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Alcances y desafios para la implementacion de las Unidades Territoriales Estratégicas
Regionales (UTER) para el Ordenamiento Territorial en el Estado de Zacatecas.
Mesa 1: Ordenamiento territorial y desarrollo urbano sostenible

Boris Graizbord, Omar Lépez y Anel Demetrio’
Resumen

Las Unidades Territoriales Estratégicas Regionales (UTER), son subdivisiones espaciales
homogéneas que orientan en la planeacion y ordenamiento del territorio. Por su naturaleza y
escala, las UTER permiten delimitar espacios de gestion ambiental que traspasan criterios
politico-administrativos. Este trabajo presenta la caracterizacién de las UTER en el Estado
de Zacatecas que permiten establecer estrategias de politica de desarrollo territorial y de
uso del suelo que pueden utilizarse en la gestion de los recursos tanto fisicos, como sociales
y econdmicos, con el propdsito de lograr el desarrollo socio-econdémico y el bienestar de la
poblacién, minimizar las externalidades territoriales negativas y generar externalidades
territoriales positivas. Finalmente, se discuten los alcances y desafios de la implementacion
de las UTER vy el papel que deben jugar los tres érdenes de gobierno y sociedad en general
para organizar, armonizar y administrar la ocupacion del territorio de modo que este

contribuya al desarrollo humano sustentable.

Introduccion

El ordenamiento territorial se concibe como la transformacion inducida del espacio
(diferencias, capacidades, vinculos y relaciones estructurales) en la que los componentes
socioculturales y econdmico-productivos desempefan funciones fundamentales para
alcanzar las condiciones 6ptimas del bienestar social (Cortez y Delgadillo, 2008: 57).

Sin embargo, la implementacion de planes y programas que gestionen dicha transformacién
se enfrentan a diversos obstaculos para un resultado eficiente. La existencia de diversos
instrumentos de politica territorial, con diferente énfasis, dificulta enfocar una clara politica
publica para la gestién del territorio (Sanchez, Bocco y Casado, 2013: 15): por una parte, el
ordenamiento ecoldgico, amparado en la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente y demas reglamentos atiende aspectos primordialmente del medio fisico-
ambiental; mientras que por otra el ordenamiento territorial, amparado en la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano hace énfasis en
atender problemas de asentamientos urbanos.

Consideramos que esta dificultad parte del hecho de considerar la regién Unicamente como

una delimitacién politica-administrativa (que puede ser una agregacion de estados o

"El Colegio de México A.C. Contacto: tel. (55) 54493092; correos: graizbord@colmex.mx,
olopez@colmex.mx, ademetrio@colmex.mx




SEPTIMO CONGRESO NACIONAL DE SUELO URBANO
“MEXICO ANTE LOS NUEVOS RETOS DE LA POLITICA TERRITORIAL”

municipios) con recursos naturales autdnomos, y se soslayan las interacciones de recursos
compartidos con vecinos, la transversalidad de los recursos a gestionar y los mecanismos
legales y administrativos para implementar el ordenamiento territorial.

Una region es una porcion del territorio que forma parte de un todo mayor (Celis, 1988: 16),"
y cuenta con particularidades concretas que la hacen diferenciarse del resto del territorio.
Por lo tanto, entre las regiones, y dentro de la propia region, se identifican disparidades,
desigualdades o diferencias. De esta manera, el ordenamiento territorial implica un
desarrollo regional, es decir, reducir estas desigualdades dado que la regién cuenta con
recursos que caracterizan su potencial. Asi, la importancia del ordenamiento territorial en
regiones radica en fortalecer mecanismos de articulacién vertical y transversal de politicas,
instrumentos e instituciones con incidencia territorial; evitar el tratamiento fragmentado de
problemas territoriales, a través de la armonizacién de los instrumentos locales con los
objetivos nacionales, estatales y regionales; generar sinergias mediante la adopcidon de un
instrumento Unico de ordenamiento territorial que vincule aspectos sociales, econémicos y
ambientales; y fomentar la participacion social a través de nuevos esquemas de
participacién.

En este sentido, la delimitaciéon de una regién implica tanto la definicion de una unidad
analitica territorial como de un espacio de accion de politica publica con base en inter e
intra-dependencias; no s6lo de una agregacién espacial.

Sobre esta base, el presente trabajo muestra el desarrollo y retos de implementacion de los
Programas Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT) del Estado de Zacatecas
derivados de la aplicacién del Programa Estatal de Desarrollo Urbano y Ordenamiento del
Territorio de Zacatecas (PEDUyOTZ) con el fin de ejemplificar los desafios de la

implementacion de UTER para la gestion del territorio.

Programas de Ordenamiento Territorial

Los programas de ordenamiento territorial son instrumentos de gestion para mejorar el uso
del territorio, los cuales bajo una serie de lineamientos juridicos y de planeacion, buscan la
accion conjunta de los tres érdenes de gobierno y sociedad en general para organizar,
armonizar y administrar la ocupacion del territorio de modo que se contribuya al desarrollo
humano sustentable, espacialmente armonico y socialmente justo.

