De la ocupacion caotica a un programa
de ordenamiento territorial para Chiapas
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| proceso de ocupacion del

territorio chiapaneco se ex-

plica por el modelo de desa-
rrollo adoptado en la entidad: el pri-
mario exportador. Se caracteriza por-
que en una parte existen enormes
extensiones de tierras dedicadas a la
produccién para el mercado exter-
no: las zonas de las planicies y de los
valles; y en la otra, pequefias unida-
des productivas destinadas a la re-
produccion de la fuerza de trabajo
en zonas montafiosas, que viven en
condiciones de muy baja margina-
cion. El resultado son desequilibrios
territoriales en todos los &mbitos:
asentamientos dispersos y poco co-
municados, centralizacion de las ac-
tividades terciarias e industriales, un
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sistema de ciudades altamente con-
centrado y un crecimiento urbano
desordenado.

Este proceso, que ha sido no
s6lo depredador, sino anarquico, re-
fleja la ausencia de politicas de orde-
namiento del territorio, por lo que de
seguir en esta inercia, en el mediano
y largo plazos la situacion serd insos-
tenible, con serias amenazas politicas
y sociales. La situacion actual ya es
critica en términos de conservacion
de los recursos naturales, dotacién de
infraestructura, condiciones de vida,
redistribucién del ingreso y genera-
cion de empleo. Si bien en mucho es
resultado de las influencias externas,
también se debe a las dindmicas in-
ternas.
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Por todo lo anterior, y en con-
cordancia con el Plan Nacional y Es-
tatal de Desarrollo, varias institucio-
nes gubernamentales, tanto federales
como estatales han venido impulsan-
do el Programa Estatal de Ordena-
miento Territorial (PEOT), tocando-
le a Ecosur la tarea de desarrollar el
trabajo académico. El objetivo del pre-
sente escrito es mostrar los principios
rectores que justifican un proceso de
ordenamiento territorial, algunas cues-
tiones torales referentes a la metodo-
logia y resultados preliminares.

Ordenamiento territorial. ;Para
que?

De acuerdo al Programa Nacional de
Desarrollo Urbano y Ordenacién del
Territorio 2001-2006, se establece
gue como objetivo central debe im-
plementarse “una politica de ordena-
cion del territorio que integre todos
los ambitos que ocupa el sistema de
asentamientos humanos, desde las lo-
calidades rurales, pequefias y disper-
sas, hasta las grandes metropolis, en
un esquema de actuacién que com-
bata las causas estructurales de la po-
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breza y marginacion; que permita
maximizar la eficiencia econdmica del
aprovechamiento del territorio y que
fortalezca la cohesion politica, social
y cultural del pais” (Sedesol, 2001).
El ordenamiento territorial se
define como “una estrategia de desa-
rrollo que, mediante la adecuada ar-
ticulacion funcional y espacial de las
politicas sectoriales, promueve patro-
nes equilibrados de ocupacion y apro-
vechamiento del territorio” (1bid). Sus
objetivos son los siguientes:

* Prevenir, controlar, corregir y, en
su caso, revertir los desequilibrios que
se observan en el desarrollo del pais.

» Consolidar las formas de ocupacion
y aprovechamiento compatibles con
las caracteristicas del territorio.

* Propiciar patrones de distribucion de
la poblacion y de las actividades pro-
ductivas consistentes con la habitabili-
dad y potencialidad del territorio.

¢Como entendemos el territorio?
El territorio es el ambito en el que
nos movemos cotidianamente, nos
identificamos, lo
reconstruimosy re-
creamos, y del cual
nos sentimos par-
te.l Sin embargo,
“nuestros tiempos
son de cambio in-
cesante. En efecto,
la globalizacién, la
competitividad in-
ternacional, el de-
sarrollo inusitado
de nuevas tecnolo-
gias y su masifica-
cién, las transfor-
maciones politicas y
las nuevas pautas
culturales de los ha-

bitantes del orbe estdn marcadas por
el cambio. Todos estos fendmenos sin
duda impactan en el territorio, pues
las sociedades, en la determinacion
de los modelos y la construccion de
su futuro, construyen formas territo-
riales que reflejan sus intereses socie-
tarios, sus carencias y utopias” (Gue-
rrero, 2001; 63).

