trabaja en sector terciario (construccion, el comercio y servicios de transporte,
comunicacion, profesionales, financieros, sociales, gobierno y otros), siendo
este el mas alto, seguido del 31.62 % del sector secundario y el 12.25 % en el
sector primario (INEGI, 2020).

En esta microregion se ubica la tercera zona metropolitana del estado,
que la componen cinco municipios. La zona metropolitana de Tula, tiene la zona
industrial mas importante del estado. Aqui se ubican la Cementera Cruz Azul,
que en estos momentos solo trabaja el 20% por litigios con la Comision Federal
de Electricidad, por pagos no realizados por varios afios. La refineria de Tulay
la hidroeléctrica, por lo que, es la que mayor actividad industrial en el estado.

La Macroregion IV tiene una extension territorial de 5 974.0 Km? que
representan el 29% de area total del estado, esta comprende 23 municipios, que
son: Atlapexco, Calnali, Chapulhuacan, Eloxochitlan, Huautla, Huazalingo,
Huejutla de Reyes, Jaltocan, Juarez Hidalgo, Lolotla, San Agustin
Metzquititlan, Metztitldn, Molango de Escamilla, San Felipe Orizatlan,
Pisaflores, Tepehuacan de Guerrero, Tianguistengo, Tlahuiltepa, Tlanchinol,
Xochiatipan, Xochicoatlan, Yahualica, Zacualtipan de Angeles. Cuenta con una

poblacion total de 524, 261 habitantes, de los cuales el 51% son mujeres y el
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49% hombres, con una densidad poblacional de 88 personas por kilometro
cuadrado (INEGI, 2020).

La regién se encuentra conformada por 1698 localidades, que suman el
1.88% y son consideradas urbanas y el 98.22% rurales y el 27.09% de la
poblacion reside en localidades urbanas. Para 2020 la distribucion de los
asentamientos humanos de la Macroregion IV concentra un total de 137 384
viviendas, donde 135 653 son particulares y 2731 pertenecen al rubro de
viviendas colectivas. En el sector educativo se observa que se concentra un total
de poblacién alfabeta del 83.44 %, considerando en ella al grupo de edad de 15
afios y mas. Sin embargo, el 16.43% (61 139 habitantes aproximadamente) son
analfabetas de los cuales el 10.1 son mujeres y el 6.4 % son hombres (INEGI,
2020).

El grado de marginacion que presentan los municipios que conforman
a dicha region oscilan entre medio y alto por lo que podemos deducir que la
poblacion juvenil y adulta en condiciones son precarias. Un grupo importante
de los municipios que conforma esta microregion, se ubican en la huasteca, son
agricolas y dependen de la temporada de lluvia, con ingresos monetarios
reducidos, carentes de escolaridad minima y con vivienda inadecuada es
relativamente alta (CONAPOQO, 2020).

En cuanto a la poblacion econdmicamente activa (PEA) esta agrupa al
41.86%, mientras que la poblacién econémicamente inactiva (PEI), el 35.13 %
y solo el 0.56% se declaré desocupada. En tanto a la distribucion porcentual
segun el sector de actividad econdémica, el 43.40 % de la (PEA) trabaja en sector
primario (agricultura, ganaderia, aprovechamiento forestal, pescay caza) siendo
este el mas alto, seguido del 35.73% del sector terciario y el 20.29 % en el sector
secundario (INEGI, 2020).

La Macroregion V tiene una extension territorial de 6313.1 Km? que
representan el 30% de area total del estado, esta comprende 17 municipios entre
los cuales se encuentran Actopan, Alfajayucan, El Arenal, Cardonal,
Chilcuautla, Francisco I. Madero, Huichapan, Ixmiquilpan, Jacala de Ledezma,

La Mision, Nicolas Flores, Pacula, San Salvador, Santiago de Anaya, Tasquillo,

115



Tecozautla y Zimapan. Cuenta con una poblacion total de 504, 292 habitantes
de los cuales el 52% son mujeres y el 48% hombres, con una densidad
poblacional de 80 personas por kilometro cuadrado La regién comprende 1108
localidades de las cuales el 2.89 % son consideradas urbanas y el 97.11% son
rurales; sin embargo, el 35.85 % de la poblacion total de la regién vive en
localidades urbanas (INEGI, 2020).

En lo que respecta a la distribucion de los asentamientos humanos para
2020, la Macroregion V concentra un total de 137 632 viviendas, donde 126 585
son particulares y 11 047 pertenecen al rubro de viviendas colectivas. En lo
respecta al sector educativo se observa que concentra un total de poblacién
alfabeta del 93.3 %, considerando en ella al grupo de edad de 15 afios y mas.
Sin embargo, el 6.5% (24 299 habitantes aproximadamente) son analfabetas, el
4.2 son mujeres y el 2.3 % son hombres (INEGI, 2020).

El indice de marginacion presenta que los municipios que conforman a
dicha region muestran un indice bajo, con ingresos monetarios reducidos,
carentes de escolaridad minima y vivienda inadecuada en esta regién
(CONAPOQ, 2020). En cuanto a la poblacion econdmicamente activa (PEA) esta
agrupa al 49.61 %, mientras que la poblacién econémicamente inactiva (PEI) el
29.58 % y solo el 0.76% se declaro desocupada. La distribucion porcentual
segun el sector de actividad econdmica es del 48.36 % de la (PEA), y trabaja en
el sector terciario (construccién, el comercio y servicios de transporte,
comunicacion, profesionales, financieros, sociales, gobierno y otros), siendo
este el més alto, seguido del 25.91 % del sector secundario y el 24.82 % en el
sector primario (INEGI, 2020).
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Figura 3. PEA Distribucion Porcentual Segun Sector de Actividad Econdmica
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Sector Economico Terciario 62.66 50.63 54.43 35.73 48.36

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de INEGI, 2020

La tabla 3 muestra las actividades econémicas por sector, y en lo que
respecta al sector primarios la microregion que tiene mayor actividad es la IV
con el 43.4%, le sigue la V con el 24.82%, enseguida la Il con el 20.4%, después
la 11l con 12.25% y por ultimo la | con el 8.38%. Se observa que hay un
predominio de este sector es la IV y con el menor porcentaje a la microregion I.

En cuanto al sector secundario, la microregion Il es la que tiene el
mayor porcentaje en este sector con el 31.62%, le sigue la Il con el 27.92%, le
sigue la I con 27.14%, y con una diferencia de casi dos puntos porcentuales la
V con el 25.91% y por dltimo la IV con el 20.29%. En este sector los porcentajes

oscilan entre 20 y 30 %, manteniéndose constante en las cinco microrregiones.
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Figura 4. Indice de Marginacion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de estimaciones de CONAPO con base en el Censo de Poblacién

y Vivienda 2020, INEGI.

Las actividades del sector terciario, tiene el predominio la microregion
I con el 62.66%, tiene una diferencia de ocho puntos porcentuales con la 11, ya
que esta tiene el 54.43%, le sigue con 50.63% la I1, y con una diferencia de dos
puntos porcentuales la microregion V con el 48.36% y por ultimo la IV con
35.73%. Hay una diferencia de casi 30 % entre la mas alta y la de menor
porcentaje, que se ubican entre la 1 y IV, respectivamente.

La figura 3 muestra el indice de marginacion en el estado, donde se
observa que los municipios que se encuentran en el sur del estado, se ubican las
tres zonas metropolitanas del estado: la Zona Metropolitana de Tula, la Zona
Metropolitana de Pachuca y la Zona Metropolitana de Tulancingo. Y las de

mayor marginacion se encuentran en la zona serrana y la huasteca.
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4.2 Instrumentos Juridicos en materia territorial

Se realiz6 una revision de qué instrumentos juridicos en materia territorial se
presentan en las instituciones con que realizan actividad territorial, y se dividio
también por regiones en las que se divide el estado de Hidalgo y al final se
presentan para las tres Zonas Metropolitanas. La informacion se obtuvo por el
Sistema Urbano Nacional (SUN) de la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano y difundido por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), cuya actualizacion se encuentra disponible para el afio
2020.

Esta informacion permite contrastar la que se obtuvo por los
funcionarios municipales encargados de las oficinas de Desarrollo Urbano,
Obras Publicas o las relacionadas al territorio. Con esto, se tiene un panorama
méas amplio de cuéles son las caracteristicas que tiene el estado en materia de
ordenamiento territorial y que permiten, junto la experiencia como funcionario
municipal y estatal desde 2010, elaborar una propuesta de mecanismos de
armonizacion de instrumentos para la gestion sostenible del territorio como

politica publica en el estado de Hidalgo.

Cuadro 1. Instrumentos Juridicos en Materia Territorial.
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Pachuca de Soto
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Tetepango

Tezontepec de Aldama

Tlahuelilpan

Tlaxcoapan

Tula de Allende.

Total
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Huichapan
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Censo Nacional de Gobiernos Municipales
Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021.

Para el caso de la Macro Region I, la informacion sefiala que, de los
catorce municipios que la conforman, solo en siete se tiene registro de que existe
algun instrumento juridico en materia territorial. Entre los temas considerados
en los instrumentos se encuentran Reservas Territoriales (5), Asentamientos
humanos irregulares (5), Movilidad (3), Resiliencia (1), Gestion Integral de
Riesgos (3), Asentamientos humanos en zonas de riegos (4). De manera
particular el municipio de Pachuca es el que cuenta con un mayor numero de
instrumentos juridicos en la materia Al contrario de los municipios de
Atotonilco el Grande, Epazoyucan, Mineral del Chico, San Agustin Tlaxiaca,
Tizayuca, Tolcayuca y Zempoala que carecen de algun instrumento juridico.

En la Macro Regidn 11, de los dieciséis municipios que la integran, en
uno se tiene registro de que existe algin instrumento juridico en materia
territorial. Entre las teméticas contempladas se encuentran los Asentamientos
humanos irregulares (1), Movilidad (1), Gestion Integral de Riesgos (1),
Asentamientos humanos en zonas de riegos (1). EIl municipio de Tulancingo es
el Gnico que cuenta con instrumentos juridicos, mientras que Acatlan,
Acaxochitlan, Agua Blanca de Iturbide, Almoloya, Apan, Cuautepec de
Hinojosa, Emiliano Zapata, Huehuetla, Metepec, San Bartolo Tutotepec,

Santiago Tulantepec de Lugo Guerrero, Singuilucan, Tenango de Doria,
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Tepeapulco y Tlanalapa, no se tiene evidencia de algun instrumento
contemplado en materia territorial.

La Macro Region Ill, la informacién muestra que, de los catorce
municipios integrantes, en ocho de ellos se tiene registro de que existe algun
instrumento juridico en materia territorial. Entre los municipios considerados se
encuentran Reservas Territoriales (5), Asentamientos humanos irregulares (5),
Movilidad (5), Resiliencia (1), Gestion Integral de Riesgos (2), Asentamientos
humanos en zonas de riegos (5). ElI municipio de Nopala de Villagran es el que
cuenta con un mayor numero de instrumentos juridicos en la materia. Al
contrario de los municipios de Mixquiahuala de Juérez, Tepetitlan y Tula de
Allende son aquellos que carecen de algun instrumento en la materia.

En el caso de la Macroregion 1V, de los veintitrés municipios que la
integran, son tres los que cuentan con un registro de que existe algun
instrumento juridico en materia territorial. Entre los municipios considerados se
encuentran Reservas Territoriales (1), Movilidad (1), Asentamientos humanos
en zonas de riegos (1). De manera particular los Gnicos municipios que cuentan
con algin instrumento juridico son San Agustin Metzquititlan, Tlahuiltepa y
Zacualtipan de Angeles, mientras que en Atlapexco, Calnali, Chapulhuacan,
Eloxochitlan, Huautla, Huazalingo, Huejutla de Reyes, Jaltocan, Juarez
Hidalgo, Lolotla, Metztitlan, Molango de Escamilla, San Felipe Orizatlan,
Pisaflores, Tepehuacan de Guerrero, Tianguistengo, Tlanchinol, Xochiatipan,
Xochicoatlan y Yahualica, no se tienen evidencia de algin instrumento
contemplado en meteria territorial

Finalmente, la Macro Regién V, de los diecisiete municipios que la
integran, solo en siete se tiene registro de que existe algun instrumento juridico
en materia territorial. Entre los municipios considerados en los instrumentos se
encuentran Reservas Territoriales (3), Asentamientos humanos irregulares (4),
Movilidad (3), Resiliencia (1), Gestion Integral de Riesgos (1), Asentamientos
humanos en zonas de riegos (3). EI municipio del Arenal es el que cuenta con
un mayor nimero de instrumentos juridicos en la materia. Al contrario de los

municipios de Cardonal, Francisco I. Madero, Jacala de Ledezma, La mision,
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Nicolas Flores, San Salvador, Santiago de Anaya y Tasquillo.