La aplicabilidad de estos instrumentos permite construir mecanismos integrales de
planeacion y toma de decisiones que promuevan el uso optimo del territorio, ademas de

fomentar “[...] una evaluacion constante de las potencialidades y limitantes productivas,

'La region posee dimensiones temporales y espaciales (en cuanto a lo ultimo, particularmente debe
ser continua y contigua, lo cual le imprime el caracter de unidad) y de igual forma, tiene fronteras que
la delimitan (Yunez, et. al., 2009: 6).
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socioecondmicas y ambientales que ofrece cada territorio, e implementar politicas y
acciones orientadas a garantizar el desarrollo de forma sustentable y equilibrado” (SEDATU,
2014a: 3-4). En términos generales, un Programa de Ordenamiento Territorial (POT) indica
qué se puede, qué no se puede, en donde si y en donde no en el espacio geografico o
ambito regional correspondiente de manera concertada y participativa con los agentes
involucrados.

Su fundamento tiene sustento legal en el articulo 4 de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, donde se sefala que “La
planeacion, regulacion y gestion de los asentamientos humanos, centros de poblacién y la
ordenacién territorial, deben conducirse en apego a los siguientes principios de politica
publica: 1) Derecho a la ciudad, IlI) Equidad e inclusion, Ill) Derecho a la propiedad urbana,
IV) Coherencia y racionalidad, V) Participacion democratica y transparencia, VI)
Productividad y eficiencia, VII)Proteccion y progresividad del espacio publico, VIII)
Resiliencia, seguridad urbana y riesgos, IX) Sustentabilidad ambiental y X) Accesibilidad
universal y movilidad.”

En el caso de los programas estatales, municipales y regionales, el fundamento legal se
encuentra en los planes estatales de desarrollo, programas sectoriales, codigos urbanos,
leyes estatales, reglamentos de uso de suelo estatales y municipales, etc.

Para ejemplificar la problematica identificada, exponemos en primer término las fases
generales en la elaboracion de los POT, enseguida la elaboracién e implementacion del
PEDUyOTZ y finalmente la regionalizacién propuesta en los PROT de Zacatecas.

La elaboracion tanto de los programas estatales como de los programas regionales de
ordenamiento territorial pueden dividirse en cinco etapas mas una fase preliminar (figura 1).
La fase preliminar hace referencia a los antecedentes y coordinacién, define los medios de
coordinacion interinstitucional necesarios para la construccion de los programas de
ordenamiento, fuentes de informacion y retroalimentacién durante el proceso. Se integra un
grupo de coordinacién y trabajo encargado de dar seguimiento al proceso de elaboracion de
los programas, conformado por servidores publicos de las secretarias relacionadas al
desarrollo urbano, planeacion urbana, vivienda, entre otras, y el equipo asesor de
especialistas encargados de elaborar los programas de ordenamiento.

La fase I, expone los instrumentos legales que le dan sentido al ordenamiento territorial, asi
como su vinculacion con otros instrumentos de planeacién; y la conformacién e integracion
del grupo de coordinacion y trabajo.

La fase de Il Diagnéstico, es la de mayor extension y se enfoca a exponer los topicos mas
importantes para definir los problemas, desafios y oportunidades de desarrollo para la
gestion del territorio. Estos pueden organizarse bajo tres ejes tematicos: 1) Diagndstico

sectorial (ubicacion, entorno regional, medio fisico natural, caracterizacion ambiental, social
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y demografica, proceso econdmico, equipamiento e infraestructura, sistema estatal de
ciudades, caracterizacion metropolitana y cultural, riesgos, tenencia de la tierra, fragilidad
ambiental, aptitud del suelo, etc.); 2) Diagnodstico integrado y delimitacion de unidades
territoriales (establecimiento de unidades base para el ordenamiento territorial y el
establecimiento de politicas publicas); y 3) Definicion de problemas, oportunidades vy

desafios del territorio.

Figura 1. Fases generales del ordenamiento territorial
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Fuente: Sanchez, Maria T. (2008), “Metodologias para el Ordenamiento Territorial”, ponencia
impartida en el Dia Virtual del Ordenamiento Territorial, 13 de marzo del 2008, Instituto de Geografia,
UNAM, diapositiva 17de 28. http://www.cudi.mx/aplicaciones/dias_cudi/08_03_13/teresa_sanchez.pdf

La fase lll contempla el analisis de prospectiva bajo diferentes escenarios (tendencial,
optimista y pesimista), que permita establecer un Modelo de Ocupacién Territorial (MOT).