En este contexto, los cambios
territoriales han tomado diversos
nombres, dependiendo del enfoque
0 la perspectiva de anélisis de los es-
tudios. Asi, conceptos como relocali-
zacion, desconcentracion-recentrali-
zacion, articulaciones globales-locales,
fragmentacion del territorio, reurba-
nizacion, y hasta desindustrializacion
y contraurbanizacion, tratan de dar
cuenta de esta nueva realidad espa-
cial. Por ello se puede ver en el orde-
namiento territorial la posibilidad de
una “reinvencién del territorio” que
resuelva los problemas ocasionados
por la “superposicidn de logicas y tem-
poralidades diversas” asociadas a las
complejas transformaciones deriva-
das de la globalizacion, el posfordis-
mo, la posmodernidad y el nuevo or-

! Por ejemplo, “para los innus (esquimales), el territorio es vida. Su nocion de territorio deriva de la costumbre que se refiere a los
lazos afectivos que mantienen con la tierra. En este orden, la tierra es el lugar de su cultura” (Holzer, 1998: 102).
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den politico, y su expresion
en una nueva territorialidad
de los procesos de desarro-
llo. Queda a las sociedades
locales y regionales el desafio
de una reinvencidn, capaz de
fundar un nuevo sentido y
orden territorial deseable, y
de incidir proactivamente de
una manera asociada, entre
otros, a un proyecto o vision
colectiva del futuro deseado
que lleva implicita la construc-
cion de una nueva cultura del territo-
rio y la construccion social del futu-
ro, mediante el uso de la prospectiva
territorial participativa.?

Como se puede deducir por lo
dicho, el ordenamiento territorial es
una cuestion nada trivial, y podria-
mos seguir presentando elementos
para abundar en la discusion respec-
to a la concepcion que se tiene tanto
del término como de su correspon-
dencia con la realidad. Pero mejor
revisemos la metodologia propuesta
sin que ello signifique soslayar la im-
portancia de la discusion tedrica.

¢Hay recetas para el ordenamien-
to territorial?

Lo que hemos aprendido de
esta experiencia es que no hay
recetas para la elaboracion de
los PEOT; de hecho, las rece-
tas son muy peligrosas, la ma-
yoria de las veces asumen su-
puestos mortales. Antes bien, la
plataforma original presentada
constituye una guia para el
avance en la recopilacion, sis-
tematizacién y analisis de la in-
formacion, perfectible en toda
la plenitud de la palabra.

Asi, la metodologia para el ana-
lisis estatal se elabor6 “con la finali-
dad de orientar los estudios del terri-
torio bajo un marco conceptual que
parte de un enfoque sistémico del te-
rritorio, en donde el sistema territo-
rial como sistema complejo que es,
se aborde por medio de sus compo-
nentes, los cuales son: los subsistemas
natural, econémico y social, asi como
el marco juridico normativo™ (Sede-
sol, 2000). Teniendo en mente lo an-
terior, se identificaron dos fases: la
de caracterizacion, que responde a las
preguntas ;Qué hay? ;Ddnde esta?
¢Cuanto?; y la de diagnostico estruc-
tural, funcional e integrado, que res-
ponde a las interrogantes ;Como esta?
¢Cual es su funcionamiento?

La fase de diagnostico
determina la funcionalidad
actual del sistema territorial
y proporciona las bases para
revertir, prevenir o modifi-
car los efectos e inercias ne-
gativas presentes en la enti-
dad federativa. Con esta
metodologia se alcanzara un
anélisis de los procesos y me-
canismos que inciden en el
funcionamiento de los sub-
sistemas, de manera que se
aborda el sistema territorial como un
todo integrado y dindmico para evi-
denciar los nexos mas relevantes, asi
como las interrelaciones e interaccio-
nes existentes, no s6lo dentro del mis-
mo, sino también considerando los fac-
tores externos para lograr un estudio
de gran visién que no pierda el nivel
de detalle suficiente para todas las en-
tidades.

Se pretende la construccion de
un panorama nacional en medios di-
gitales que funcione como una pla-
taforma de informacion para la pla-
neacién estratégica y moderna que
requiere el México actual y para la
configuracion de una nueva gestion
territorial, ademas de contar con los
elementos necesarios que den bases
y potencien la instauracién de
un sistema de informacidn
geogréafica estatal para el or-
denamiento del territorio que,
con la participacion interinsti-
tucional, se mantenga como
una fuente de informacidn
confiable y eficiente, de tal
suerte que sea un elemento
orientador en la toma de deci-
siones para instrumentar una
politica territorial estatal y re-
gional.

2Es el caso de los Ordenamientos Ecoldgicos Participativos (OEP) que proponen “utilizar al sistema productivo local como objeto
de estudio, evaluacién y analisis comunitario, paso necesario para la planeacién campesina para el manejo y conservacion de los
recursos naturales. Esta planeacion requiere del reconocimiento de las unidades ambientales que conforman el espacio a apropiar-
se, la evaluacion de las potencialidades y limitaciones derivadas de sus caracteristicas sistémicas, para asi lograr la optimizacion de
la produccién en concordancia con los principios ecolégicos y no en su contradiccion” (Garcia et al., 2001: 50).