4.2.1 Zonas Metropolitanas de Hidalgo

Los municipios con mayor urbanizacion se encuentran en las tres zonas
metropolitanas del estado, que en total suman 15 municipios, y se ubican en las
regiones I, 11 'y 111, todos se localizan en la parte sur del estado y colindan con
el estado de México.

Para el caso de la Zona Metropolitana de Pachuca, la informacion
constata que, de los siete municipios que la conforman, solo en cuatro se tiene
registro de que existe algun instrumento juridico en materia territorial. Entre los
temas considerados en los instrumentos se encuentran Reservas territoriales (3),
Asentamientos humanos irregulares (3), Movilidad (2), Gestion integral de
riesgos (2) y Resiliencia (1). De manera particular, los municipios de
Epazoyucan, San Agustin Tlaxiaca y Zempoala, son aquellos con ausencia de
algun instrumento juridico en la materia. EI municipio de Pachuca es el que
cuenta con mayor numero de instrumentos con 5, lo sigue Mineral de la Reforma
(4), Zapotlan de Juarez (3) y Mineral del Monte (1).

Cuadro 2. Instrumentos Juridicos en Materia Territorial. Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano del Estado de Hidalgo

¢EXxistio Tot
algin al
instrumento Temas que estuvieron contemplados en algin de
. juridico instrumento juridico inst
Munic .
ipio 0 en materia rum
Zona territorial? ent
demar
Metrop cacion @ S | e o 0s
. ]
olitana ; S S | oD or
territor 2l g8 |Eg8| B |2 8¢E S Q alP
ial ol 8 Ss |225F 5=] S|lEg28% ol ©| mu
— | S — — = = = ..
sz 8| g8 |EE2| T |2 =g Es8| 5 gni
o QT |ESQ o $|2dcSEQ o| pio
xr = - = (&) = 4 3o p
z 8| 8g<E=| 2 |x|gd982c z
< & [<TR 0
ZM
Epazo
DEY 010 0 0 0o |ofo 0o [o|o]| o
Pachuc ——=
a Mineral
del 10| 0 1 0 0 0| 0 0 0|0 1
Monte

124



Pachuc
ade
Soto

Mineral
de la
Reform
a

San
Agustin
Tlaxiac
a

Zapotla
n de
Juarez

Zempo
ala

Total

13

Tulanci
ngo

Cuaute
pec de
Hinojo
sa

Santia
go
Tulant
epec
de
Lugo
Guerre
ro

Tulanci
ngo de
Bravo

Total

Tula

Atitala
quia

Atotoni
Ico de
Tula

Tlahuilt
epa

Tlaxco
apan

Tula de
Allende

0

1

0

0

0

0

0

0

0

0

0

Total

3

2

0

2

2

1

0
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y

Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2021.

En la Zona Metropolitana de Tulancingo, de los tres municipios que la

componen, solo uno declara tener por algun instrumento. Entre las tematicas

que estuvieron contempladas se encuentran los Asentamientos Humanos

Irregulares (1), Movilidad Gestion Integral de Riesgos (1) y Asentamientos

Humanos en Zona de Riesgo (1). En Cuautepec de Hinojosa como Santiago
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Tulantepec, no se tiene evidencia de algun instrumento contemplada en materia
territorial.

Finalmente, para la Zona Metropolitana de Tula, de los cinco municipios
integrantes, tres de ellos menciona que existié algun instrumento. Entre las
tematicas contempladas se encuentran Reservas Territoriales (2),
Asentamientos Humanos Irregulares (2), Asentamientos Humanos en Zona de
Riesgo (2) y Movilidad. Destaca que los municipios de Atitalaquia (Reservas
Territoriales, Movilidad y Asentamientos Humanos en Zonas de Riesgo),
Atotonilco de Tula (Reservas Territoriales, Asentamientos Humanos Irregulares
y Asentamientos Humanos en Zonas de Riesgo) y Tlaxcoapan (Asentamientos
Humanos en Zonas de Riesgo) contaran con alguno de los instrumentos;

mientras que Tlahuelilpan y Tula de Allende no contemplan ninguno.

Figura 5. Zonas Metropolitanas del Estado de Hidalgo
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4.3 Analisis del cuestionario dirigido a funcionarios publicos en
materia de gestion territorial

De un total de 84 municipios que se encuentran en el estado de Hidalgo, 25 de
ellos respondieron la encuesta que se envid a los funcionarios publicos,
representando el 30% del total. Y que se ubican en las cinco microrregiones que
esta dividido el estado.

Con esta representatividad y ubicacién mostrado en el mapa 4 se hace el
siguiente diagndstico de la situacion del conjunto de documentos normativos
sobre la administracion del territorio. La percepcion y conocimiento de los
funcionarios encargados de la gestion e implementacion de estos instrumentos
depende del compromiso y vision que ellos tienen en su papel a nivel municipal,
que se ven reflejado en sus respuestas al instrumento enviado via

electronicamente

Figura 6. Municipios que Reportaron Participacion en Respuesta del
Cuestionario.

Municipios
Si contestaron
No contestaron

Fuente: Elaboracion propia con la informacién obtenido en 25 municipios del estado de Hidalgo.
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De acuerdo a las respuestas que los funcionarios representantes en la
gestion municipal reportaron, en términos generales, se nota un porcentaje
mayoritario positivo en la existencia de instrumentos, lineamientos, manuales y
procedimiento en el municipio para ejercer el control del territorio. Decrecen
los porcentajes cuando los reactivos van enfocados con la opinion, participacion
y seguimiento ciudadana en los programas territoriales. Este mismo efecto
negativo, se observa en las que van orientados a la capacitacion y
profesionalizacion de funcionarios publicos. Ademas, en los que se vinculan
con los mecanismos de promocion del personal.

Entre las categorias de cargos que reportaron los que dieron respuesta a
esta solicitud de informacion, el 86% son directores de areas entre las que se
encuentran Obras Publicas y Desarrollo Urbano, Movilidad Urbana, Catastro,
Ecologia y Ordenamiento Territorial. El 8% son secretarios de Obras Publicas
y Desarrollo Urbano y 8% coordinadores de Obras Publicas.

En la figura 6 se presenta en portaje la presencia de instrumentos o
acciones vinculadas con a la Administracion Publica, con relacion a la funcion
que ejerce el funcionario en su area correspondiente. Para evaluar a los
municipios se realiza un conteo de acciones positivas sin considerar a los que
atafien a las Zonas Metropolitanas. En un total de 18 puntos se considera a los
que cuentan con las mejores practicas de Administracion Pablica en la cuestion
territorial. Los resultados son los siguientes:

El 12% de los municipios cuenta con todos los instrumentos necesarios
para ejercer una gestion eficiente, los que sugiere que no requieren mejoras en
las funciones de la Obra Publica. El 48% de los municipios se encuentran con
un puntaje de 10 a 14 elementos positivos para lograr los objetivos y desemperio
respecto a la legislacion municipal, estatal y federal, de tal manera que se
traduzca en un manejo sustentable y sostenible del territorio municipal. EI 28%
estan entre 6 y 9, lo que hace suponer que cuentan con menos de la mitad de los
necesarios para llevar los lineamientos que marcan el marco normativo
aplicable y su cumplimiento efectivo, bajo parametros de eficiencia, eficacia,

calidad y ejercicio presupuestal.
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Vinculacién con otros mpios

El 12% restante, tiene menos de 5, en este extremo hay una
desarticulacion de la politica territorial, una deficiente coordinacion
interinstitucional e intersectorial, una desarmonizacion entre los marcos
normativos federal y estatal, la necesidad de homologar la terminologia, escalas
y criterios en materia de ordenamiento territorial, es prioritaria; esto se puede
ver en un deterioro en la calidad de vida de las personas, tanto de zonas urbanas

como rurales, con consecuencias ambientales, econdmicas y sociales.

Figura 7. Porcentaje de Acciones Positivas en la Evaluacion de la
Administracion Puablica en Cuestiones Territoriales.
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Figura 8. NUumero de Acciones Positivas en los Municipios.

Fuente: Elaboracion propia con la informacién obtenido en 25 municipios del estado de Hidalgo

La informacién obtenida de los 25 municipios mas informacion del
Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México 2021, permite obtener datos para las propuestas de
mecanismos que armonicen los instrumentos que atiendan el ordenamiento

territorial en el estado de Hidalgo.

4.4 El uso de la informacion para una buena gobernanza
A partir de la informacion obtenida y considerando a Parsons (2007), para
revisar el papel del estado era manejar lo publico y sus problemas, con el
propdsito de enfrentar los aspectos sociales y econdmicos que los mercados no
podian resolver. A pesar de que lo publico ha cambiado en gran medida en
funcion del papel que se asigna el gobierno, desde la direccion de la sociedad
hasta la ejecucién y operacién de lo publico (Méndez, 2020).

La linea entre lo publico y lo privado, se fue desvaneciendo al devenir

de los afos, hasta llegar al punto de cuestionarse dos nociones de lo publico, la
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motivacién del interés publico de los burdcratas y profesionales y la relacion
entre la esfera publica, representada por el gobierno y la privada, representada
por el mercado (Méndez, 2020).

En este escenario, y considerando “el incremento de la complejidad en
las condiciones sociopoliticas, obligaba a los Estados a cambiar del gobierno a
la gobernanza, sustituyendo el control jerarquico basado en la burocracia, la ley
y la estandarizacion de los servicios publicos, por el “timoneo”, basado en una
estructura gubernamental flexible, el consenso entre actores sociales y una gran
variedad de asociaciones publico — privadas” (Porras, 2007). La gobernanza
implica “gobernar por redes, lo cual es mas dificil que gobernar usando medios
tradicionales, pero los gobiernos obtienen a cambio, legitimidad, recursos
financieros y participacion ciudadana” (p.166).

La gobernanza supone introducir una nueva reflexion sobre el papel del
Estado y de la sociedad, en las decisiones publicas y, su interaccion en
situaciones en las que los recursos estan dispersos. A pesar de la diversidad y
pluralidad de aproximaciones, que a simple vista podrian desaconsejar la
utilizacion del concepto de gobernanza, no se puede olvidar que la gobernanza
presenta dos ventajas principales (Prats, 2005).

En primer lugar, identifica y fija la atencion en los cambios claves en los
gobiernos actuales y, en segundo lugar, se centra en el replanteamiento del
Estado y en la pluralizacion de la formacion de las decisiones publicas (Rhodes,
2000). Ademas, el concepto de gobernanza presenta también otro atractivo
desde el punto de vista analitico, puesto que si es el conjunto de normas,
principios y valores que pautan la interaccion entre actores, que intervienen en
el desarrollo de una determinada politica publica, puede ser entendida como una
institucion, es decir, como el conjunto de reglas del juego o constricciones
convencionalmente construidas, para enmarcar la interaccién humana en una
sociedad determinada, que pautan la interaccion entre los individuos y las

organizaciones.
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Las instituciones son fundamentales porque establecen el marco de
constricciones y de incentivos de la accion individual y organizativa, hacen
razonablemente previsibles los comportamientos y permiten formular
expectativas sensatas. Es decir, reducen incertidumbres derivadas tanto de las
complejidades de los problemas a resolver, como de las limitaciones de las
mentes individuales para procesar la informacion disponible. Ademas, median
en los conflictos y ofrecen sistemas de incentivos, aportando la estabilidad
necesaria para el desarrollo social, y permiten explicar por que surge la
gobernanza en un determinado &mbito, como cambia a lo largo del tiempo o por
qué se mantiene en un estadio determinado. En esta vision, pone de manifiesto
que, al estar basada en las reglas, ha de servir para que exista una mejor
gobernabilidad (Cerrillo, 2005).

El paso de gobierno a gobernanza puede transitar mejor de lo local a lo
global, esto es, desde los gobiernos locales, donde las redes de decision mixta
entre lo publico y lo privado se pueden focalizar y apuntalar en mecanismos
como asociaciones de profesionistas, delegados municipales, asociacion de
colonos, etc., lo que podria ir germinando a nivel sub nacional y federal, con el
impulso de estrategias y reglas de operacion de participacion ciudadana mas
estructuradas y de forma generacional para la construccion de ciudadania.