La fase IV propone un modelo de ocupacion, una cartera de proyectos para lograr los
objetivos de planeacion propuestos, corresponsabilidad, mecanismos y criterios de
seguimiento, asi como indicadores de evaluacion y monitoreo y la aprobacion del MOT con
politicas integrales, objetivos estratégicos, metas y proyectos.

La quinta y ultima fase es la mas critica y dificil de concretar, ya que implica llevar a cabo los

planes y proyectos presupuestados en el programa a través de politicas publicas.
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Del Programa Estatal a los Programas Regionales de Ordenamiento Territorial de
Zacatecas
El Programa Estatal de Desarrollo Urbano y Ordenamiento del Territorio de Zacatecas

(PEDUyYOTZ) se llevé a cabo bajo los lineamientos de los “Términos de Referencia para
elaborar el Programa Estatal de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio de
Zacatecas” elaborados aun por la Direccion de Desarrollo Urbano y Suelo de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL). EI PEDUyOTZ, plante6 la necesidad de homogeneizar las
distintas regionalizaciones sectoriales con las que trabajaba el gobierno de Zacatecas y
lograr un Optimo agrupamiento de los municipios del Estado para aprovechar sus
potencialidades.

Asi, uno de los aportes centrales de este programa estatal es la regionalizacién de los 58
municipios de la entidad en ocho Regiones Funcionales (figura 2). Como su nombre lo
indica, se trata de unidades territoriales definidas y delimitadas a partir de variables
politico-administrativas, distribucion territorial de localidades integrantes del Sistema Estatal
de Centros de Poblacion (SECP), movilidad cotidiana que existe entre ellas, estructura
econémica local y tendencias de crecimiento econdémico y poblacional (PEDUyOTZ,
2012:190-191).

De esta forma, la regionalizacién elaborada en el PEDUyOTZ es un instrumento para
ordenar y regular la planeacion, fundacién, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion en el Estado de Zacatecas. En ese sentido, la regidn se propone
entonces como unidad base para el ordenamiento del territorio.

Las ocho regiones funcionales del Estado de Zacatecas quedaron oficialmente adoptadas
como base para el desarrollo de politicas publicas mediante su publicacién en el portal
electronico del Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Zacatecas
(COPLADEZ) de la entidad y el cual anexa la versién abreviada del PEDUyOTZ? y el
documento denominado Nueva Regionalizacion para Impulsar el Desarrollo del Estado de

Zacatecas® aprobado el 29 de septiembre de 2016.

2 Disponible en: http://upla.zacatecas.gob.mx/?page_id=23721
3 Disponible en: http://upla.zacatecas.gob.mx/wp-
content/uploads/2014/03/Regionalizacion%20Final%20(1).pdf
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Figura 2. Regiones Funcionales propuestas en el PEDUyOTZ

104°W 103°W
1 1

102°W 101°W
1 1

e

s

25°N

Ty,
"~y

g,
>,

7
/" DURANGO

i
| SO i+
bt R

o

24°N

o 1&‘
¢

ko
o,

Victor ln?ﬂu; ‘:X .

e

=

EC

NAYARIT

/

W
"
T JALISC
-

21°N

."Q ot
m."'.'".nuu-\u-m-n"“”

"

h

,
PN

X

a5}

o

COAHUILA

25°N

24°N

1 Apozol

2 Apulco

3 Alolinga

4 Benito Judrez

s catera

6 Caflitas de Felipe Pescador
7 Concepeion del Oro

8 Cuauhtémoc

9 Chalchihuites

10 rresnillo

1 Trinidad Garcia de la Cadena
12 Genaro Codina

13 General Tnrique strada
14 General Frandisco R. Murgufa
15 El Plateado de Joaquin Amaro
16 General Pénfilo Natera
7 Guadalupe

18 Huanusco

19 Jalpa

20 Jerez

ig21 Jiménes del Teul

22 Juan Nldame

23 Juchipila

24 Loreto

25 Luis Moya

26 Mazapil

>7 Melchor Ocampo

28 Mezquital del Oro

59 Miguel Auza

30 Momax

31 Monte Escobedo

12 Morelos

33 Moyahua de Estrada

34 Nochistian de Mejla

35 Norla de Angeles

36 Ojocaliente

37 Panuco

38 Pinos

39 Rio Grande

40 Sain Alto

41 El Salvador

12 Sombrercte

13 Susticacin

44 Tabasco

45 Tepechitin

46 Tepetongo

47 Teul de Gonzalez Ortega
48 Tlallenango de Sanchez Roma
49 Valparaiso

50 Velagrande

51 Villa de Cos

52 Villa Garcia

53 Villa Gonzlez Ortega

54 Villa Hidalgo

55 Villanueva

56 Zacstecas

57 Irancoso

58 Santa Maria de la Paz

23N

o

R
s ®

GUANAJUATO

x‘ﬂ

Hrbay

(0]