Los subsistemas y sus
contenidos

Se caracterizara al terri-
torio del Estado y se ana-
lizaran los patrones de
ocupacion a los que se
encuentra sujeto, me-
diante la descripcién de
los subsistemas que con-
forman al Sistema Terri-
torial. Las descripciones
se fundamentaréan en in-
formacion de fuentes
oficiales y en las investi-
gaciones de campo o ga-
binete que el caso de-
mande, conforme a li-
neamientos y procedimientos
existentes. A continuacion se presen-
ta el contenido de cada subsistema.

Subsistema natural

Se caracterizaran los recursos:

« Suelo.

* Agua.

* Vegetacion.

« Fauna silvestre.

« Aire.

< Fendmenos perturbadores,
por ejemplo, fallas y desliza-
mientos de tierra, ciclones,
inundaciones y sequias.

Subsistema econémico

Se caracterizara:
* La estructura en la tenencia
de la tierra.
« Las actividades productivas,
considerando los tres secto-
res de la economia por tipo y
rama de actividad.

Tematicamente, en la caracte-
rizacion y andlisis de las actividades
productivas serd importante conside-
rar los insumos empleados y su ori-
gen, los paquetes tecnolégicos, el des-
tino de la produccion, la localizacion
e infraestructura de apoyo, niveles de
especializacion y contingentes pobla-
cionales involucrados.

Subsistema social

Se caracterizaran:
« Distribucion de los asenta-
mientos humanos.
« Dindmica demogréfica.
 Condiciones de vida.

Para el analisis se hara énfasis
en los aspectos sociales y culturales
que contribuyan a identificar cuanti-
tativa y cualitativamente a la pobla-
cion en condiciones de rezago, pobre-

za 'y marginacion, asi
como en la distribu-
cion de los asenta-
mientos humanos
respecto a los recur-
s0s naturales.

Algunos resultados

En la entidad chiapa-
neca, desde el siglo
XIX se fue configu-
rando un modelo de
desarrollo basado en
la produccion prima-
ria, de manera que
hoy dia el 61% del te-
rritorio se encuentra
destinado a la ganaderia y la agricul-
tura, sin contar otras actividades,
como la forestal, la destinada para el
abasto de lefia para el autoconsumo
y las actividades de traspatio. Hasta
la década de los ochenta, el sector pri-
mario aportaba al producto interno
bruto (PIB) poco mas de un tercio
del valor de la riqueza generada; otro
tanto ocurria con la absorcion de fuer-
za de trabajo, al alcanzar a ocupar al-
rededor del 60% de la Poblacién Eco-
némicamente Activa. No obstante,
desde los noventa hasta la época ac-
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tual, la participacion porcentual de las
actividades primarias en el producto
ha ido decayendo de manera sosteni-
da. En menor medida lo ha venido
haciendo la demanda de mano de
obra (Montoya et al., 2002).

En este largo proceso de ocu-
pacion del territorio se fueron ges-
tando sistemas productivos incohe-
rentes ecoldgicamente: extensivos,
con alta exposicion a la erosion, ex-
puestos al uso de pesticidas, aleja-
dos de los mercados regionales, con
muy baja productividad y por ende
casi nula rentabilidad. Es decir, sis-
temas productivos no sustentables y
con externalidades negativas hasta
mas no poder (Montoya, 1998), con-
figurando un circulo perverso de po-
breza y deterioro de la base de recur-
sos naturales in crescendo.

Desde el punto del funciona-
miento del territorio, se fue configu-
rando un sistema de ciudades muy
desequilibrado, que mas que integra-
cion y fluidez en la movilidad de las
personas y mercancias, generaba des-
integracion, como el caso de la zona
norte que se articula mas con Tabas-
co que con el centro de la entidad. A
pesar de los esfuerzos por ampliar la
red carretera, aun siguen siendo in-
suficientes para incrementar la conec-

tividad entre los principales centros
urbanos, de manera que destacan lo-
calidades dispersas en extensas areas

en donde se ubica la poblacion rural
en extrema pobreza. Pero veamos
més despacio cada uno de los subsis-
temas. A continuacion se muestran al-
gunos de los productos generados en
cada uno de ellos.

Subsistema natural

El resultado de la sobreposicion digi-
tal de los temas de morfopedologia y
zonificacion ecoldgica permitio la de-
finicion de unidades homogéneas en
cuanto a procesos de génesis de las
formas del terreno, condiciones de los
mismos y los ambientes naturales
definidos por la zonificacion ecologi-
ca. Este método produce resultados
muy rapidos y precisos; sin embargo,
una desventaja de la sobreposicién di-
gital es la enorme cantidad de peque-
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Patron de poblamiento del territorio
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19,452 localidades sequn Xl CENSO
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fios poligonos que en parte se gene-
ran como resultado de conjugar in-
formacidn derivada de diferentes
fuentes y escalas. Con el objeto de
minimizar este inconveniente, se apli-
caron procesos para eliminar en for-
ma automética areas menores a dos
hectareas y en forma manual se pro-
cedio a revisar toda la cobertura para
eliminar zonas que por su formay
posicién no representaran significati-
vamente una unidad del paisaje; se
eliminaron éreas de hasta 40 hecta-
reas en forma manual. Las unidades
del paisaje asi resultantes se expresan
por la combinacién de los dos temas
sobrepuestos, por ejemplo, se pueden
tener lomerios bajos de cimas redon-
deadas en zonas calido humedas o
templadas. A cada uno de los poligo-
nos de las unidades del paisaje se le
asocio la informacion correspondien-
te al tipo de vegetacion que mantie-

ne, suelos, pendiente dominante, et-
cétera.