Si la planificacién urbana-territorial, al considerarse como un
instrumento de coordinacién, negociacién y convergencia, resulta sumamente
atil en la etapa de la evaluacion de politicas pablicas, al sectorializar el territorio
en congruencia con lo establecido en los planes de desarrollo urbano y regional,
podrian junto con el diagnostico que se presentan del estado de Hidalgo y
tomando en cuanto las caracteristicas, econémicas, politicas, sociales, culturales
de cada municipio, en las respectivas cinco regiones que conforman el estado.

Asi la importancia de los retos a los que se enfrenta la planificacion
urbana, es precisamente hacer de los planes de desarrollo, en cualquiera que sea
su caracter, instrumentos realmente operativos, donde la estructura permita la
participacion, lainnovacién y flexibilidad para el ordenamiento territorial, y que

no solo sean escritos extensos puramente normativos sin que puedan llegar a
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resolver los problemas que cada municipio y region presenta.

El no establecer lineamientos precisos para delimitar y definir las
caracteristicas que cada municipio, ciudad o region poseen, constituye también
una barrera para la accion publica, dentro de la operacion y disefio de politicas,
pues no se conocen las realidades locales y estatales de manera exacta y
delimitada. Los grandes desafios exigen atender, como agente de cambio desde
el ambito institucional, la complejidad del fendbmeno territorial a través de
planes, programas y proyectos que verdaderamente integren las demandas de
los diferentes sectores sociales, todo esto dirigido a la planeacion y gestion de
estrategias que conduzcan a una gobernanza ordenada, incluyente y
competitiva.

La matriz muestra las respuestas que los funcionarios publicos
respondieron y se han presentado en las figuras de las paginas arriba y que, junto
con el diagnostico de los municipios y sus regiones; la tabla de Instrumentos
Juridicos en Materia Territorial. Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano del Estado de Hidalgo INEGI (2021) y, las respuestas de los
funcionarios de 25 municipios localizados en todo el estado, que laboran en la
Desarrollo Urbano sefialaron en materia de gestiéon territorial, mas la
experiencia personal de 20 afios de trabajo en el sector publico, permitieron
elaborar la propuesta de mecanismos de armonizacién de instrumentos para la

gestion sostenible del territorio como politica pablica en el estado de Hidalgo.
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Cuadro 3. Matriz

Respuestas Recomendaciones Propuesta
Problema Objetivo General | Objetivos Especifico Hipotesis Variables Pregunta & o
N° % N° %
Determinar en qué | El ordenamiento Control, validacion y
medida inciden las | territorial el estado actualizacion de
variables de de Hidalgo, no informacion
crecimiento urbano garantiza la ¢El Municipio cuenta con un plan o 4 16% | 5 20% C_rear un coml_té
Se divide en dos tales como: el armonizacion de programa de ordenamiento territorial técnico metropolitano
partes: el primero, Expansion irregular politicas, Planeacion 0 ecolégico con antigiedad menor a 5 con sustento legal
Ausencia de los identificar y evaluar | del territorio, objetivos, afios? Mayor control en
elementos y los mecanismos de | instrumentos urbanos | estrategias y metas . Existe UN Comité 6 CUero construcciones
capacidades armonizacion p_ara_la de ordgnamlento . en los ¢ i e 14 | 56% | 11 | 80%  participacion Derivado de la informacion
. cap gestion del territorio, territorial, instrumentos de colegiado de planeacion ciudadana en temas . .
institucionales en los . Lo L municioal? territoriales obtenida en el presente instrumento
gobiernos locales para tomando_cgmo €Ies . part|C|paC|o,n_ ge_stlo_n de_I P P - = de evolucion se lleg6 a la
poder responder ante las af:tl\_/ldades ciudadana, politicas territorio, ni la g,l__a Secretaria, Dlre/CCIOI‘I 0 conclusién de la creacion de una
las probeticas publicas economicas y el i urbanas estatales, en | - participacion de dlrec.ta_m_ente a traves del ) politica publica como medio de
que se derivan de la crecimiento urbano; y | el crecimiento grbano los diferentes Municipio lleva a cabo acciones 22 188% | 3 | 12% armonizacién de dichos
falta de armonizacion el segund,o_, proponer - sin sostenibilidad. __agentes que de coordinacion y vinculacion con ) mecanismos, con el fin de proponer
en los instrumentos | SOMO Politica publica , _ | Intervienen como otros municipios? Crear un area o su mejora o en su defecto nuevos.
aterrizados hacia los _parael estado de Determinar en qué los distintos _ o coordinacién
municipios. Hidalgo, su mejora o, mgdlda mmgt_en las grupos sociales y Vinculacién inter- . o 11 | aa% | 14 | s56% municipal
en su caso, los nuevos | variables politicas en privados, esto municipal ¢El' Municipio es parte de una 0 0 Mecanismos de
mecanismos para la | los instrumentos de puede ser Zona Metropolitana? comunicacion entre
gestion permitan ordenacion del enfrentado a través municipios
marcar laagenda | territorio en el estado | de una propuesta En caso de que el municipio sea
publica del territorio y de Hidalgo. de mecanismos de parte de una Zona Metropolitana, 7 28% | 4 | 16%
asi fortalecer las Proponer un armonizacion de ¢cexiste un documento que sea
capacidades instrumento de instrumentos para considerado como diagnéstico?
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institucionales de los
gobiernos locales,
generar politicas
publicas municipales
gue puedan
instrumentarse,
seguirse y evaluarse
en el corto, mediano y
largo plazo,
enmarcadas en la
gestion del territorio
desde la Optica de la
sostenibilidad

mecanismos de
armonizacion para la
ordenacion del
territorio a partir de
las actividades
econdmicas y el
crecimiento urbano.

la gestion
sostenible del
territorio como
politica publica en
el estado de
Hidalgo.

En caso de que el municipio sea
parte de una Zona Metropolitana,
¢Existe un documento que

formalice la participacion del 9 |36%| 2 8%
municipio en un consejo o

comision con los municipios de la

zona metropolitana?

En caso de que el municipio sea

parte de una Zona Metropolitana, 6 | 2a% | 5 | 20%
cexiste un programa de la Zona

Metropolitana?

Adaptacion a las
¢Existe un area juridica que se nuevas tecnologias
encarga de observar la aplicacion Actualizacion y
pertinente de la legislacion federal, | 1o | Jo0 | 5 | 5g0; n'Ct(')?]‘t?gneig ;'
estatal y legal correspondiente a las et
acciones normales de la re%?;fr?w(i::r)]rt]oy e

Aspectos legales dependencia? facultades del
ejecutivo municipal
¢Cuenta la Secretaria o Direccion Mayores atribuciones
con un Reglamento Interior o juridicas
Manual de Organizacion o similar, | 17 | 68% | 8 | 32% Inclusién de
debidamente aprobado segun normatividades a
acuerdo del Ayuntamiento? nivel municipal
¢La Secretaria, Direccion y/o el Incentivar la
Municipio cuenta con una participacion y grear
instancia operativa o un singma 8 |30 | 17 | 68% mezzx;gg: ¢
que promueva la participacion Reforzar los medios
Ciudadana en materia de gestion de interaccion entre la
Participacion ciudadana | del territorio? Administracion y la
ciudadania
] Definir derechos y
¢Existe un programa y_/o o o |36% | 16 | 64% obligaciones
mecanisSmo para incluir la opinion Formacion de comités
y las recomendaciones de los de vigilancia
ciudadanos en materia territorial? ciudadana
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¢ Existen mecanismos de consulta
ciudadana establecidos
periédicamente para la planeacion
y seguimiento de politicas y
programas?

13

52%

12

48%

¢La Secretaria, Direccién y/o El
Municipio lleva a cabo consultas
ciudadanas para la evaluacion de
su gestion administrativa en el
ambito territorial?

32%

16

64%

¢Cuenta la Secretaria o Direccion
con un sistema de registro (sean
lineas telefonicas, modulos,
buzones fisicos o electrénicos),
sistematizacion, personas
responsables de recepcion,
atencion y control de asuntos, y
estandares de atencion (folio de
asuntos, recibo al ciudadano, plazo
de respuesta)?

19

76%

20%

Acoplarse a la
tecnologia con
solicitudes en linea
Difundir resultados de
encuestas para su
retroalimentacion
Involucrar al sector
privado
Crear un observatorio
urbano con diferentes

Transparencia

¢ Existe un sistema municipal en
materia de transparencia y acceso
a la informacion publica?

25

100%

0%

En caso de existir un sistema
municipal en materia de transparencia
y acceso a la informacion ¢La
Secretaria o Direccion publica la
informacién que le atafie?

24

96%

4%

¢Se cuenta con portal electronico
municipal donde se publique
informacion de la Secretaria o
Direccion?

22

88%

12%

Claridad en sus
fracciones para evitar
subjetividad
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Profesionalizacion

¢La Secretaria o Direccion cuenta
con sistemas o procedimientos en
materia de profesionalizacion de
sus funcionarios publicos?

15

60%

10

40%

¢Existe un diagnostico de
necesidades de capacitacion para
funcionarios publicos? No mayor
a 3 afos

32%

17

68%

¢Existe un procedimiento de
reclutamiento, seleccion y
contratacion de personal para la
Secretaria o Direccion?

36%

16

64%

¢Existe un sistema o
procedimiento de evaluacion de
desempefio para funcionarios
publicos adscritos a la Direccion o
Secretaria

14

56%

11

44%

¢Se cuenta con un reglamento,
sistema 0 mecanismo transparente
y estandarizado de promocion del
personal?

28%

18

72%

Mayor control en la
seleccion del
personal
Difusion de las plazas
Examenes de
aprendizaje
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4.5 Retos del ordenamiento territorial una propuesta de mejora en
la Armonizacion de Politicas Pablicas en el estado de Hidalgo.

En la actualidad el estudio de las politicas publicas ha evolucionado de tal
manera, que aquello que inicio por unir esfuerzos para incrementar la
participacion del estado en su intervencion en el espacio publico, se matiza en
medida en que el papel del estado se transforma y la sociedad modifica sus
relaciones frente a él. Si bien es cierto que no existe un modelo Unico que pueda
resistir a cada una de las particularidades nacionales y locales, algo comun
existe en ese esfuerzo: el intento por descubrir, a través de la experiencia y las
aportaciones tedrica del momento, las aristas analiticas no consideradas en
modelos permiten ofrecer la oportunidad para poder proponer una politica
publica que impacte desde lo local. Pero para ello se requiere armonizar los
instrumentos dirigidos al ordenamiento territorial.

Un ejercicio de armonizacidén consiste en que los paises adopten
politicas similares, o incluso las mismas, o que al menos formulen y ejecuten
sus politicas bajo los mismos lineamientos y procedimientos (Prieto, 2018). Los
beneficios se reflejan en ahorro de tiempo y recursos, se establecen estandares
y procedimientos, aumentando asi las posibilidades de que estas trabajen de
manera mas optima en conjunto o por separado, ayudando asi a que los demas
puedan implementar los avances con relativa facilidad y aumentando asi las
posibilidades de que se cumplan los objetivos propuestos.

La armonizacién no implica compartir fondos ni presupuestos en
moneda ni en especie, ni tampoco objetivos. En principio, los Gnicos objetivos
comunes necesarios para la armonizacion son los de la armonizacion misma, es
decir, armonizar lo que se decide armonizar. Pero los objetivos que cada Estado
pretende alcanzar con dicha armonizacion pueden ser dispares sin que ello
afecte per se el ejercicio de armonizacion (Prieto, 2018). Proponer una politica
publica como medio de armonizacion de dichos mecanismos, se parte de saber
desde la teoria de la armonizacion cuales son estos mecanismos y Si se va
proponer su mejora 0 nuevos mecanismos. Para ello se considera lo que Subitats

(2001), sefala sobre la politica publica, que refiere de pasar de un escenario A,
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a un escenario B, no se tiene la certeza en cuanto tiempo que toma de uno
escenario a otro, porque depende del problema o situacion que se requiere
atender por lo puede ser un tiempo mayor grande o si (el problema o situacion)
no tiene solucién, no necesita una politica publica. Para ser un problema tiene
que tener una solucién o una serie de soluciones, la politica publica no es una
nueva ley, no es nuevo programa de desarrollo urbano o no es transitar a la
gestion sostenible del territorio, si bien estos tres son elementos de una politica
publica, definicion

La politica publica es la armonizacion, ;Qué necesita esa armonizacion?
El marco legal, a través de ley, de una estrategia nacional de ordenamiento
territorial y de otros instrumentos que forman parte de una politica publica
nacional, a bajarla como articuladores a nivel de la entidad federativa hacia los
gobiernos locales porque estamos convencidos que el esfuerzo tiene que ser
desde lo local, para tal efecto tomamos los 17 mas urbanizados en la actualidad,
porque los demas van en ese proceso de urbanizacion es irreversible y sino lo
atendemos desde lo local, las estrategias y las politicas nacionales y sub
nacionales no van a tener éxito.