fongr

T T
104°W. 103°W

T T
102°W. 101°W

LEYENDA TEMATICA

Regién Funcional
I Norte

Noroeste

Oeste

Centro
N centro-Sur
N suroeste
W sureste
| __E

SIMBOLOGIA

e e e
Limite estatal I

POBLACION
100.000 y més

.. ) 15.000 - 99.999
V' 2,500- 14,999

Limite municipal

—++  Ferrocaril

o 10 20 3

Koemeios

Datme DWGS
Unidac:  Grados

Interaccion interregiones
Escala 1: 250 000
Fecha do elaboracitn
Elabord. Jaime Ramis

oz

Escala grafica

St do Courdandas Coograbi OCS WCS 1904
K
Meridlano conval: - Greenmch

Fasctor de escla; 1:1.702 63
Funis: INEGI. Eluboracion propia.

Octubre. 2012,

SECRETARIADE DESARROLLO SOCIAL GOB/ERNO DEL ESTADO DE ZACATECAS

FIRMA

SABLE DE PROYECTO
[ L. COLEGIO
4l DE MEXICO

a0 50

2
lead

PROGRAMA ESTATAL DE DESARROLLO
URBANO Y ORDENA
D

MIENTO TERRITORIAL

D8 ANALISIS FUNCIONAL

Region-
Funcionals

Region-

Tl s Funcionala

Municipiosa

Calera,- Fresnillo,,  Genaro-
Codina,c  General-  Enrique-
Estrada,- Guadalupe,- Morelos,-
Pénuco, Trancoso,-Vetagrande-y-
Zacatecas=

I-Centro= V-Noroestex

Caiiitas- de- Felipe- Pescador,- General- Francisco- R.-
Murguia,-Juan-Aldama,-Miguel-Auza-y-Rio-Grandex

Jerez,- Susticdn,- Tepetongo- y-

II-Centro-Sur= Villanuevaz

VI-Nortex

Concepcion- del- Oro,- EI- Salvador,- Mazapil,- Melchor-
Ocampo-y-Villa-de-Cos=

Monte-Escobedo-y-Valparaiso=

lll-Suroestex VIl-Surestex

Cuauhtémoc,- General- Panfilo- Natera,- Loreto,- Luis-
Moya,- Noria- de- Angeles,- Ojocaliente,- Pinos,- Villa-
Garcia, Villa-Gonzdlez-Ortega-y-Villa-Hidalgox

Chalchihuites,-Jiménez-del-Teul,-
Sain-Alto-y-Sombreretex

IV-Oestex VIII-Sur=

Apozol,-Apulco,-Atolinga, Benito-Judrez, -El-Plateado-de-
Joaquin-Amaro,-Huanusco,-Jalpa,-Juchipila,-Mezquital-
del-Oro,-Momax,-Moyahua- de-Estrada,-Nochistlan- de-
Mejia,- Santa-Maria- de-la- Paz,- Tabasco, Tepechitlan,-
Tell- de- Gonzdlez- Ortega,- Tlaltenango- de- Sanchez-

Roman-y-Trinidad-Garcia-de-la-Cadena=

Fuente: Elaboracion propia.



) SEPTIMO CONGRESO NACIONAL DE SUELO URBANO
“MEXICO ANTE LOS NUEVOS RETOS DE LA POLITICA TERRITORIAL”

A partir de la regionalizacion del PEDUyOTZ, el Gobierno del Estado de Zacatecas, asi
como la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), plantearon
desarrollar los PROT para cada una de las ocho regiones. Mientras que el PEDUyOTZ se
realizé bajo los lineamientos de SEDESOL, los PROT se desarrollaron a partir de la “Guia
Metodoldgica de Programas Estatales de Ordenamiento Territorial” proporcionada por la
SEDATU, la cual plantea la integracion de elementos de ordenamiento territorial y gestion
ambiental para la delimitacién de sub-regiones.

El Programa de Estudios Avanzados en Desarrollo Sustentable y Medio Ambiente
(LEAD-México) de El Colegio de México, con el apoyo del Grupo de Trabajo Multisectorial
(GTM), elaboro los programas de ordenamiento de cuatro de las ocho regiones funcionales
propuestas para el Estado de Zacatecas: PROT Regién Centro, PROT Region del
Semidesierto Zacatecano (Norte), PROT Regién Oeste y PROT Region Sureste.*

Ademas de ofrecer una amplitud de temas sobre estas cuatro regiones, el documento
técnico de cada regién se complementd con un anexo cartografico, el cual, por la extension
y formato, puede considerarse un atlas regional.

Los PROT presentan una serie de topicos que abordan desde aspectos del entorno regional,
del medio fisico, un apartado sobre riesgos, caracterizacion metropolitana (la cual solo
aplica para la Region Centro por albergar la ZM Zacatecas-Guadalupe), equipamiento e
infraestructura (en salud, educacién, comercio y abasto, comunicaciones y transportes,
recreacion y deportes, entre otros aspectos), tenencia de la tierra, asi como la
caracterizacion sociodemografica y econdmica por medio de indicadores aplicados a las
regiones referidas.