Subsistema social

La distribucion de los asentamien-
tos humanos en Chiapas se ha ba-
sado en la combinacién de facto-
res de orden cultural y productivos,
en donde la pertenencia étnica ha
jugado un papel determinante.
Ejemplo de ello es la conforma-
cion de un continuum indigena que
puebla el territorio central del es-
tado en la denominada regién Al-
tos, desde la cual se han desarro-
l[lado intensos proceso de
emigracion. Desde el punto de vis-
ta productivo, la importancia que
guarda el sector agricola para la
poblacion de la entidad ha induci-
do a un poblamiento agrario que
se expresa en que hacia 2000, el

93.3% de las localidades tengan me-
nos de 500 habitantes. Dicho pobla-
miento se ha basado en la ocupacion
del territorio via colonizacion, en la
que las mencionadas etnias han des-
tacado por su marcada tendencia a
ocupar selvas y demas superficies fo-
restales. En el caso de tseltales, la ten-
dencia dominante ha sido a ocupar el
extenso territorio de la Selva Lacan-
dona,® mientras que los tsotsiles se
han diseminado por casi toda la geo-
grafia chiapaneca, sobresaliendo en la
colonizacién de la selva de El Ocote
en el occidente del estado.

Por otra parte, el proceso de ur-
banizacion reciente en la entidad ha
generado la conformacién de conglo-
merados urbanos de gran magnitud,
como Tuxtla Gutiérrez y Tapachula, y
de lugares medianos, como San Cris-
tébal de Las Casas, Comitan de Do-
minguez y Villa Flores, todos éstos ali-
mentados por una creciente ola de
inmigracion tanto de localidades y mu-
nicipios circunvecinos como de otras
regiones o lugares del pais. La incapa-
cidad de estas localidades para ofre-
cer servicios a sus habitantes ha sido

% La concentracién demogréafica en la Selva Lacandona ha propiciado la reciente creacion de nuevos centros de poblacién de magnitud
considerable, como Frontera Corozal, Palestina y Benemérito de las Américas.

3!



32

Rendimientos de maiz
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tal que la poblacion marginada aumen-
ta cada vez mas, provocando con ello
una creciente demanda de suelo urba-
no, viviendas, pavimentacion, energia
eléctrica, agua potable y alcantarillado.
A partir de esta descripcion, puede afir-
marse que el estado de Chiapas se ca-
racteriza por un patrén de distribucion
de la poblacion que al tiempo que se
multiplica en numerosas localidades
rurales dispersas, tiende también a con-
centrarse en pocas localidades urba-
nas, configurando una linea de conti-
nuidad que va desde minusculas
localidades de 2 o 3 viviendas hasta
los centros conurbados de relevancia
estatal, como el de Tuxtla Gutiérrez-
Chiapa de Corzo.

Subsistema econémico

Gran parte de la superficie cultivada
en el estado corresponde al cultivo
de maiz, lo cual responde en gran me-
dida a las necesidades que tiene la

mayoria de las unidades de produc-
cion rural, porque el maiz resulta ser
una especie de seguro de vida. Sin
embargo y paradojicamente, los ren-
dimientos de las areas en donde se
practica dicho cultivo no son del todo
los 6ptimos, de manera que los pe-
quefios productores han optado por
la introduccidn de otros sistemas que
les permitan vincularse al mercado y
poder obtener una minima liquidez
para la compra de varios productos
industrializados de los cuales depen-
den. De los municipios con mayores
rendimientos de maiz son muy po-
cos los que se localizan en planicies,
como el caso de la Fraylesca y algu-
nos del Soconusco, cuyo coeficiente
de especializacion es elevado en lo
que hace a la produccién del grano.

Observaciones finales

Esta novedosa experiencia referida al
ordenamiento territorial, todavia in-

conclusa, puede proveernos no sélo
de informacion til para la toma de
decisiones, sino de una herramienta
que, construida con todos los acto-
res, nos permita empezar a dibujar el
futuro que queremos para nuestro es-
tado. Pensamos que, aun con todas
sus deficiencias, la metodologia del
PEQOT, se puede ir perfeccionando
con la participacién de todos. J
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