Estos instrumentos se requieren mejor como las adecuaciones a la ley de
asentamientos humanos del estado de Hidalgo, a la ley agraria del estado de
Hidalgo. Sin embargo, no todos los problemas sociales son publicos, estos son
publicos cuando se suben a la arena politica y existe una accién o no accién de
gobierno. Hoy es momentos de llevar este problema territorial a la arena politica
para que sea publico, pero lo tiene que ser desde lo local, porque es de donde
tiene que germinar.

La tesis parte que sino existen los elementos y las capacidades
institucionales en los gobiernos locales, para poder responder a ate problema
publico y si la federacion lo ve en un amplio espectro, el estado no cuenta con
la armonizacién de los instrumentos hacia lo federal que pueda aterrizar hacia
los municipios.

Existe una diferencia entre una politica pablica y una buena préactica,

puesto que la primera requiere de un mecanismo de evaluacién constante para
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que pueda funcionar.

Los términos de referencia que se van a utilizar para evaluar un
municipio, no van a ser los mismos porque son realidades urbanas distintas,
cuestiones de gestion y gobernanza urbana distintas. Por lo que se debe
gestionar el territorio y las decisiones en un &mbito de gobernanza urbana en la
gestion del ordenamiento territorial.

La propuesta parte del analisis de las acciones que se han emitido desde
el gobierno federal, por lo que cuando era una funcion de la SEDESOL durante
la Administracion Federal 2006-2012, su importancia se diluia y al crearse la
SEDATU en el afio 2013 se le coloco en primer termino, condicion que continlia
en la Administracion Federal que inici6 en diciembre del afio 2018. Sin
embargo, ni en un caso ni el otro es posible afirmar que la administracion del
territorio mejora y que se refleja en la calidad de vida de las personas, que la
ocupacion del territorio se mueve hacia un uso sostenible y sustentable.

La SEDATU ha emitido, entre los afios 2020 y 2021, y como parte de
su funcion legal, un conjunto de documentos normativos sobre la administracion
del territorio:

* Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(2020-2024);

« Politica Nacional de Suelo;

» Programa Nacional de Vivienda (2021-2024);

* Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
2021-2024;

« Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT 2020-
2040); y

« Trazando territorios: Ruta para la planeacién y ordenamiento
territorial sostenible.

El diagnostico general converge en una desarticulacion de la politica
territorial, una deficiente coordinacion interinstitucional e intersectorial, una
desarmonizacion entre los marcos normativos federal y estatal, la necesidad de

homologar la terminologia, escalas y criterios en materia de ordenamiento
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territorial. Hay un énfasis en la relacién asimétrica entre el crecimiento
poblacional y la expansion de las areas urbanas, la preeminencia del mercado
inmobiliario y una ausencia rectora del Estado. El resultado es un deterioro en
la calidad de vida de las personas, tanto de zonas urbanas como rurales, con
consecuencias ambientales, econdmicas y sociales.

Es posible describir la funcion esencial de los tres drdenes de gobierno
en la cuestion territorial de la siguiente manera:

La Federacion, a través de la SEDATU, ejerce una funcion normativa;

Los Estados, con la particularidad del titulo, cuentan con una Secretaria
que facilita la implementacion del marco normativo, y asimismo la
comunicacion con los municipios de su jurisdiccion;

Los municipios realizan el trabajo de campo al administrar el territorio
de acuerdo con el marco normativo y las lineas politico/administrativas
definidas desde la Federacion y el Estado.

La funciéon del Municipio —de los Ayuntamientos— estd claramente
definida en el Articulo 115 —fraccion V, inciso a— de la Constitucion Federal
como el responsable de la administracion del territorio de su jurisdiccion. Sin
embargo, también es clara la diferencia entre los municipios en cuanto a su
capacidad financiera y la disponibilidad de recursos humanos, la particularidad
natural de su territorio y su artifilizacidn, su historia y practica de gobierno.

Y esto Gltimo es precisamente donde se evidencia el problema: la
practica de gobierno en cuanto a la administracion del territorio muestra la
divergencia entre la norma legal y la préctica, entre el discurso y la vida
cotidiana de las personas. O desde otra perspectiva: el territorio es un recurso
natural esencial para el desarrollo humano y un gobierno municipal tiene la
funcion legal de impulsarlo, pero en la practica parece méas un obstaculo que un
facilitador.

El Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
2021-2024 (PNOTDU, 2021), ayuda a comprender mejor la perspectiva con que
se aborda la problematica territorial y el disefio de las politicas a implementar.

En ese sentido, el PNOTDU define la Estrategia prioritaria 1.4 como la de
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“Impulsar la formulacion, la actualizacion y el seguimiento de los instrumentos
de planeacion” (PNOTDU, 2021, p. 49), y una accion puntual 1.4.7 que
corresponde a “Disefiar un conjunto de indicadores... que aporten evidencias
del cumplimiento de la politica en la materia y que permitan su evaluacion” (p.
50).

En un sentido complementario se puede interpretar la Estrategia
prioritaria 2.2 que busca “Fortalecer las capacidades técnicas y financieras de
los gobiernos estatales y municipales” (p. 54) y su accion puntual 2.2.2 de
promover capacitaciones a los servidores publicos. También ocurre con la
Estrategia prioritaria 3.2 “Promover instrumentos de planeacion” (p. 58) y su
accion puntual 3.2.2 de capacitacion para elaborar y evaluar planes o programas
de desarrollo urbano con criterio de sostenibilidad. Es posible agrupar en este
conjunto de acciones puntuales a la que aparece con el numeral 3.2.6, que busca
“Impulsar la elaboracion y actualizacion de normas, lineamientos y manuales
que definan criterios técnicos de sustentabilidad econdémica, social y ambiental”
(p. 59). Finalmente hay que referir la Estrategia prioritaria 6.6 que busca
“Fortalecer la coordinacion interinstitucional e intersectorial”, con una accion
puntual 6.6.1 para “Impulsar la armonizacion de los instrumentos de OT y DU,
con el ordenamiento ecoldgico, y con el ordenamiento ecoldgico turistico
sustentable” (p. 85).

Al revisar el listado anterior de estrategias prioritarias y sus acciones
puntuales, junto a otros instrumentos, planes, programas, politicas vy
lineamientos, se puede percibir como el enfoque esté dirigido a una imagen final
0 a un resultado. Si bien es posible argumentar que de eso trata la funcion
normativa —por ejemplo de la SEDATU-y, que la operacionalizacion de la
norma—como si se tratase de una caja negra— es la funcion del Estado pero sobre
todo del Municipio, sin abordar los detalles puntuales de cdmo un gobierno
municipal —, los funcionarios involucrados— ha de realizar el tramite
administrativo y verificar en campo el cumplimiento de tal o cual permiso, de
una negacion o la implementacion de un programa de desarrollo urbano u

ordenamiento ecoldgico en una localidad o &rea de reserva natural.
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Atender el disefio normativo y asumir que la operacionalizacion
corresponde al Municipio —con sus profundas limitaciones presupuestales, tal
que ya parece una situacion estructural mas que coyuntural— es una manera de
evadir una parte de la complejidad de la administracion del territorio. La
importancia de la norma se diluye si la institucién ejecutora carece de los
recursos financieros, humanos, técnicos y administrativos. Si es relevante
asentar que hay un diagnostico al respecto, como se puede concluir del
PNOTDU en algunas Estrategias prioritarias y acciones puntuales, que se
enfocan en la capacitacion a funcionarios publicos y la armonizacion de
instrumentos de ordenamiento territorial y desarrollo urbano.

Sin embargo, la existencia de ese diagnostico es una muestra de la
persistencia de un obstéaculo y la incapacidad institucional —de los tres niveles
de gobierno- por resolverlo, es decir, si la implementacion de normas, planes,
programas y demas, fuese una accion de gobierno de larga o breve data, una
accion cotidiana donde la autoridad —en particular la Municipal- y los
particulares construyeran una comunidad sustentable y sostenible en un
territorio, entonces no existiria razon alguna para plantear un diagndstico donde
el territorio es degradado, sobre utilizado o subutilizado, con contaminacion e
incluso depredacion. El diagnéstico sobre el ordenamiento territorial y el
desarrollo urbano enfatiza la presencia normal de una problematica, mientras
que las soluciones no ameritan su presentacion.

En el caso del estado de Hidalgo, lo expresado en parrafos anteriores se
puede considerar como parte de una problematica normal. Uno de los
ordenamientos importantes a referir es la Ley Organica Municipal (LOM,
publicada el 9 de agosto de 2010 y con reformas sucesivas incluso en el afio
2021), que en su Articulo 1 define su objeto como el de “establecer las bases
generales de la administracion publica y funcionamiento de los Ayuntamientos
del Estado”. En el Capitulo Quinto de la LOM, “De las dependencias encargadas
de la prestacion de los servicios publicos”, incluye al Articulo 117:

El Titular de Obras Publicas, es el funcionario responsable, en lo

general, de la obra puablica municipal y de lo relativo a las licencias de

143



construccion de obras por particulares, uso de suelo, ordenamiento territorial,
avallos, alineamientos, asentamientos humanos, urbanismo.

Y donde, como parte del mismo Articulo 117, se desglosan las
facultades en XX fracciones, que desglosan con detalle lo citado anteriormente.
Es relevante acentuar que el Legislador considera al Titular de Obras Publicas,
de Planeacion Municipal y al Responsable Municipal de Movilidad (LOM, Art.
121 BIS), de manera general como responsables de cada area y sin definir si se
trata de una Secretaria (como si ocurre con la Secretaria General Municipal) o
una Direccion (caso de la Direccion de Ecologia y Medio Ambiente).

También el Legislador, al aprobar en su momento la iniciativa de decreto
de la LOM, considerd innecesario definir obra pablica y agregd, para el caso del
Titular de Obras Publicas, todo lo relacionado al uso de suelo y licencias de
fraccionamiento —frac. IV—, intervenir en estudios sobre reservas territoriales —
frac. X—, proponer planes y programas de urbanismo —frac. XIII—, participar en
planes de desarrollo urbano —frac. XIV—, realizar estudios sobre planes de
asentamientos humanos —frac. XV—, gestionar la expedicién de reglamentos y
disposiciones administrativas relacionadas con planes de desarrollo municipal
—frac. XVI-, ejercer funciones técnicas en el Comité de Planeacién para el
Desarrollo Municipal —frac- XIX- y coadyuvar en la elaboracion o
actualizacion del Atlas de Riesgos —frac. XX-—.

Es decir, la obra publica incluye un espectro amplio de funciones de
planeacién territorial, toma de decisiones sobre uso del suelo y el
fraccionamiento de tierras, urbanismo, y mas, como ya se anotd. (Quizés sea
pertinente plantear el cambio de titulo de Obras Publicas a Secretaria de
Desarrollo Urbano, con o sin parte de Medio Ambiente, o Secretaria de
Desarrollo Territorial, y un desglose de funciones con sus Direcciones asociadas
para fortalecer esa area de responsabilidad de un gobierno municipal; una de
esas Direcciones puede corresponder a Obras Publicas).

La propuesta aqui se encamina a fortalecer las funciones de Obra Publica
y su Titular con la creacion de la Unidad de Gestion Territorial (UGT), bajo una

funcion administrativa de tipo staff: en relacion directa con el Titular de Obras
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Pablicas (TOP) y sin relacion jerarquica con los otros componentes de Obras
Publicas.

La funcion basica de la UGT es la de evaluar la pertinencia y desempefio
de las unidades componentes de Obras Publicas, considerando el marco
normativo aplicable y su cumplimiento efectivo, bajo parametros de eficiencia,
eficacia, calidad y ejercicio presupuestal. (En Anexo se desarrolla con detalle el
“Acuerdo por el que se crea el 6rgano de apoyo a las actividades del Titular de
Obras Publicas de la Administracién Municipal denominada Unidad de Gestion
Territorial).

En cuanto a la ruta a seguir para la creaciéon de la UGT, existen —al
menos- tres posibles escenarios:

I. Como una propuesta del Presidente Municipal ante el Ayuntamiento
(LOM, Art. 60, frac. 11, inciso c);

Il. Como una iniciativa de la Comision de Asentamientos Humanos,
Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial (LOM, Art. 71, frac. |, inciso e);
y

I11. Una solicitud del Titular de Obras Publicas (LOM, art. 117, frac.
XVI).