Como resultado del procesamiento de informacion para los temas abordados en la
caracterizacion, diagndstico, prospectiva y ordenamiento, respectivamente, se presentd una
serie de apartados en los que se perfilaron puntos clave para la puesta en marcha del
ordenamiento en el territorio zacatecano.

A continuacion, se presentan los principales aportes de los PROT, centrados en cuatro
aspectos: 1) Definicion de las UTER y aptitud del suelo; 2) Modelo de Ocupacion Territorial
(MOT); 3) Definicién de politicas integrales, metas y proyectos territoriales; y 4) Acciones y

Corresponsabilidad.

Unidades Territoriales Estratégicas Regionales (UTER)
1) Definicién de UTER y aptitud del suelo

Los PROT aportaron una regionalizacion al interior de las regiones mediante las UTER. A

diferencia de las regiones funcionales propuestas en el PEDUyOTZ, las UTER se definen

* Estos cuatro Programas Regionales de Ordenamiento Territorial fueron publicados oficialmente el 7
de septiembre de 2016 en los numeros 268, 269, 270 y 271 en el suplemento del periédico oficial del
Gobierno del Estado de Zacatecas (en su version impresa).
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como subdivisiones homogéneas del territorio que no responden a criterios administrativos,
sino que se delimitan por una combinacidon Unica de caracteristicas fisicas, sociales y
economicas. Al disminuir de escala de manejo, se pretende facilitar el alcance de mayores
niveles de bienestar y desarrollo para la sociedad mediante el manejo adecuado de estas
unidades. La figura 3 muestra el proceso llevado a cabo para la construccion de las UTER.
Las UTER son el resultado de diversas sobreposiciones de informacion territorial y de la
participacién del GTM, el cual contribuyé a definir la delimitacion de las mismas. Cabe
destacar que todas las UTER identificadas en los ocho PROT del Estado de Zacatecas
tienen continuidad, cuestion relevante por la naturaleza de estas unidades.

No obstante, al no seguir los limites politico-administrativos, las UTER trascendieron mas
alla de las regiones funcionales y los municipios, de tal forma que para las cuatro regiones
trabajadas por el Programa Lead-México de El Colegio de México se contabilizé un total de
17 UTER. En vista de lo cual y, para facilitar el manejo de esta subregionalizacion, se
decidi6 fragmentar las UTER que superaban los limites regionales, con lo que se dio
prioridad al establecimiento de coordinacion municipal intrarregional, esto para poder

alcanzar los objetivos de desarrollo que se establezcan en el corto, mediano y largo plazos.

Figura 3. Proceso de construccion de las UTER
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EAE Equipo Asesor de Especialistas; GTM Grupo de Trabajo Multisectorial.
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Fuente: SEDATU (2014). Guia Metodoldégica para la Elaboracién de Programas Estatales de
Ordenamiento Territorial. Direccion General de Ordenamiento Territorial y Atencion a Zonas de
Riesgo.

De esta manera, la division por UTER para las cuatro regiones queddé conformada de la

siguiente forma: la Region Centro albergd un total de ocho unidades de este tipo; la Region
Norte contabilizé cinco UTER, mientras que en las regiones Oeste y Sureste su territorio
qued¢ dividido en seis UTER, respectivamente. Hay que agregar que la principal finalidad de
estas unidades es servir de base para establecer estrategias de desarrollo en funcién de sus
caracteristicas, condiciones y potencialidades.

En este sentido, se definid la Aptitud del suelo para cada UTER. Para ello se utilizé el
Método de Evaluacion Multicriterio referido en la Guia Metodoldgica, bajo el cual se encontré
la mejor utilizaciéon del territorio que permita a sectores clave (agricultura, actividad forestal,
silvicola y pecuaria, industria y turismo) ubicarse en aquellos lugares donde se maximice su
potencial para el desarrollo de sus actividades y que al mismo tiempo considere la posible
generacion de conflictos entre sectores. Asi, en la mayoria de las UTER se identificé aptitud
alta y moderada para actividades agricolas de temporal y de riego, asi como para
actividades forestales; mientras que solo algunas tuvieron aptitud moderada para la industria

pesada (extraccion de minerales metalicos, principalmente).

2) Modelo de Ocupacion Territorial (MOT)

Teniendo en consideracién que el objetivo general del PROT es “organizar, armonizar y
administrar la ocupacion y uso del territorio de manera ecoldgicamente sostenible,
espacialmente armoénico, socialmente justo y econdmicamente viable”; el conjunto de
estrategias y acciones concretas -a realizar en los afios que vienen para dar vigencia al
Ordenamiento Territorial de las Regiones- se centrara en aprovechar las potencialidades
identificadas en cada una de las UTER. Esto implica y requiere de una coordinacién
interinstitucional mas intensa y de una comunicacién entre sectores acorde a las
necesidades y ajustes que vaya requiriendo la propia gestion del ordenamiento.

Para tal propodsito se realizé un MOT como eje central de un conjunto de estrategias. Este
instrumento propone la forma 6ptima de ocupacién del territorio para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién, el progreso social y econémico, con el fin de alcanzar el desarrollo
equilibrado de la regién. Refleja la imagen objetivo que se pretende alcanzar a largo plazo
mediante intervenciones especificas de proyectos estratégicos y politicas a nivel regional
para cada una de las UTER.

Para la construccion del MOT deseable se considerd revertir o mejorar la situacion de
algunos temas como el de fragilidad ambiental, en donde a largo plazo habra una mejoria en
las areas de muy alta y alta fragilidad; se procurara mantener las areas naturales protegidas

federales y estatales; se habra elevado el numero de empleo (poblacién ocupada) lo que
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repercutira eventualmente en menores niveles de marginacion y pobreza; el desarrollo

econdmico se llevarad a cabo a lo largo de las principales carreteras de la regién y la

expansion urbana serd moderada, procurando no rebasar los poligonos de contencién

identificados en los programas municipales de desarrollo urbano (cuadro 1 y figuras 4, 5, 6,

y7).

Cuadro 1. Criterios considerados en el MOT

Criterio

Descripcion

Indicadores y variables

Distribucion de
las actividades

Elementos que se perciben
como necesarios para
comprender la estructura,
funcionamiento y

Propiedad, tipo de explotacién y
tamafo de las empresas;
localizacién en el territorio; origen de
materias primas y destino de la

economicas organizacién espacial de la produccién; cadenas productivas,
economia regional etc.
Informacion de capacidad de
Estructura atencion, nivel, calidad, y cobertura

territorial para la
atencion de las
necesidades
sociales

Elementos de analisis que
permiten mostrar la red
territorial de prestaciones
sociales

espacial de los servicios de salud,
educacion, deportes, saneamiento,
etc. Conformacioén de la poblacién
por edad en el futuro para identificar
necesidades de equipamiento.

Flujos y redes

Capacidad de las redes que los

de bienes, . . ) :
Antecedentes y estimaciones | alojan, eventual obsolescencia de la
personas, : . . )
g de la intensidad de los flujos infraestructura de apoyo y cuellos
servicios e
. . de botella.
informacion
Dinamica demografica, movimientos
Crecimiento migratorios internos y externos,

demografico y
modalidades del

Tendencias a la
concentracion y dispersion en
el espacio geografico

formas de asentamiento de
poblacién, segregacion social

poblamiento (intraurbana y urbano-rural).
Pirdmides poblacionales
Capacidad y nivel de las funciones
. Antecedentes acerca del P y . .
Sistema de urbanas, rol econémico y/o servicios

centros urbanos

tamano de los centros
urbanos

de cada centro, area de influencia y
condiciones de accesibilidad

Restricciones
territoriales

Identificacion de limitantes
naturales del territorio que
inciden de manera directa o
indirectamente en la
configuracion del modelo de
ocupacion territorial

Barreras naturales, areas
protegidas, areas de riego,
condiciones de cuencas hidroldgicas
y cuerpos de agua, otros elementos
relacionados con los recursos
naturales

Conservacion

Identificacion de sitios
prioritarios para la
conservacion

Sitios naturales, histéricos o
arqueoldgicos que por su valor
requieran de un estatus de
proteccién especial

Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 4. Regién Centro: Modelo de ocupacion territorial deseable
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Figura 5. Regién Norte: Modelo de ocupacion territorial deseable
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Figura 6. Regién Oeste: Modelo de ocupacion territorial deseable
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Figura 7. Regién Sureste: Modelo de ocupacion territorial deseable
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Esta propuesta pretende orientar la planeacidén de los recursos naturales al determinar su
potencial productivo en relacién a su posible uso agricola, pecuario, forestal y de

asentamientos humanos.

3) Definicién de politicas integrales, metas y proyectos territoriales
Para la definicion de politicas integrales se parte de la informacion desarrollada en el
diagnéstico del PROT. En primera instancia, se tomaron en cuenta los problemas
identificados por los asistentes a los talleres regionales de participacion ciudadana, asi como
la informacion captada a través de entrevistas con diferentes funcionarios de la
administracion estatal y municipal y la consulta a otros actores involucrados.
De esta manera, se asigné para cada UTER una politica integral de acuerdo a la diversidad
de problemas y necesidades identificadas para su atencion.
Las politicas integrales que se utilizaron, de acuerdo a la Guia Metodolégica, son las
siguientes:

a) Impulso econémico, cuando exista potencialidad en la unidad, cuando haya
condiciones adecuadas y cuando se respete el entorno natural.

b) Control de crecimiento urbano, cuando la zona esté generando problemas
sociales y ambientales, cuando ya no haya espacios que faciliten el crecimiento,
cuando haya saturacion urbana y cuando aparezcan asentamientos en riesgo.

c) Consolidacion estratégica, cuando convenga evitar un proceso de deterioro,
cuando convenga reorientar los procesos de ocupacion, sin dejar de estimular el
desarrollo y, mejorando las actividades exitosas.

d) Respaldo social, cuando haya pocas opciones de potencialidad, cuando se
requiera fomentar la ocupacion alternativa y cuando se requieran acciones de alta
inversion social.

e) Manejo ambiental, cuando la unidad tenga importancia ecoldgica y cuando lo
ocupacion pretendida pueda alterar el entorno.