En los tres casos el planteamiento general es basicamente el mismo: se
busca optimizar el funcionamiento de las areas o unidades de trabajo que
conforman Obras Publicas, bajo la condicionante de armonizar su desempefio
respecto a la legislacion municipal, estatal y federal, de tal manera que se
traduzca en un manejo sustentable y sostenible del territorio municipal.

Las diferencias respecto a las tres rutas esbozadas atenderian sus
particularidades segun el inicio:

I. El Presidente puede argumentar que como parte de sus
responsabilidades legales esta la busqueda de los mecanismos para mejorar la
eficiencia de la Administracion;

Il. Los integrantes de la Comision de Asentamientos Humanos,
Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial del Ayuntamiento, pueden

plantear que existe una dificultad para armonizar el marco normativo y las
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funciones legales en Obras Publicas, ya que las condiciones externas al
Municipio se complejizan cada vez mas; y

I11. El Titular de Obras Pablicas conoce de primera mano la situacién de
su area de responsabilidad y puede detectar la necesidad de evaluar el
desemperfio de los componentes a su cargo. Es viable la combinacion de los
argumentos esbozados, no son exclusivos.

Ya iniciado el proceso de creacion de la UGT, el segundo paso consiste
en la aprobacion del Acuerdo respectivo por parte del Ayuntamiento (LOM, art.
7; art. 56, frac. I, inciso C; y arts. 189, 190 y 191) y su cumplimiento —tercer
paso— por parte del Presidente Municipal (LOM, art. 60, frac. Il, inciso a).

El nombramiento del Titular de la UGT podria corresponder al
Ayuntamiento, asi como ocurre con otros puestos. La diferencia propuesta es
que sea mediante concurso que convoque la Comision de Asentamientos
Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial, se elijan un minimo
de dos candidatos y un maximo de tres, quienes sean evaluados en una sesion
publica del Ayuntamiento. Este proceso daria una legitimidad al Titular para
ejercer el cargo sin la presién de un nombramiento directo.

Propuesta para proponer un acuerdo por el que se crea el érgano de
apoyo a las actividades del titular de obras publicas de la administracion
municipal denominada unidad de gestion territorial.

Primero. - Se crea la unidad de apoyo a las funciones del Titular de
Obras Publicas para formular y realizar acciones especificas encaminadas a
evaluar la pertinencia y desempefio del conjunto de los componentes
administrativos que forman la Direccion.

Esta unidad acordara directamente con el Titular de Obras Publicas el
despacho de los asuntos que le sean encomendados mediante este Acuerdo.

Segundo. - Para los efectos del Acuerdo, se entendera “evaluar la
pertinencia y desempeno” al ejercicio normal y periédico encaminado a sefialar
la congruencia entre el marco normativo aplicable y su cumplimiento efectivo
por las unidades componentes de Obras Publicas, enmarcado en parametros de

eficiencia, eficacia, calidad y ejercicio presupuestal.
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Tercero. - La Unidad de Gestion Territorial tendra las siguientes
atribuciones:

I.- Proponer politicas administrativas generales en materia de evaluacion
del desempefio.

I1.- Precisar los objetivos, estructuras, etapas y tipos de indicadores para
realizar la evaluacion del desempefio.

I11.- Realizar la evaluacion del desempefio al conjunto de componentes
del &rea denominada como Obras Publicas.

IV.- Proponer los mecanismos, estrategias y lineas de accion especificas
para atender las &reas de oportunidad que se detecten al realizar sus tareas de
evaluacion.

V.- Elaborar un calendario de trabajo que involucre a todas las unidades
administrativas de Obras Publicas para darle coherencia al proceso de
evaluacion, que considere los resultados por etapas.

V.- Disefiar y administrar el Sistema de Informacion de la Gestion
Territorial.

VII.- Las demas que le atribuyen otros ordenamientos.

Cuarto. - Las unidades del area de Obras Publicas estan obligadas a
proporcionar a la Unidad de Gestion Territorial la informacion que ésta solicite
para el ejercicio de sus funciones.

Quinto. - EI Ayuntamiento elegira responsable de la Unidad de Gestién
Territorial a partir de la seleccion realizada por la Comision de Asentamientos
Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial, consistente en 2 0 3
candidatos de acuerdo al concurso que para el efecto se convoque por la misma
Comision.

La duracion en el cargo sera la que ocurra de la mitad de una
Administracion a la mitad de la siguiente, con la posibilidad de una ratificacion
Unica para un segundo periodo.

Sexto. - Como cualquier funcionario publico, el Titular de la Unidad de
Gestion Territorial habra de participar en el Sistema para la Profesionalizacion

del Servicio Publico Municipal y contar con una certificacién de competencia
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laboral.

ANEXO

Acuerdo por el que se crea el 6rgano de apoyo a las actividades del
Titular de Obras Pablicas de la Administracion Municipal Denominada Unidad
de Gestion Territorial.

Primero. - Se crea la unidad de apoyo a las funciones del Titular de
Obras Publicas para formular y realizar acciones especificas encaminadas a
evaluar la pertinencia y desempefio del conjunto de los componentes
administrativos que forman la Direccion.

Esta unidad acordara directamente con el Titular de Obras Pablicas el
despacho de los asuntos que le sean encomendados mediante este Acuerdo.

Segundo. - Para los efectos del Acuerdo, se entenderd “evaluar la
pertinencia y desempeno” al ejercicio normal y periddico encaminado a sefialar
la congruencia entre el marco normativo aplicable y su cumplimiento efectivo
por las unidades componentes de Obras Publicas, enmarcado en parametros de
eficiencia, eficacia, calidad y ejercicio presupuestal.

Tercero. - La Unidad de Gestion Territorial tendra las siguientes
atribuciones:

I.- Proponer politicas administrativas generales en materia de evaluacion
del desempefio.

I1.- Precisar los objetivos, estructuras, etapas y tipos de indicadores para
realizar la evaluacion del desempefio.

I11.- Realizar la evaluacion del desempefio al conjunto de componentes
del &rea denominada como Obras Publicas.

IV.- Proponer los mecanismos, estrategias y lineas de accion especificas
para atender las areas de oportunidad que se detecten al realizar sus tareas de
evaluacion.

V.- Elaborar un calendario de trabajo que involucre a todas las unidades
administrativas de Obras Publicas para darle coherencia al proceso de

evaluacion, que considere los resultados por etapas.

148



V.- Disefiar y administrar el Sistema de Informacion de la Gestion
Territorial.

VII.- Las demas que le atribuyen otros ordenamientos.

Cuarto. - Las unidades del area de Obras Publicas estan obligadas a
proporcionar a la Unidad de Gestion Territorial la informacion que ésta solicite
para el ejercicio de sus funciones.

Quinto. - EI Ayuntamiento elegira responsable de la Unidad de Gestion
Territorial a partir de la seleccion realizada por la Comision de Asentamientos
Humanos, Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial, consistente en 2 0 3
candidatos de acuerdo al concurso que para el efecto se convoque por la misma
Comision.

La duracion en el cargo sera la que ocurra de la mitad de una
Administracion a la mitad de la siguiente, con la posibilidad de una ratificacion
Unica para un segundo periodo.

Sexto. - Como cualquier funcionario publico, el Titular de la Unidad de
Gestion Territorial habra de participar en el Sistema para la Profesionalizacion
del Servicio Publico Municipal y contar con una certificacién de competencia
laboral.

Transitorios

Primero. - Si fuese el caso de la primera mitad del periodo de la
Administracion Municipal, el nombramiento del Titular de la Unidad de Gestion
Territorial igual se extenderia hasta la mitad exacta de la siguiente
Administracion Municipal.

Con lo anterior, muestra las estrategias que podrian seguirse desde el
gobierno federal, que llega a los estados, para que pueda ser utilizado por los
gobiernos municipales, dado que se sigue centralizando las decisiones de como
y quién debe realizarlas. Los municipios deben esperar a que en el caso que sea
desde las oficinas estatales se les permita en su caso revisar, que lo que estan
haciendo cumple los aspectos, articulos o reglamentos, se estén llevando a cabo
correctamente.

Para el estado de Hidalgo es el gobierno estatal, la toma las decisiones
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si se les permite o no en el caso de los usos del suelo, los permisos para nuevos
fraccionamientos y no los municipios. Los cuales deben estar supeditados de las
decisiones a pesar que en algunos casos, no cuentan con un programa de
mitigacion para conocer las caracteristicas del suelo, en donde se desarrollan
nuevos fraccionamientos, por lo que una propuesta de mecanismos de
armonizacion de instrumentos para la gestion sostenible del territorio como
politica pablica es prioritaria, para que en el estado de Hidalgo los municipios
puedan realizar, tomar decisiones o implementar acciones que les sean
beneficiosas para ellos, en la medida que la participacion ciudadana pueda estar
inmersa en los procesos de toma de decisiones en el tema del ordenamiento
territorial de sus municipios y localidades.

Se ha visto la emergencia de nuevas discusiones y bisquedas de accion
politica (incluso normativas), que ponen en discusion la concepcion centralista
encontrando en el municipio, un nuevo ambito de formulacién de politicas y
donde el Estado, es un actor central del proceso de desarrollo.

En este contexto el ordenamiento territorial es una politica fundamental
para lograr los objetivos del desarrollo, en consideracion de su caracter integral
y horizontal. En este sentido, se rescata la doble intencion de preparar al
territorio para facilitar su implementacion y de velar para que estas no
conduzcan a minimizar las potencialidades del territorio (Chabalgoity, 2004).

Estos obstaculos —teoricos, metodolégicos y técnicos— llevan
implicita de algin modo la falta de valoracién del ordenamiento territorial como
politica transversal, o eje articulador, del conjunto de acciones que buscan el
desarrollo de los &mbitos locales.

En primer lugar, es importante destacar que en ninguno de los casos
analizados se ha formulado una politica de ordenamiento territorial, sino que se
trata de un conjunto de instrumentos que conforman el programa de accion
municipal, verificandose incluso la coexistencia de distintos enfoques, producto
de las grandes brechas temporales ocurridas entre la formulacion de cada uno.

Se han indagado distintos aspectos vinculados con el sustento teérico y

metodoldgico de las politicas, observando la valoracion del territorio. Alli se ha
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observado la emergencia de un proceso de transformacion en el enfoque de las
politicas que se traslada desde una vision tradicional y espacialista de la
planificacion fisica hacia una que tiene como objetivo el desarrollo territorial,
con lo cual se ha verificado la coexistencia de planes de desarrollo y
zonificaciones, formas de actuacion casuistica y estratégica, participacion
institucionalizada y falta total de concertacion, entre otras contradicciones.

En lo referente a la existencia mecanismos que propicien la articulacion
de las distintas actuaciones sectoriales se ha visto la voluntad de concebir el
ordenamiento territorial como una politica transversal al resto de las politicas
publicas municipales y también se ha reconocido la valoracion de la integracion
en sentido vertical con los distintos niveles del Estado. Sin embargo, estas
aspiraciones aun no se ven reflejadas en la totalidad de los instrumentos
analizados, que reflejan la continuidad de la vision sectorial de las politicas, que
prioriza la planificacion de los territorios urbanos y se sujeta a los limites
jurisdiccionales.

Por otra parte, si bien la participacion social es un instrumento necesario
tanto para sustentar la territorialidad de las politicas, como para construir su
legitimidad y a pesar de su repetida valoracion, es limitada la importancia que
se le ha otorgado considerando el conjunto de instrumentos que conforman
ambas politicas.

Finalmente, la instrumentacion de las politicas parece limitada a la
voluntad de los ejecutivos locales, ya que la falta de una instrumentacion clara
puede posibilitar el abandono del plan.

Este conjunto de dificultades se acentlia aun méas cuando los gobiernos
locales disponen de un plazo de 3 o0 4 afios, no solo para producir la politica de
ordenamiento territorial, sino para conseguir resultados visibles. Este tiempo de
gobierno posibilita aun méas el reemplazo del planeamiento reglado y
consensuado por objetivos méas concretos, como la dotacion de infraestructura
o0 de vivienda, con total ausencia de coherencia territorial.

Sin embargo, este analisis, que busca identificar problemas, limitaciones

y obstaculos en la fase de formulacion de las politicas, debe contextualizarse
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también junto a otro conjunto de factores que condicionan la capacidad de
gestion municipal, como la debilidad en la formacidn de recursos humanos, la
limitada capacidad de gestion por el escaso desarrollo de las estructuras
administrativas municipales, los bajos niveles de ingresos, la continuidad del
excesivo centralismo, entre otros aspectos.