Es importante senalar que la definicion de una sola politica integral para cada UTER, no
significa que la unidad no requiera de politicas complementarias que la acompafien. Con el
apoyo del GTM y de la Unidad de Planeacién del Gobierno del Zacatecas se logré asignar
por consenso una politica integral® para cada UTER con el propdsito de atender la
problematica mas representativa de cada unidad vy tratar de focalizar los esfuerzos para su
atencion (véase cuadro 2 y figuras 8, 9, 10, y 11). No obstante, en la definicién de los

objetivos y metas, el alcance propuesto es mas amplio, pues en algunos casos su

® Como lo sugiere la Guia Metodoldgica para la Elaboracion de Programas Estatales de

Ordenamiento Territorial, se dej6 a criterio de los participantes del "Taller para establecer las politicas
integrales, objetivos estratégicos, metas y proyectos territoriales" la definicion de las politicas
integrales para cada UTER.
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cumplimiento involucra una diversidad de acciones tanto de indole técnico como de gestion

administrativa, regulacién y coordinacién entre muitiples actores.®

Cuadro 2. Politicas integrales de actuacion por UTER

UTER

Politica integral de actuacion

UTER1_CENTRO

Manejo ambiental

UTER2_CENTRO

Consolidacion estratégica

UTER3_CENTRO

Control de crecimiento urbano

UTER4_CENTRO

Manejo Ambiental

UTER5_CENTRO

Respaldo social

UTERG6_CENTRO

Manejo Ambiental

UTER7_CENTRO

Impulso econdmico

UTER8_CENTRO

Manejo Ambiental

UTER1_NORTE

Consolidacion estratégica

UTER2_NORTE

Impulso econdmico

UTER3_NORTE

Consolidacion estratégica

UTER4_NORTE

Manejo ambiental

UTER5_NORTE

Manejo ambiental

UTER1_OESTE

Consolidacion estratégica

UTER2_OESTE

Consolidacion estratégica

UTER3_OESTE

Manejo ambiental

UTER4_OESTE

Consolidacion estratégica

UTERS_OESTE

Manejo ambiental

UTERG6_OESTE

Manejo ambiental

UTER1_SURESTE

Consolidacion estratégica

UTER2_SURESTE

Consolidacion estratégica

UTER3_SURESTE

Manejo ambiental

UTER4_SURESTE

Manejo ambiental

UTER5_SURESTE

Impulso econdémico

UTER6_SURESTE

Consolidacion estratégica

Fuente: Elaboracion propia con base en los criterios establecidos en la Guia Metodolégica para la
elaboracién de Programas Estatales de Ordenamiento Territorial, SEDATU 2014.

Una vez definidas las politicas integrales, se definieron politicas de cada sector vinculadas al

ordenamiento territorial para el reconocimiento y definicion de objetivos estratégicos, asi

como de metas y proyectos territoriales para cada UTER.

® En los PROT se presenta a detalle la interrelacion entre estas politicas con sus respectivos
objetivos, metas, acciones y responsables para cada UTER.
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Figura 8. Region Centro: Politicas integrales de actuacion por UTER
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Figura 9. Region Norte: Politicas integrales de actuacion por UTER
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Figura 10. Region Oeste: Politicas integrales de actuaciéon por UTER
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Figura 11. Region Sureste: Politicas integrales de actuacion por UTER
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4) Acciones y Corresponsabilidad

Para el aprovechamiento y la operacién del ordenamiento regional es necesaria la
coordinacion de los tres 6rdenes de gobierno y de todos los sectores de la administracidn
publica, ademas de esquemas soélidos de concertacion con los sectores social y privado
presentes en la regién y en todo el Estado de Zacatecas.

Para ello, se establecieron elementos e instrumentos que puedan ser retomados tanto por
instancias estatales como municipales para incidir de manera mas eficaz en las acciones a
emprender, siempre bajo la Iégica del desarrollo regional. Estos son:

- Programa Multianual de Inversiones con propuestas de proyectos para cada una
de las UTER (derivados de las politicas integrales) con las respectivas instituciones y
dependencias del gobierno federal, estatal y municipales responsables de emprender
y en su caso continuar con estos proyectos.

- Acciones de corresponsabilidad que fomenten la colaboracion entre gobiernos
locales, complementados con las iniciativas y recursos de los niveles estatal y
federal, como son instrumentos juridicos (Convenio de Coordinacion Gobierno del
Estado-Ayuntamientos para el aprovechamiento de las UTER y Actas de Cabildo de
los Ayuntamientos aprobando las UTER); instrumentos administrativos (Comités para
la planeacion del Desarrollo Estatal, Regional y Municipal: e instrumentos de
comunicacion para difundir las tareas de desarrollo entre poblacién de los municipios
y de las UTER y cursos de capacitacion relacionadas con las UTER) e instrumentos
financieros (Convenio de Desarrollo Social, Programa de inversién publica estatal,
Servicios publicos de los ayuntamientos involucrados, Sistema financiero privado,
Apoyo y asistencia técnica de dependencias y organismos publicos, tanto federales
como estatales).

- Mecanismos y criterios de seguimiento mediante el establecimiento de un
Sistema de Seguimiento y Evaluacion para garantizar la plena objetividad de los
logros alcanzados y la identificacién de rezagos en cada ciclo anual, trianual y
sexenal.

- Indicadores de evaluaciéon y monitoreo que permitan evaluar el PROT y sirva de
herramienta a las instancias involucradas para el cumplimiento de los objetivos
propuestos, como son Indicadores de monitoreo (utilizacion de las UTER: vigencia
de las UTER y avance del ordenamiento) e Indicadores de evaluaciéon (impactos
institucionales del ordenamiento, impactos sociales del ordenamiento, impactos

econdmicos del ordenamiento e impactos ambientales del ordenamiento).”

” La forma de medicién de cada indicador se especifica en los documentos técnicos de cada PROT.
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Conclusiones

Los Programas Estatales de Ordenamiento Territorial y los PROT pueden ser ejercicios
complementarios para el desarrollo regional y ordenamiento territorial. Aunque los
Programas Estatales demandan una regionalizacion funcional con base en una delimitacién
politico-administrativa, la operacién de politicas publicas territoriales a menor escala
requiere de una unidad homogénea de actuacibn con base en la continuidad de
caracteristicas fisicas, sociales y econdmicas acompafiada de una fuerte coordinacién
intermunicipal. Asi, los PROT ofrecen diversos elementos para la mejor gestion de recursos
territoriales que son compartidos por varios municipios en una regiéon. Uno de estos
elementos, sumamente importante a escala regional, es la conformacién de las UTER. Estas
tienen como fundamento facilitar el alcance de mayores niveles de bienestar y desarrollo
para la sociedad mediante su manejo adecuado. Entre las ventajas de efectuar un
ordenamiento territorial regional, tomando como base las UTER, esta la simplificacion de
acciones para hacer efectiva la aplicacion de programas gubernamentales al identificar las
instancias gubernamentales mas aptas para poner en marcha proyectos en funcion de la
vocacion identificada para cada UTER.

Al reducir la escala de manejo, se potencializa la mayor capacidad de gestién de los
recursos naturales, lo cual es sumamente relevante para un Estado ubicado en zonas
semiaridas y aridas del centro-norte del pais, caracterizado por ser la octava entidad menos
poblada y una de las de mayor rezago en materia de escolaridad, servicios en la vivienda,
cobertura y calidad del empleo. Aunado al hecho de que Zacatecas muestra problemas de
desertificacién, estrés hidrico, deforestacién, sobrepastoreo, sobre-explotacién y crecimiento
incontrolado de la frontera agricola. Lo anterior exige el uso cuidadoso de los recursos
naturales bajo politicas de restauracion, conservacion y aprovechamiento, de ahi la
importancia de la elaboracion y aplicacion de estos programas de ordenamiento.

Dado que los recursos ambientales no terminan en los limites jurisdiccionales del municipio,
la region o la entidad politico-administrativa, resulta indispensable que los instrumentos de
planeacion territorial consideren para una vision mas amplia de la administracion y gestion
de los recursos naturales, fisicos y humanos, sus vinculos sectoriales y extra-regionales. Por
lo tanto, la regionalizacién efectuada en los PROT, si bien es un ejercicio
técnico-metodologico, su implementacion conlleva un reto de complementariedad
politico-administrativa para llevar a cabo el ordenamiento territorial en un contexto en el que
los instrumentos de coordinacioén interinstitucional aun son insuficientes. En efecto, no existe
un marco normativo que regule las UTER, los principales actores involucrados en la
planeacion se ven limitados por la duracion de los cargos publicos, y no toda la informacién

para la conformacién de las UTER esta disponible a esta escala de analisis.
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Ante tales retos es imprescindible la intervencién de los tres érdenes de gobierno, asi como
la participacién de la ciudadania para monitorear y evaluar la implementacién de las

propuestas planteadas en los PROT.
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