A manera de conclusion de la propuesta la planificacion territorial tiene
ambiguiedades por lo siguiente:

Las bases del funcionamiento del Municipio mexicano estan
contenidas en el Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; su gobierno es mediante un Ayuntamiento de eleccion popular
directa, integrado por un Presidente o Presidenta, con regidurias y sindicaturas
(Frac. 1, primer parrafo) que pueden variar en nimero segun sea el tamafio de
su poblacion a gobernar. Corresponde la Frac. V del mismo Articulo 115 a las
facultades relacionadas con el territorio municipal, que incluyen la de
“Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal” (Art. 115, Frac. V, inciso a).

De acuerdo con la Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), el término
“zonificacidon” se refiere a:

... la determinacion de las areas que integran y delimitan un territorio;
sus aprovechamientos predominantes y las Reservas, Usos de suelo y Destinos,
asi como la delimitacion de las areas de Crecimiento, Conservacion,
consolidacion y Mejoramiento; (LGAHOTDU, Art. 3, frac. XXXVIII).

Y el “desarrollo urbano” se refiere al “proceso de planeacion y
regulacion de la Fundacién, Conservacion, Mejoramiento y Crecimiento de los
Centros de Poblacion” (Ibid, frac. XIII).

Es decir, le corresponde al Gobierno de los Municipios (al
Ayuntamiento) la facultad/responsabilidad de administrar su territorio, en el
sentido mas amplio. Si bien la persona que funge como Presidente o Presidenta
Municipal es el rostro del Gobierno del Municipio, es el Ayuntamiento quien

ostenta este Gobierno.
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Por otra parte, la LGAHOTDU define “Instituto Municipal de
Planeacion” como un:

Organismo publico descentralizado de la administracién publica
municipal, con personalidad juridica y patrimonio propio, creado y operado
en los municipios con un rango de poblacion igual o mayor a cien mil
habitantes, cuyo objetivo es contribuir a la planeacion, ordenamiento
territorial y desarrollo urbano del municipio; (LGAHOTDU, Art. 3, frac.
XLI).

Aungue hay muchos elementos a considerar, el inicio del anélisis se
puede centrar en el término contribuir. Segln el diccionario de la Real
Academia Espafiola, contribuir significa “Ayudar y concurrir con otros al
logro de algin fin”; mientras que concurrir es un “Dicho de diferentes
personas, sucesos 0 cosas, cualidades o circunstancias; Contribuir con una
cantidad... convenir...” Que convenir es “Ser de un mismo parecer y
dictamen” (RAE, rae.es, consulta...).

Dicho de otra manera, resulta que el Instituto Municipal de Planeacién
que define la LGAHOTDU tiene el objetivo de ayudar o convenir al Gobierno
del Municipio en la funcion de administrar el territorio —de nuevo en el sentido
méas amplio del término—. La palabra clave es ayudar: prestar cooperacion,
socorrer, hacer un esfuerzo. ¢Es valido que un Instituto Municipal de
Planeacién ayude al Gobierno Municipal en la funcion de planear el territorio?
No solo es valido, sino incluso es legal: la LGAHOTDU contiene la definicion
de facultades al respecto:

e Corresponde a la Federacion, a través de la SEDATU, impulsar y
promover la creacion de Institutos de Planeacion (LGAHOTDU, Art. 8,
frac. XII);

e Corresponde a los Estados, igualmente, impulsar y promover la creacion
de Institutos de Planeacion (LGAHOTDU, Art. 10, frac. XIV);y

e Corresponde a los Municipios crear y mantener Institutos de Planeacion
(LGAHOTDU, Art. 11, frac. VII).

Es legal: ;también es pertinente?
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El Articulo 7 de la LGAHOTDU define la concurrencia de las
atribuciones en materia de planeacion entre la Federacion, los Estados y los
Municipios; es posible afirmar que no existe otra institucién participe de esa
concurrencia. Queda evidente que los Institutos de Planeacion carecen de
facultades relativas a la planeacion. Si los Institutos de Planeacidn carecen de
facultades sobre la planeacion, crearlos y mantenerlos econdmicamente desde
un Gobierno Municipal parece mas una carga econoémica que una ayuda en el
desemperio de sus facultades legales.

Desde otra perspectiva, es importante reflexionar sobre el Organo de
Gobierno de los Institutos de Planeacion. La LGAHOTDU define al Instituto
Municipal de Planeacion como un organismo publico descentralizado de la
administracién publica municipal, con personalidad juridica y patrimonio
propio, aunque no establece su 6rgano de gobierno con puntualidad, podria

tratarse de alguna de estas dos opciones:

I.  Todos sus miembros son también miembros del Ayuntamiento -
Presidente(a), Sindico(a) y Regidor(a)-; y

Il.  Algunos miembros son también del Ayuntamiento y uno al menos ni es
del Ayuntamiento y tampoco es de eleccion de voto directo.

En el caso de la primera opcidn (1), puede resultar méas sencillo agregar
al Instituto como parte de la misma estructura administrativa del Gobierno
Municipal (aunque crear un Instituto para agregarlo a la estructura
administrativa parece un tanto ocioso, quizas convendria fortalecer un area de
trabajo o crear una dedicada a la planeacion del territorio). En la segunda opcion
(1), resulta evidente que el Instituto carece de facultad legal para realizar una
funcion de planificacién del territorio, pues no es de aceptarse que un miembro
del érgano de gobierno ejerciera una facultad de planificacion territorial cuando
se trata de un miembro emanado probablemente de la sociedad civil, pero
carente de la legitimidad del voto en las urnas. Una variacion de la opcion 11 es
que incluyese miembros elegidos de voto directo, aunque diferentes a los

integrantes del Ayuntamiento; en ese supuesto, la conclusion seguiria el mismo
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sentido ya descrito.

La conclusion apunta a que no es pertinente crear un Instituto Municipal
de Planeacion, que ya desde la inclusion del término “planeacion” introduce
confusiones. Quizas ayudar sea un término a interpretar como la generacién de
conocimiento del territorio, a la manera de una institucion académica, pero sin
la responsabilidad de reproducir el conocimiento (formacion de
estudiantes/profesionales) y con un enfoque un tanto instrumentalista: lineas de
investigacion sobre aquellos problemas que sea posible definir y asumir como
importantes en la cuestion territorial y no exclusivamente como un ejercicio de
planeacion. Desde esta Optica, ayudaria el simple cambio de nombre a Instituto

Municipal de Estudios del Territorio, o algo similar.
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Conclusiones

La dotacion de infraestructura social comprende un entramado complejo, en lo
cual el instrumento de la planificacion debe acompafiarse del instrumento de las
asociaciones publico- privadas, por un lado, la politica de planificacién incidira
en la gobernanza del sistema nacional de planificacion territorial y; por otro, la
banca de desarrollo, contribuird en la gobernanza del sistema de pagos. Los
alcances de la politica publica van de la mano del grado de sincronia en estos
dos sistemas.

Por un lado, dejaremos el problema de la gobernanza del sistema de
pagos para atender la politica de planificacion, las que sera necesario estén
alineadas, como ya se observO, pero con un marco interpretativo de la
produccidén del espacio social es posible analizar la organizacion, conservacion
y utilizacion del espacio, urbano o rural; en tanto que si consideramos al
ordenamiento territorial como “una politica de Estado y un instrumento de
planificacion del desarrollo, desde una perspectiva sistémica, prospectiva,
democréatica y participativa, que orienta la apropiada organizacion politico
administrativa de la Nacion y la proyeccién espacial de las politicas sociales,
econdmicas, ambientales y culturales de la sociedad, garantizando un nivel de
vida adecuado para la poblacion y la conservacién del ambiente, tanto para las
actuales generaciones, como para las del futuro” (Liicke citado FAO, 1999).

La Estrategia se vincula con la accion publica para el desarrollo a partir
de cuatro principios basicos: 1) desarrollo social y cultural, equidad, inclusién
y cohesidn; 2) progreso econdémico, productividad, eficiencia, innovaciones; 3)
Sostenibilidad, seguridad, resiliencia, conservacion de biodiversidad; y 4)
gobernaza democrética, participacion coordinacion y concertacion (idem). En
cada uno de estos principios la Estrategia pretende impulsar las acciones
publicas para lograr en el pais avanzar en la solucion de los problemas de
pobreza y equidad, productividad de los asentamiento humanos, medio
ambiente y prevencién de desastres, propiedad y tenencia de la tierra,
gobernabilidad y participacion ciudadana; considerando asi a los planes de

ordenamiento territorial como una medida de politica publica pues estos
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consideran la toma de decisiones concertada de los actores sociales,
econémicos, politicos y técnicos para la ocupacion ordenada y el
aprovechamiento del territorio (FAO).

En tal sentido, los planes de ordenamiento territorial estan constituidos
por instrumentos normativos e instrumentos operativos (Méndez y Pascale,
2014), en los que destaca para el caso mexicano las politicas metropolitanas que
debido a la expansion y la falta de compacidad de las demarcaciones politico-
administrativas, se ha hecho necesario la prevencion y atencion de los
problemas de desorden, dispersion, fragmentacion, accesibilidad; carencias,
desigualdades, segregacion; deterioro, inseguridad, vulnerabilidad (SEDATU,
2017). Entonces, para la atencidn a esta problematica se ha incursionado en la
formulacién y gestion de programas, en tanto a la definicion de grandes usos y
destinos de suelo, proyecto y obras metropolitanas estratégicas, en un marco de
congruencia para los planes municipales; haciendo de la participacion coherente
de los tres ordenes de gobierno y la concertacion efectiva con la sociedad civil
un componente de vital importancia.

El ordenamiento territorial es un proceso que involucra directamente a
los grupos sociales, ya que es en el territorio donde tienen lugar sus actividades
cotidianas, por tanto, ha estado presente en el devenir histérico de las
sociedades. En la actualidad, este tema es relevante, dado su papel como
instrumento del Estado para, por una parte, ejercer control sobre el territorio y,
por otra, orientar un determinado modelo de desarrollo.

Si el ordenamiento territorial significa generar un proceso para la
construccion del orden deseado, esto solo se puede lograr a partir de los grupos
sociales, sus problemaéticas, su razén de ser como etnia 0 como grupo. No puede
ser un ejercicio exclusivamente estadistico, normativo, sino que haya
mecanismos de armonizacion como reconocer diferencias, tendencias
socioculturales, la misma tradicion historica y las diferencias de género.

Ante todo, debe concebirse el ordenamiento como un instrumento que
permite, a través de un ejercicio prospectivo, generar un modelo de ocupacién

territorial donde se fortalecen las vocaciones de los territorios, y es posible tener
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criterios técnicos para subsanar los conflictos en el uso de los suelos,
armonizando y salvando zonas de interés. En este sentido, el ordenamiento no
debe concebirse como una obligacion mas, sino como un instrumento que
permita construir sobre un territorio un orden deseado y orientado hacia una
correcta armonizacion.

El &mbito territorial impone retos cada vez mas apremiantes, como la
construccion sustentable de los habitats para millones de personas. Mucho se
cuestionan las posturas que, desde la vision de la sustentabilidad, se pueden
tomar para realizar esta tarea. Se tiene que enfrentar los efectos cada vez mas
negativos y evidentes de la falta de accion en el territorio, desde la desigualdad
y pobreza, y su distribucion entre naciones, ciudades, localidades y barrios; la
transformacion de otros ecosistemas y su pérdida irreparable para abastecer las
necesidades humanas; la falta de entendimiento de los aspectos que como
especie requerimos para tener una buena calidad de vida, como espacios
publicos, vivienda, y los mecanismos para planear una distribucion sustentable,
no solo del territorio y sus satisfactores que salga de los esquemas tradicionales
y que tengan un sello de innovacién y creatividad reforzados desde lo social
para lograr esta sustentabilidad tan deseada sino efectivamente ejecutarla a
través de una masa critica de profesionales cuyo objetivo claro sea incidir
directamente en el territorio. (Lara, 2018)

En esencia, el ordenamiento debe concebirse como un instrumento para
alcanzar mejores condiciones en la calidad de vida de las poblaciones vy, por
ende, como un instrumento para construir "un orden deseado". La informacion
ofrecida por los funcionarios, se buscé conocer y tener un mayor acercamiento
de ver como impacta la falta de mecanismos de armonizacion, que se ve
reflejado en la informacion obtenida.

La gestion del territorio debe contar con instrumentos para alcanzar
mejores condiciones en la calidad de vida de las poblaciones y, por ende, como
un instrumento para construir ""un orden deseado". Es imprescindible contar con
la colaboracion de todos los agentes socioecondémicos implicados, destacando

el papel de los gobiernos locales en la implantacion de estrategias sostenibles.
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Desde un punto de vista normativo, el concepto de gobernanza debe
integrar principios que le permitan garantizar la mayor democraticidad posible
y la consecucién de sus propios objetivos. Para que estos principios sean
efectivos y cumplan con sus funciones, probablemente se deberan disefiar
nuevos instrumentos que plasmen la nueva realidad a la que deben hacer frente
(Martinez, 2005).

Si la gobernanza es un proceso de generacién y administracion del poder
en donde, la participacion de los "sujetos” objeto de la accion de gobierno,
alcanza un nivel de involucramiento tal, que los transforma en "actores™ para el
disefio de las reglas a las que ellos mismos veran sometidos. Y es en este sentido
que la nocion de "legitimidad” tiene su mayor valor, los esquemas de generacion
y administracién del poder en donde existe este nivel de participacion, en donde
los valores sociales (organizacionales) se interiorizan y se apropian por los
interesados, reduce (a través de este proceso de legitimacion) las posibilidades
de resistencia a la aplicacion de las decisiones tomadas democraticamente.

Segun Peters, la gobernanza implica la direccion o el uso de diversos
mecanismos para proveer una direccion coherente a la sociedad. Es decir, la
gobernanza asume que es necesario al menos algun tipo de direccién central si
una sociedad quiere efectivamente conseguir los retos a los que se enfrenta. Esto
no quiere decir que se niegue todo valor a principios como los de
descentralizacion o desconcentracion, sino que no se puede obviar totalmente la
capacidad del gobierno de un Estado para dirigir. Para Peters, «el Estado sigue
siendo un actor relevante, y en realidad el actor dominante para definir los
objetivos», lo que lleva al propio autor a criticar la aproximacion de las redes
por considerar que éstas no permiten esclarecer cuél de los muchos actores
presentes prevaldra en los resultados de la red (Martinez, 2005).

En todo caso, debemos considerar que la adopcion de la perspectiva de
la gobernanza no significa negar el papel del Estado, sino que, al contrario,
implica entender mejor el papel de los actores no gubernamentales en la
produccién y los resultados de las politicas publicas y, ademas, otorgar nuevas

funciones a los poderes publicos en relacion a la gobernanza. Por ello, se puede
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plantear el papel del Estado y del gobierno en la gobernanza como un
continuum; ademas, diferentes gobiernos y diferentes politicas publicas se
situan en diferentes puntos de esta linea (Martinez, 2005).

A pesar de todo ello, no se puede obviar el hecho que, como apunta
Mayntz, los actores publicos que participan en una red disfrutan de un estatus
muy especial y privilegiado, puesto que controlan instrumentos y recursos de
intervencion cruciales. Son actores estratégicos ya que, siguiendo la propuesta
de Coppedge (1996), cuentan con recursos de poder suficientes para impedir o
perturbar el funcionamiento de las reglas o procedimientos de toma de
decisiones. Asi, el Estado tiene el derecho de ratificacion legal, el derecho de
imponer decisiones autoritarias, por ejemplo, en los casos en que los actores de
la red no lleguen a un acuerdo y el derecho a intervenir con una norma o con
una decisién administrativa, en el caso de que la propia red no satisfaga las
expectativas de regulacion. El Estado, las Administraciones Publicas, tienen un
papel estratégico en la gobernanza (Martinez, 2005).

Las tensiones y conflictos de competencias en la politica de
ordenamiento territorial, se explican principalmente por la disputa de poder
entre los distintos actores en torno a la asignacion de competencias, dado que
las mismas otorgan legitimidad en las acciones, y posiciones de control, sobre
el territorio. EI campo de la politica de ordenamiento territorial se estructura en
torno a las competencias y de esta forma, emergen en forma constante, tensiones
y conflictos institucionales y sociopoliticos por el control y el dominio de las
competencias en la politica de ordenamiento territorial.

El estado de Hidalgo requiere adoptar nuevas formas y patrones de
aprovechamiento sostenible de recursos, a fin de promover las condiciones
necesarias para el desarrollo de la poblacion vy, la preservacion de un medio
ambiente sano y equilibrado. La sostenibilidad no sélo se limita al desarrollo
respetuoso con el medio ambiente, sino que debe estar contenida en un principio
de equidad ecoldgica, cientifica, econémica y social, cuyo logro es
responsabilidad de todos. En tal virtud, el Gobierno del Estado de Hidalgo tiene

la oportunidad y compromiso con la poblacién, de conjugar la ampliacion de
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oportunidades, libertades, derechos y capacidades de las personas, con el
crecimiento econdmico, vigilando la proteccién del medio fisico, asi como
instrumentar acciones de mitigacién frente al cambio climatico (PEDH, 2016-
2022).

Este proceso de urbanizacién en el estado, ha generado una doble
asimetria, por un lado, de carécter estatal, ya que la ZM de Pachuca (de las tres
con las que cuenta el Estado de Hidalgo), es la que ha recibido mayores recursos
que genera una relacion desigual entre el &rea principal y las &reas conurbadas.
Lo anterior, ha sido propiciado, entre otras cosas, por una ausencia de voluntad
politica que permita avances en temas de gestion publica territorial, tanto de los
gobiernos estatales como los municipales con mayores recursos, y que no han
utilizado herramientas de ordenacién urbana que ofrece la planificacion a pesar
de la normativa juridica existente.

Si la gestion del territorio significa generar un proceso para la
construccion del orden deseado, esto solo se puede lograr a partir de los grupos
sociales, sus problematicas, su razon de ser como etnia 0 como grupo. No puede
ser un ejercicio exclusivamente estadistico, normativo, sino que haya
mecanismos de armonizaciobn como reconocer diferencias, tendencias
socioculturales, la misma tradicion historica y las diferencias de género.

Los datos muestran que los resultados que se obtuvieron en el
cuestionario de acuerdo a los funcionarios, sefialan una serie de
recomendaciones que podrian mejorar los instrumentos en las distintas
dimensiones que refieren a las distintas funciones que se llevan a cabo en los
municipios.

En cuanto al marco legal sefialaron las siguientes recomendaciones:
Adaptacion a las nuevas tecnologias, actualizacion y nitidez en el contenido,
validacion y reforzamiento de facultades del ejecutivo municipal, mayores
atribuciones juridicas e inclusion de normatividades a nivel municipal.

En lo que refiere a la transparencia, recomendaron claridad en sus
fracciones para evitar subjetividades.

La participacion ciudadana, se propone incentivar la participacion y
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crear mecanismos de campafia. Reforzar los medios de interaccion entre la
Administracion y la ciudadania, Definir derechos y obligaciones, Formacién de
comités de vigilancia ciudadana, Acoplarse a la tecnologia con solicitudes en
linea, Difundir resultados de encuestas para su retroalimentacion, Involucrar al
sector privado, Crear un observatorio urbano con diferentes actores.

Planeacion territorial. Se refieren al control, validacion y actualizacion
de informacion, también crear un Comité técnico metropolitano con sustento
legal, debe haber mayor control en construcciones y debe haber participacion
ciudadana en temas territoriales

Reclutamiento. Sefialaron que la seleccion y contratacion de personal
debe considerarse, debe haber un mayor control en la seleccion del personal,
difusion de las plazas, exdmenes de aprendizaje.

Otras, mencionaron crear un area de planeacion municipal, implementar
mecanismos de comunicacién entre el Municipio y el Estado y la creacion de
reglamentos de construccion municipal

De la informacion vertida por los funcionarios municipales, sefialaron
que en lo que refiere a la transparencia, recomendaron claridad en sus fracciones
para evitar subjetividades. En cuanto a la participacion ciudadana, incentivar la
participacion y crear mecanismos de campafa con relacion a los medios de
interaccién entre la Administracion y la ciudadania debe reforzarse, también
definir derechos y obligaciones, formacion de comités de vigilancia ciudadana
y acoplarse a la tecnologia con solicitudes en linea. Deben difundirse los
resultados de encuestas relacionadas a la participacion ciudadana y deben
retroalimentarse en las administraciones publicas y los distintos sectores
sociales y econémicos. Ademas, de involucrar al sector privad y la creacion de

un observatorio urbano con diferentes actores.
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Anexo Metodoldgico

Al abordar el problema de la armonizacion es necesario hacer ciertas
precisiones, puesto que la apreciacion del problema cambia de acuerdo al
contexto, es por ello que en el presente apartado se aborda una propuesta
metodoldgica de corte mixto: cuantitativa y cualitativo, con la finalidad de dar
respuesta al objetivo general de la tesis, dado que se trata de una propuesta de
mecanismos de armonizacion de instrumentos para la gestién sostenible del
territorio como politica publica para en estado de Hidalgo.

Este método puede considerarse como un campo de estudio mismo, al
tiempo que un método de control y desde la perspectiva como método, es
empleado para la comprobacién de afirmaciones expresadas en el analisis de
instrumentacion de politicas publicas. Tales comprobaciones pueden llevarse a
cabo mediante experimentos, analisis estadisticos, estudios de evolucién
historica 0 mediante el analisis comparado.

Asi, para la estrategia cuantitativa se realiza el disefio e implementacion
de un cuestionario dirigido a los directores de las Oficinas de Desarrollo Urbano
de los 25 municipios de diferentes regiones del estado. Incorporando seis
dimensiones: la primera, refiere a la planeacion si el municipio cuenta con un
plan o programa de ordenamiento territorial o ecoldgico con antigiiedad menor
a 5 afios. La segunda tiene que ver con la vinculacién inter-municipal, si el
municipio lleva a cabo acciones de coordinacion. La tercera, refiere a los
aspectos legales que tiene que ver con la existencia de un area juridica que se
encarga de observar la aplicacion pertinente de la legislacion federal, estatal y
legal correspondiente a las acciones normales de la dependencia municipal. La
cuarta, si el municipio cuenta con una instancia operativa 0 un sistema que
promueva la participacion ciudadana en materia de gestion del territorio. Y la
sexta conocer si los municipios cuentan con un sistema o procedimientos en
materia de profesionalizacion de sus funcionarios pablicos.

Donde a partir de estadisticas descriptivas, se obtiene informacion

referente al conocimiento, instrumentacion y especialistas con conocimiento
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técnico, en el ordenamiento del territorio y sus capacidades de instrumentarlos
en sus municipios. La aplicacion del instrumento se realiz6 mediante un
formulario electrénico para recopilar la informacion mencionada. En la tabla 1

se especifica el total de preguntas realizadas para la obtencién de la informacion.

Cuadro 4. Preguntas del Cuestionario dirigido a funcionarios publicos
encargados del area de Desarrollo Urbano y Obras Publicas de los 25
Municipios en el Estado de Hidalgo.

Titulo Pregunta

¢El Municipio cuenta con

) un plan o programa de
Plan de Ordenamiento ) o
o ordenamiento territorial o
Territorial o ]
ecoldgico con antigliedad

menor a 5 afos?

. y ¢Existe un comité o cuerpo
Comit¢  de  planeacion _ .
colegiado de planeacion

Municipal
municipal?
¢La Secretaria, Direccién o
directamente a traves del
Vinculacién  con  otros Municipio lleva a cabo
municipios acciones de coordinacion y
vinculacion  con  otros
municipios?
Forma parte de una Zona ¢El Municipio es parte de
Metropolitana una Zona Metropolitana?
En caso de que el municipio
sea parte de una Zona
Documento diagnostico Metropolitana, ¢existe un

documento que sea

considerado como
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diagnostico?

Participacion en consejo

En caso de que el municipio
sea parte de una Zona
Metropolitana, ¢Existe un
documento que formalice la
participacién del municipio
en un consejo 0 comision
con los municipios de la

zona metropolitana?

Programa de Zona
Metropolitana

En caso de que el municipio
sea parte de una Zona
Metropolitana, ¢existe un
programa de la Zona

Metropolitana?

Area Juridica

¢Existe un area juridica que
se encarga de observar la
aplicacion pertinente de la
legislacion federal, estatal y
legal correspondiente a las
acciones normales de la

dependencia?

Reglamento Aprobado

;Cuenta la Secretaria o0
Direccion con un
Reglamento  Interior 0
Manual de Organizacion o
similar, debidamente
aprobado segun acuerdo del

Ayuntamiento?

183



Participacion Ciudadana

¢La Secretaria, Direccion
y/o el Municipio cuenta con
una instancia operativa o un
sistema que promueva la
participacion ciudadana en
materia de gestion del

territorio?

Opinidn ciudadana

¢Existe un programa y/o
mecanismo para incluir la
opinion y las
recomendaciones de los
ciudadanos en  materia

territorial?

CC en seguimiento

¢Existen mecanismos de
consulta ciudadana
establecidos

periédicamente para la
planeacion y seguimiento

de politicas y programas?

CC en evaluacién

¢La Secretaria, Direccion
y/o El Municipio lleva a
cabo consultas ciudadanas
para la evaluacién de su
gestion administrativa en el

ambito territorial?

Sistema de Registro

;Cuenta la Secretaria o0

Direccion con un sistema de

registro (sean lineas
telefonicas, modulos,
buzones fisicos 0

electronicos),
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sistematizacion,  personas
responsables de recepcion,
atencion 'y control de
asuntos, y estandares de
atencion (folio de asuntos,
recibo al ciudadano, plazo

de respuesta)?

Trasparencia y acceso

¢Existe un sistema
municipal en materia de
transparencia y acceso a la

informacién pablica?

Portal de Informacién
Publica

¢Se cuenta con portal
electronico municipal
donde se publique
informacion de la Secretaria

o Direccién?

Profesionalizacion

¢La Secretaria o Direccion
cuenta con sistemas o
procedimientos en materia
de profesionalizacion de sus

funcionarios publicos?

Capacitacion

¢Existe un diagndstico de
necesidades de capacitacion
para funcionarios publicos?

No mayor a 3 afos

Reclutamiento

¢Existe un procedimiento
de reclutamiento, seleccion
y contratacion de personal
para la  Secretaria o0

Direccion?
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¢(Existe  un sistema o
procedimiento de
evaluacion de desempefio
Evaluacion . . i
para funcionarios publicos
adscritos a la Direccion o

Secretaria?

(Se  cuenta con un
reglamento, sistema o
Reglamento mecanismo transparente y
estandarizado de promocion

del personal?

Fuente: Elaboracion propia

Partiendo de la experiencia generada en el apartado anterior, se presenta
la generacion de un marco legal con base en aquello implementado en Hidalgo
sobre la materia. Ante la necesidad de asegurar la armonizacion en las politicas
publicas, el marco debe enfocarse en la normativa efectivamente implementada
en el estado. Cada Congreso estatal cuenta con sus propios mecanismos sobre
el tema de la congruencia tanto al nivel superior, como entre la normativa de la
entidad misma.

En tal sentido existen multiples propuestas, las cuales avanzan de
diversas formas hacia el mismo objetivo armonizacion de politicas publicas. Si
bien algunas figuras pueden no ser trasladadas a otras entidades sin la necesidad
de generar un marco adecuado, esto no implica que no puedan ser
implementadas con las adecuaciones correctas.

En lo que respecta a la estrategia cualitativa se dividio en dos partes, la
primera se revisaron leyes y decretos que refieren al ordenamiento territorial,
para conocer que articulos aluden a como se debe atender el ordenamiento y
gestion del territorio en el estado de Hidalgo. Y la segunda, se consulté el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales del estado

de Hidalgo (INEGI, 2021), donde se consideraron los temas que estuvieron
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contemplados en algun instrumento juridico en materia territorial en los 84
municipios del estado.
Este cuestionario tiene el objetivo de obtener informacion sobre el
conocimiento y experiencia de los funcionarios publicos de las areas dedicadas
al desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, acerca de la existencia de
instrumentos de planeacion urbanay su grado de aplicacion en los Municipios.

En lo que respecta a la estrategia cualitativa se dividio en dos partes, la
primera se revisaron leyes y decretos que refieren al ordenamiento territorial,
para conocer que articulos aluden a como se debe atender el ordenamiento y
gestion del territorio en el estado de Hidalgo. Y la segunda, se consulté el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales del estado
de Hidalgo (INEGI, 2021), donde se consideraron los temas que estuvieron
contemplados.

Este cuestionario tiene el objetivo de obtener informacion sobre el
conocimiento y experiencia de los funcionarios publicos de las areas dedicadas
al desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, acerca de la existencia de

instrumentos de planeacién urbana y su grado de aplicacion en los Municipios.

Parte I.

Seccion A. Instrumentos vinculados a la planeacion urbana

1. ¢Usted sabe si el municipio o dependencia cuenta con algin instrumento
vinculado a la planeacion urbana?

2. ¢Silos tiene, sabe cuales son? ;Podria enunciarlo(s)?

3. ¢Sino los tiene, sabe la razon?

Seccion B. Si la respuesta es que Sl cuenta con al menos un instrumento
vinculado a la planeacién urbana

4. ¢El plan o programa vinculado a la planeacion urbana que tiene el municipio,
est4 actualizado o vigente?

5. ¢El plan o programa vinculado a la planeacion urbana que tiene el municipio,

esta dictaminado por la dependencia de orden de gobierno federal o estatal, en
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Ssu caso?

6. ¢El plan o programa vinculado a la planeacion urbana que tiene el municipio,
cuenta con inscripcion al registro publico de la propiedad y el comercio?

7. ¢Sabe si el instrumento vinculado a la planeacion urbana, conté con la
participacion social para su elaboracion?

8. Si larespuesta es si, ¢tiene la dependencia evidencias de esa participacion?

9. Si larespuesta es no, ¢sabe porque no se llevo a cabo dicha participacion?

Seccion C. Si la respuesta es que NO cuenta con al menos un instrumento
vinculado a la planeacion urbana

10.¢En su opinion, a que atribuye la falta de instrumentos vinculados a la
planeacién urbana en la dependencia o institucion?

11.;Bajo qué criterios norma el ayuntamiento o la dependencia el desarrollo
urbano?

12.;Tiene el ayuntamiento o la dependencia, lineamientos especificos de
gestion sustentable del territorio?

13.;Han establecido alguna relacion institucional con alguna dependencia del
orden de gobierno federal o estatal para gestionar algun instrumento vinculado
a la planificacion urbana?

14.,Cbémo controlan o mitigan la aparicion de asentamientos irregulares en el
territorio?

15.¢ Tienen alguna politica publica especifica para atender el fendmeno de los
asentamientos irregulares?

16.;Tienen identificada la superficie que esta afectada por asentamientos de
caracter irregular en el territorio?

17..En caso de tener identificada la superficie que estd afectada por
asentamientos irregulares, sabe el estatus legal de dicha superficie? ¢es ejidal o
propiedad privada?

18.;Tiene el ayuntamiento o la dependencia, alguna politica publica para la
adquisicion de reserva territorial?

19.; Tiene el ayuntamiento o la dependencia, algin programa de politica publica
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0 convenio con alguna otra instancia para la regularizacion de los asentamientos

irregulares?

Seccién D. Perfil del servidor publico

Nombre.

Profesion o especialidad

Afos de experiencia en el servicio publico

Puesto que ocupa o que ha ocupado en el servicio publico

¢Conoce la normativa que rige sus funciones como servidor pablico?

¢Ha propuesto o piensa proponer alguna politica publica para la gestion

sustentable del territorio?

Seccion E. Datos del encuestador
Nombre:

Profesion:

Teléfono:

e-mail:

Organizacién:

Fecha de aplicacion del instrumento:

Tiempo méaximo de aplicacion:

La estructura de la tabla 2 se presenta la informacion del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales para el estado de Hidalgo
(2021), la que se organiz6 tomando en cuenta los instrumentos juridicos en

materia territorial.
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Cuadro 5. Instrumentos Juridicos en Materia Territorial. Secretaria de

Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano del Estado de Hidalgo

; Existio algin
¢ g Total de
instrumento . .
- Uridico Temas que estuvieron contemplados en instrumentos
] . algln instrumento juridico por
en materia municipio
L territorial?
Municipio 0 °
demarcacion ©
territorial » © »
(@] (@)} o
w| € Q 1=
Sl,elgz|S|E 2 2
o 38| E| © c = IS s
c5| s =|2|cyg|S
@ SO 2| = - = O = [5}
172) [T = B = 2 2| £ | o 7]
— o o | BE|J 8| 8| 32| 3|5 o
175} 2 2 x| =S |x|0o=|<]O prd
Total

Fuente: Elaboracion propia

La finalidad es tener informacién generada desde el INEGI, lo que

permite conocer que instrumentos se implementan por los funcionarios

encargados instrumentar las leyes referentes al ordenamiento territorial y, con

informacidn obtenida con documentos generado por organismos federales en la

materia. Con lo anterior mas la experiencia personal en el ejercicio publico

como funcionario municipal y estatal, en el area de desarrollo urbano y

ordenamiento territorial, se elaboré una propuesta de mecanismos de

armonizacion de instrumentos, para la gestion sostenible del territorio como

politica publica en el estado de Hidalgo.
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ACUERDO POR EL QUE SE CREA EL ORGANO DE APOYO DE LAS
ACTIVIDADES DEL PRESIDENTE MUNICIPAL PARA LA
EVALUACION DEL DESEMPENO DE LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL DE , HIDALGO, DENOMINADO UNIDAD
DE EVALUACION DEL DESEMPENO.

: Presidente Municipal de

, Hidalgo, en ejercicio de las facultades contenidas en el

articulo 115, fraccion |1, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; el articulo 141, fracciones Il y XII; articulo 144, fracciones | y IlI,
de la Constitucion Politica del Estado de Hidalgo; y los articulos 3, 7, 26, 5, 60
(fraccidn 1, incisos a, y c; y fraccion Il, incisos a y ¢), de la Ley Organica
Municipal para el Estado de Hidalgo;

CONSIDERANDO

[Justificacion para crear la UNEDE...]

Que es necesario crear y operar un conjunto de herramientas para guiar al
Gobierno Municipal en el cumplimiento de sus responsabilidades legales.

Que al desempefio de las acciones de la Administracion Publica corresponde su
evaluacion a través de indicadores debidamente definidos y medibles.

Que se requiere una unidad de trabajo dentro del Gobierno Municipal que
implemente politicas publicas con una vision amplia encaminadas al proceso de
evaluacion del desempefio del conjunto de las dependencias integrantes de la
Administracion Pablica Municipal.

Que es importante el fortalecimiento de las capacidades institucionales para el
desemperio de sus obligaciones legales.

Que es necesario crear un 6rgano de apoyo a las actividades del Presidente
Municipal, desde una perspectiva integral que instrumente las politicas publicas
para evaluar el desempefio de las dependencias integrantes de la Administracion
Pablica Municipal.

Por todo lo anterior, he tenido a bien expedir el siguiente:
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ACUERDO POR EL QUE SE CREA EL ORGANO DE APOYO DE LAS
ACTIVIDADES DEL PRESIDENTE MUNICIPAL PARA LA
EVALUACION DEL DESEMPENO DE LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL DE , HIDALGO, DENOMINADO UNIDAD
DE EVALUACION DEL DESEMPENO.

Primero. - Se crea el érgano de apoyo a las actividades del Presidente Municipal
para formular y ejecutar acciones especificas encaminadas a la evaluacién del
desempefio del conjunto de los componentes de la Administracion Publica
Municipal.

Este 6rgano acordara directamente con el Presidente Municipal el despacho de
los asuntos que le sean encomendados mediante este Acuerdo.

Segundo. - Para los efectos del Acuerdo, se entendera como Evaluacion del
Desempefio al ejercicio normal y periddico encaminado a sefialar la pertinencia
de las areas o unidades que conforman la Administracion Publica Municipal con
respecto a las obligaciones legales que le competen; enmarcado en parametros
de eficiencia, eficacia, calidad y ejercicio presupuestal.

Tercero. - La Unidad de Evaluacion del Desempefio tendra las siguientes
atribuciones:

I. Proponer politicas administrativas generales en materia de evaluacion del
desempefio.

I1. Precisar los objetivos, estructura, etapas y tipos de indicadores para realizar
la evaluacion del desempefio.

I11. Realizar la evaluacion del desempefio.

IV. Proponer los mecanismos, estrategias y lineas de accion especificas para
atender las areas de oportunidad que se detecten al realizar sus tareas de
evaluacion.

V. Elaborar un calendario de trabajo que involucre a todas las unidades
administrativas para darle coherencia al proceso de evaluacion, que considere

los resultados por etapas.
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VI. Disefiar y administrar el Sistema de Informacion de la Gestion.

VII. Las demés que le atribuyan otros ordenamientos.

Cuarto. - Las dependencias de la Administracion Publica Municipal estan
obligadas a proporcionar a la Unidad de Evaluacion del Desempefio la

informacidn que ésta solicite para el ejercicio de sus funciones.
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